Fabidn Alejandro Acufia Villarraga

Politélogo y magister en Estudios Politicos
del IEPRI de la Universidad Nacional de
Colombia. Actualmente es estudiante del
Doctorado en Investigacion en Ciencias
Sociales =mencién ciencia politica— de

la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales =FLACSO, México—. Es profesor
asistente e investigador de la Facultad

de Ciencias Politicas y Relaciones
Internacionales, Pontificia Universidad
Javeriana. Ha sido asesor de la Mision
Electoral Especial =MEE-. Sus publicaciones
recientes han aparecido en revistas como
Andlisis Politico, Controversia 'y en Razon
Publica (portal web); y ha participado en
diferentes publicaciones con la Fundacion
Konrad Adenauer, mapas de riesgos de la
MOE y el CEDAE-RNEC. Correo electronico:
fabianalejandro.acuna@gmail.com

Cub. Registraduria.indd 1

REGISTRADURIA ®7 | 9 <1 Dermoc

NACioNAL DEL ESTpo cvit Cedae

sta publicacién analiza la puesta en marcha de

las revocatorias de mandato y las consultas popu-

lares en Colombia desde mediados de la década
del noventa hasta 2017. Para tal efecto, se presenta
un estado de la literatura en donde se evidencian los
principales planteamientos teéricos relacionados con
la democracia directa. Posteriormente, se revisan las
reformas que se le han introducido a la normatividad
que enmarca la puesta en marcha de los mecanismos
de participacion ciudadana, asi como los procedimien-
tos que se deben llevar a cabo para tal fin. Finalmente,
los autores revisan el comportamiento electoral tanto
de las revocatorias como de las consultas populares.
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Presentacion

En los ultimos afos, en el contexto politico latinoamericano
hemos podido observar cdmo, cada vez con mas frecuen-
ciay verificacion, incrementa significativamente la toma de
decisiones a través de mecanismos que involucran a la ciu-
dadania en los asuntos de interés general. Las revocatorias
de mandato y las consultas populares, como instituciones
propias de la democracia directa, dejan entrever un cambio

progresivo en las formas de manifestacion de los pueblos.

En Colombia, contamos con una amplia gama de me-
canismos de participacion ciudadana, cuyo objetivo es
complementar la democracia representativa ejercida por
nuestros gobernantes: la iniciativa popular legislativa y nor-
mativa; el referendo; la consulta popular del orden nacional,
departamental, distrital, municipal y local; la revocatoria
del mandato; el plebiscito y el cabildo abierto, son las expre-

siones de la democracia directa en nuestro pais.

En esta investigacion, el lector encontrard una aproxi-
macion integral a la materia, partiendo del estado del arte

y las consideraciones tedricas frente a ambos mecanismos;
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la evoluciéon normativa y jurisprudencial; los pasos a seguir
para promover y ejecutar un proceso electoral, asi como el
analisis electoral derivado de aquellas elecciones que se han
desarrollado en Colombia. En efecto, en el documento po-
dremos encontrar una vision las diferentes interpretaciones
sobre la aplicacion de tales mecanismos; desde la pertinen-
cia de aplicarlos y su beneficio para la ciudadania, hasta el

uso de ellos como instrumento para hacer politica.

Este trabajo investigativo liderado por Fredy Barrero,
en coautoria con Melissa Rivera y Fabidn Acuiia, busca dar
cuenta de las principales discusiones tedricas que se obser-
van respecto a la relacion entre la democracia participativa
y la representativa, en el marco de lo que se denomin¢ en la
década de los noventa como la crisis de la representacion y el
surgimiento de una oleada de procesos de descentralizacion
que promulgaban una mayor participacion de la ciudada-
nia en temas que afectan sus intereses. En la revision do-
cumental, se identifican algunas publicaciones que, aunque
resaltan la importancia para una democracia de contar con
mecanismos de participacion ciudadana, a su vez llaman la
atencion respecto a la politizacion de estos, y como en al-
gunas ocasiones el andamiaje juridico para la utilizacién de
cada mecanismo tiende a ser complejo, y sus umbrales casi
que imposibles de superar, razén por la cual la ciudadania

tiende a ser apatica frente a su aplicacion.

10
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Presentacion

Posteriormente, los autores hacen una revision exhausti-
va de la produccion normativa en la que se enmarcan am-
bos mecanismos, asi como la jurisprudencia asociada a cada
uno de ellos. Esto conduce al planteamiento de un paso a
paso para cada uno de los dos mecanismos en cuestién. Una
vez explicados los procedimientos, se inicia un ejercicio de
revision electoral de las revocatorias de mandato y de las

consultas populares.

Esta investigacion es un instrumento para la ciudadania
y para la Registraduria Nacional del Estado Civil. A partir
de su estudio, podran realizarse multiples analisis que nos
llevaran a una toma de decisiones cada vez mas acertada en
las materias aqui repasadas. Se trata de un documento para
la consulta de la comunidad académica y de los servidores

de la Organizacidn Electoral.

JUAN CARLOS GALINDO VACHA
Registrador Nacional del Estado Civil
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Capitulo 1
Estado del arte y marco tedrico
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Aproximaciones tedricas relacionadas

con la participacion politica
Los gobiernos nacionales y subnacionales en América La-
tina y Colombia vienen experimentando el uso de insti-
tuciones propias de la democracia directa para la toma de
decisiones cruciales con mayor frecuencia (Altman, 2005;
2010); las interpretaciones son diversas y van desde la nece-
sidad de generar instrumentos que permitan la ampliacion
de espacios democraticos que involucren la voz de los ciu-
dadanos en los procesos de decisiones publicas y rendicién
de cuentas (Diamond y Tsalik, 1999), hasta el uso de dichas
instituciones como fachada democratica o instrumentos
a discrecion para cumplir deseos del (los) convocante(s)
(Lopez Maya, 2014).

Apelar al pueblo para que tome —o se haga responsable
de— decisiones en temas publicos que les afecta puede ser
interpretado de diferente forma: como evidencia de gobier-
nos democraticos que reconocen que fueron autorizados
para hablar en nombre de sus votantes y buscan ser fieles a
esa voluntad (Manin, 1996; Pitkin, 1985); como gobiernos
que encuentran en las instituciones de la democracia direc-

ta un campo de batalla convocando a la ciudadania a las

15
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urnas para demostrar a sus opositores politicos —Congreso,
partidos o liderazgos politicos de oposicidn, rama judicial,
organismos de control, gremios econdémicos etc.— quién es
el depositario de la favorabilidad del electorado o, por otro
lado, el mandatario no esta dispuesto a asumir él solo todo
el costo politico de la decision, entonces delega en el pueblo
la responsabilidad de decisiones importantes y/o cuestiona-
das (Gutiérrez y Acuia, 2009; 2012).

En muestra de lo anterior, Gustavo Zagrebelsky (1995)
brinda una discusion acerca de la democracia desde la filo-
soffa politica retomando un debate que originalmente ha-
bia planteado Hans Kelsen, acerca de la antigua practica de
apelar al pueblo para tomar decisiones, basado en la imagen
emblematica de la crucifixion: la “consulta popular” que
realiza el gobernador Poncio Pilato al pueblo sobre qué debe
hacer con Jesuts, mientras el pueblo gritaba “jcrucificadlo!”
Desde alli, el autor se plantea preguntas tales como, si ;es
razonable pensar que la mayoria siempre tiene la razén? o,
spor apelar a mecanismos democraticos las decisiones son
mejores? A partir de este ejemplo desarrolla su ensayo, en
algunos pasajes cuestiona el uso de instrumentos demo-
craticos por actores —autoritarios (como Pilato y el Sane-
drin)—, que no confian en las instituciones democraticas,
pero las instrumentalizan para sus fines. De igual forma,
cuestiona la idea de apelar al pueblo con apariencia demo-

cratica, pero con la intencion de que la responsabilidad por

16
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Estado del arte y marco teérico

las decisiones controversiales recaiga en el pueblo, antes que
en la persona que fue investida de autoridad, que fue elegida

o designada para ello.

Estos dos escenarios son frecuentes en las discusiones
sobre la democracia directa en nuestros tiempos y en Amé-
rica Latina, donde, como se menciond, pasamos de la visién
esperanzadora de los mecanismos de participacion ciuda-
dana implementados en el ordenamiento legal de diferentes
paises de la regién buscando promover un ciudadania acti-
va'y empoderada, que tomara parte en las decisiones publi-
cas, que llamara a rendicion de cuentas a sus representantes
etc., a evaluaciones mas recientes que los encuentran en la
practica. Con frecuencia, estos mecanismos son suscepti-
bles de usos no democraticos por parte de los convocan-
tes, que en su mayoria vienen del nivel ejecutivo nacional o
subnacional, seguin el caso (Zovatto, et al., 2014; Gutiérrez
y Acuiia, 2009; Altman, 2005, entre otros). Con todo, seria
desequilibrado desconocer la importancia a la democracia
directa cuando ha sido exitosa en oponerse a la voluntad del
convocante con fines antidemocraticos (Lissidini, 2000) o
algunas conquistas ciudadanas en su convocatoria y resulta-
do (Altman, 2010).

El propodsito de esta seccidon, entonces, es presentar un
marco referencial para analizar las consultas populares y los
revocatorios como mecanismos derivados de la democracia

directa (MDD) y su aplicacidn en nuestro pais; para ello se

17
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hara un breve repaso por las diversas interpretaciones de di-
chos instrumentos a partir de un ejercicio comparativo de la
literatura y experiencias en la region. La exposicion de este
capitulo teoérico-conceptual se desarrollara en tres seccio-
nes: a) en primer lugar, se retomara el debate entre la demo-
cracia directa en tension y/o complemento a la democracia
representativa; b) la relacion entre la democratizacidn y des-
centralizacion, que permitid la ampliacion de espacios parti-
cipativos en el ambito subnacional, permitiendo asi nuevos
desarrollos de estos instrumentos; y, por ultimo, ¢) una revi-
sidn de la literatura sobre las consultas populares y revocato-
rios, y sus desarrollos en el ambito nacional y subnacionales

en AL y Colombia.

1.1. Relacién entre democracia representativa
y democracia directa
La forma mas sencilla de diferenciar la democracia repre-
sentativa de la democracia directa es entender que en la pri-
mera el gobierno se establece a través de la intermediacién
de uno o mas representantes sobre los que reposan los inte-
reses y las opiniones de los ciudadanos, mientras que en la
segunda el pueblo, ademas de ser el titular del poder, ejerce
su participacion en las decisiones a través de procesos parti-

cipativos y directos (Cortina, 1993).
El trabajo clasico de Hanna Pitkin titulado El concepto

de la representacion permite interpretar la democracia del

18
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Estado del arte y marco teérico

primer orden. La autora identifica la representacién como
autorizacion de algunos electores a un intermediario para
hablar y decidir en su nombre. Segun la autora, esta auto-
rizacién es acotada en términos de tiempo, no se trata de
una autorizacidn indefinida o que no tenga posibilidad de
ser desautorizada; esta autorizacion se evalua a través de los
procesos electorales y puede ser revisada al término de cada
periodo (Pitkin, 1985).

Otra acepcidn del concepto identifica la representacion
como responsabilidad que implica una rendicién de cuentas
por parte del representante a sus representados —quienes
autorizan—, ahora en la via contraria; la rendicion de cuen-
tas tiene un papel fundamental en términos de representa-
cién. A pesar de ello, la mayor dificultad para que se dé es
la falta de informacion y, con frecuencia, la falta de interés
de los ciudadanos para asumir la veeduria sobre la autoriza-
cidn brindada, asi como los pocos incentivos del represen-
tante en rendir cuenta de sus decisiones y actuaciones a sus

representados.

Este proceso de intermediacion ha estado vinculado a
un debate de interés acerca del monopolio de la representa-
cién en partidos politicos o la representacion en iniciativas
individuales y liderazgos —personalismos— que atienden
a intereses personales antes que colectivos (Nifio 2003). Por
un lado, los partidos politicos que tradicionalmente se aso-

cian al mejor funcionamiento de la democracia (Duverger,

19
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Revocatorias de mandato y consultas populares.
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1957; Downs, 1957; Manin, 1996) son las instituciones que
en los sondeos de opinion sobre confianza institucional tie-
nen los niveles mas bajos de aceptacion, al contrario, se re-
conoce un deslinde de la ciudadania con estas estructuras,
que han encontrado en mecanismos alternativos y flexibles,
como movimientos sociales, la forma de reivindicacién de
sus intereses y agendas mas amplias que no implican afi-
liacion ni militancia (Von Beyme, 1995) y, con frecuencia,
movimientos sociales y liderazgos individuales recogen el
inconformismo de las instituciones representativas, dejan-

do de lado las estructuras partidistas.

Autores como Mainwaring y colaboradores (2008) plan-
tean una serie de indicadores como evidencia de que en
América Latina, y especificamente en los paises de la region
andina —donde sittian su analisis—, transitamos por un pe-
riodo de crisis de la representacion politica; entre las sefiales
se encuentran elementos como la desafeccion de la ciuda-
dania con las instituciones representativas, el declive de las
fuerzas politicas tradicionales, altos niveles de volatilidad
reflejados en la muerte y nacimiento de organizaciones po-
liticas de una eleccidn a otra, cambios de afiliacién partidis-
ta —“cambio de camiseta”—, la emergencia de “outsiders’,
liderazgos no politicos o antipoliticos en la escena publica
que se presentan como alternativa al descrédito de los acto-

res tradicionales, entre otros factores.

20
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Estado del arte y marco teérico

La configuracion de esta “crisis de representacion” se
presenta como un escenario donde la democracia participa-
tiva y directa se plantea como alternativa a las instituciones
que ostentan la representacion, que no cumplieron con la
transmision de las necesidades e intereses de la ciudadania
al Estado, sino, por el contrario, que se sirvieron de la re-
presentacion en favor de intereses privados (Von Beyme,
1995), razdn suficiente para la emergencia de instituciones
alternativas y/o complementarias demandando ampliacion
y profundizaciéon de espacios democraticos (Zovatto, 2014;
Lissidini, 2008) que implicaron la adopcion de una serie de
reformas en el ordenamiento institucional de cada pais en
esta direccion (Lissidini, 2015; Hincapié, 2017).

La adopcidn de instituciones participativas se explica
bajo el intento de corregir la crisis de representacion y pro-
porcionar algtin nivel de legitimidad a los sistemas politicos
y para responder a demandas de sectores y movimientos so-

ciales (Zovatto, 2014, p. 25). En palabras del mismo autor:

En tiempos como los actuales, en que los poderes legislativos y
los partidos gozan de una confianza muy baja ante la opinién
publica, los mecanismos de participacion ciudadana son vis-
tos por ciertos sectores como una opcion valida para mejorar
la representacion, incrementar la participacion y mantener la
estabilidad de los sistemas politicos. Es por ello que algunos
gobiernos latinoamericanos y organismos internacionales

21
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promueven diversos mecanismos de participacion ciudadana.
(Zovatto, 2014, p. 14)

En este sentido, Cepeda (2011) indica que la relacién
entre democracia representativa y directa se puede enten-
der en cuatro direcciones: a) predominio exclusivo de la
democracia representativa: “el principio de representacion
solo se ejerce a través de representantes”; b) el predominio
exclusivo de la democracia participativa, ante el declive de
la democracia representativa; ¢) complemento parcial entre
democracia representativa y participativa, dando predomi-
nio a una y la otra como subsidiaria, generalmente la prime-
ra prevalece sobre la segunda, y finalmente d) una relacion
equitativa, donde las dos se deben complementar; si bien la
tension entre estos dos enfoques esta latente, la literatura se
ha encargado de estudiar las interacciones de la representa-
cién y la participacion.

A través de los MDD los ciudadanos inciden sin interme-
diacion en decisiones publicas, determinados por procesos
contemplados en los ordenamientos legales y/o constitu-
cionales. A este respecto, “se considera que la democracia
directa incluye las diversas modalidades de participacion
politica en las que, a través del ejercicio del voto directo y
universal, es decir, las consultas populares (en sus diversas
formas juridicas: plebiscito, referéndum y revocatoria de
mandato), los ciudadanos votan a favor o en contra de una

propuesta” (Lissidini et al., 2014, p. 14).
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Ante la proliferacion y uso de mecanismos propios de la
democracia directa, David Altman (2005) compila una serie

de argumentos en contra y a favor de la democracia directa:

En contra:

Los argumentos contra los Mecanismos Democracia Directa
(MDD) se centran en que: a) los MDD debilitan el poder de
los representantes elegidos por los ciudadanos; b) el ciudada-
no comun no puede tomar decisiones informadas (incluso ra-
cionales) sobre problemas extremadamente complejos; c) el
participante de un MDD actua aisladamente, sin discusion y,
por lo tanto, no hay posibilidades de medir la intensidad de las
opiniones, y d) los MDD establecen un juego de suma cero, a
través del cual la mayoria lo gana todo y la minoria lo pierde
todo; no hay posibilidad de concesiones respecto a los proble-
mas presentados y ademads, existe un claro riesgo de tirania de
la mayoria por sobre la minoria (Altman, 2005, p. 206), a lo
cual afade, que generalmente la decision colectiva tiende a ser
manipulada por las élites.

A favor:

a) todos los asuntos pueden ser contemplados y por lo tanto,
se puede evitar el filtro de organizaciones intermediarias...; b)
las decisiones politicas se alcanzan publicamente; c) la volun-
tad popular se expresa mejor...; d) la participaciéon publica de
los ciudadanos combate la apatia y la enajenacion; el ciudada-
no se sentira mas participante cuando los asuntos relevantes
al pablico sean considerados via MDD; e) los MDD son en-
tendidos como herramientas educativas; mas oportunidades
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para la participaciéon hacen a los ciudadanos mads virtuosos
y civicamente despiertos y, en cierto sentido, mas libres (Alt-
man, 2005, p. 208).

La democracia directa brinda una serie de instrumentos
que la identifican; Zovatto (2014) retoma una primera clasi-
ficacion en Lissidini y colaboradores (2008) donde identifi-
ca tres grupos de MDD: revocatorios de mandato, consulta
popular (plebiscito/referendo, que para sus efectos no hace
distincién) e iniciativa legislativa popular. Asi mismo, en-
cuentra que los mecanismos se dividen en personales (revo-
catorios) o sustantivos (iniciativas y consulta popular), que
segun el objeto de aplicacion se activan los primeros “desde
abajo” —ciudadania— y “desde arriba” —actores institucio-
nales— los segundos; en términos de obligatoriedad puede
ser facultativa, vinculante o no vinculante (Zovatto, 2014,
pp- 16-21). David Altman (2010) propone otra tipologia que
se desarrollard en la seccion donde se trabajard el tema de

las consultas.

1.2. Descentralizacion, democratizacion y participacion

Otro eje de esta seccion tedrica es la descentralizacion y su
relacidon con procesos democratizadores y la promocion de
instituciones participativas desde el ambito nacional, pero,
ademads, como se mencionarda mas adelante, en el nivel sub-

nacional, que se ha caracterizado por ser el mayor promotor
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de experiencias participativas por la via de la democracia

directa.

Algunos estudios le atribuyen a la descentralizacion efec-
tos que permiten la consolidacidn de los procesos democra-
ticos por la mayor cercania del Estado con la poblacién, y
consecuentemente permitiendo a esta mayor participacion
y procesos de rendicidon de cuentas (Vedeld, 2003). Por su
parte, Diamond y Tsalik (1999) afirman que la descentrali-
zacién ayuda a desarrollar valores y aptitudes democraticas
entre los ciudadanos; por consiguiente, incrementa la rendi-
cidn de cuentas y responsividad a los intereses e inquietudes
locales; proporciona canales adicionales de acceso al poder
alos grupos histéricamente marginados, fortalece los meca-
nismos de pesos y contrapesos frente al poder del centro y
brinda a los partidos y fracciones opuestas al centro ciertas
oportunidades de ejercer una proporcion de poder politico
(Diamond y Tsalik, 1999).

Otra virtud que se le atribuye a la descentralizacion en re-
lacion con la democratizacion es la proximidad con los ciu-
dadanos, que permite mejor movilizacion y asignacion de
recursos del nivel local. La descentralizacion también puede
conducir a la creacion, innovacién y responsabilidad de los
programas que se implementan en el nivel subnacional, y fi-
nalmente puede proveer mejores oportunidades para que los

habitantes locales influyan en la toma de decisiones publicas
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(Rondinelli, 1999, pp. 4-5; Litvack et al., 1998, pp. 5, 22; Frer-
ks & Otto, 1996, p. 17; Azfar et al., 2001, p. 6).

Una de las primeras reformas en camino a la descentrali-
zacion fue la eleccion popular de quienes estarian en cabeza
del gobierno local y regional para que asuma una serie de
responsabilidades y competencias administrativas, segui-
do de dotar estos gobiernos de recursos provenientes del
nivel central sumado a la posibilidad de generar recursos
propios; en este sentido, se pretendia acercar el Estado a las
comunidades y que estas puedan tomar parte en los asun-
tos publicos de sus entornos mas inmediatos por la via de
la representacion, pero ademas apoyados en la promocion
de una serie de mecanismos de participacion directa en la

toma de decisiones.

De esta forma, Daughters y Harper (2007) mencionan
que la descentralizacidn politica solo se puede dar cuando
los habitantes tienen mecanismos de: a) hacer que los res-
ponsables de tomar decisiones rindan cuentas sobre asuntos
publicos por medio de elecciones democraticas, y b) comu-
nicar en forma apropiada sus preferencias a esas mismas

personas a través de la participacion comunitaria.

En este sentido, Ramirez y Welp (2011) identifican un

proceso de “descentralizacién participativa” encargada de
. . . . . . <« ] »

promover instituciones participativas “desde arriba” como

consultas populares, referendos, revocatorios, que encuen-

tran asidero en los ordenamientos legales y constitucionales
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en los paises de América Latina y que se identifican con una
participacion directa de la ciudadania, por la via electoral;
lo anterior se combina con procesos participativos “desde
abajo” que en un primer momento se reconocian por su
caracter informal, en ocasiones apalancado por gobiernos
de corte progresista y que optaban por la via deliberativa
—mas que electoral— como los presupuestos participati-

VOS, entre otros.

En esta misma via, Schneider y Welp (2015) hacen una
evaluacion de instituciones de participacion ciudadana en
el ambito subnacionales (en seis ciudades de América La-
tina), que se clasifican en tres familias: a) instituciones de
participacidn deliberativa, como encuentros ciudadanos
y presupuestos participativos, que se caracterizan por ser
abiertos a ciudadanos y organizaciones, que se reunen en
fechas acotadas para decidir sobre temas y propuestas que
priorizan; b) instituciones de participacion semirrepresen-
tativa o delegada, como Juntas Administradoras Locales
—Bogota—, juntas y concejos consultivos —Buenos Ai-
res—, consejos comunales —Caracas— Consejos de coordi-
nacion local —Lima— Consejos vecinales —Motevideo—,
Administraciones zonales —Quito—; estas instituciones
son conformadas por ciudadanos electos o nombrados por
el gobierno local, “se reinen durante plazos mas largos de
tiempo (meses o afos), con competencias especificas asig-

nadas que pueden ser consultivas o vinculantes e incluso
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pueden incorporar mecanismos de autogestion” (Schneider
y Welp, 2015, p. 19) y, finalmente, instituciones de partici-
pacidn directa, entre las que entrarian las revocatorias de
mandato y las consultas populares a nivel local, que impli-
can convocatoria a los ciudadanos para que se pronuncien

en las urnas sobre la decision. Segun las autoras,

las instituciones de participacién -deliberativa, semirrepre-
sentativa o delegada y directa, ofrecen distintas modalidades
de participacion ciudadana delimitada en torno a caracteristi-
cas especificas en términos de autonomia en la activacion (las
IPC son auténomas cuando el mecanismos no depende del
poder politico sino de la ley para ser activado), incidencia de
las decisiones tomadas (serd mayor cuando las decisiones sean
vinculantes y menor cuando deriven en acuerdos que pueden
incumplirse sin penalizaciones o en ejercicios de consulta no
vinculante) y alcance (en relaciéon con los temas sometidos
o habilitados para la participacion ciudadana). (Schneider y
Welp, 2015, p. 20)

Revocatorias de mandato y consultas populares

En esta seccion se abordara una revisidn de literatura sobre
dos MDD, en especifico, que son el objeto de la presente
investigacion, las revocatorias de mandato y consultas po-
pulares, que seran analizadas en dos niveles: nacional y sub-
nacionales, desde una perspectiva comparada en América

Latina con la intencidn de captar procesos en sentido am-
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plio y, por otro lado, revisidn de estudios y casos en Colom-
bia como suerte de linea de base para el andlisis que tendra

lugar en los siguientes capitulos del estudio.

1.2.1. Revocatorias de mandato en América Latina
(nacional/subnacional)

En América Latina algunos paises han incorporado en su
ordenamiento constitucional la figura del referendo revo-
catorio de mandato; el escenario es variopinto porque entre
quienes lo han reglamentado se encuentran diferencias en
qué tipo de autoridades y a qué nivel pueden ser objeto de
estos procesos revocatorios, por ejemplo, Bolivia, Ecuador,
Panamad y Venezuela permiten que todos los cargos puedan
ser removidos del cargo por esta via, mientras que otros tie-
nen restricciones frente a qué tipo de autoridades pueden
ser objeto de procesos revocatorios; Colombia, por su par-
te, no tiene contemplada la revocatoria de mandato a nivel
presidencial, solo a nivel subnacional y especificamente a
cargos ejecutivos de eleccion popular —gobernadores y al-
caldes—; por su parte, en Pert este ejercicio esta proyectado
a nivel subnacional, pero incluye cargos ejecutivos y miem-
bros de corporaciones publicas, como ocurrié en marzo
de 2013, donde se convocd a los ciudadanos de Lima a que
se pronunciaran sobre la permanencia o no de la alcaldesa
Susana Villaran y los regidores de la municipalidad metro-

politana de Lima.
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A nivel Nacional en América Latina se han llevado a cabo
procesos revocatorios de mandato para el presidente venezo-
lano Hugo Chavez en 2004 y en 2008 para el presidente Evo
Morales en Bolivia. Estos procesos se caracterizaron por utili-
zar este recursos como un campo de batalla politico-electoral
entre fuerzas de oposicion —convocantes— frente al primer
mandatario de cada pais, con un importante peso del factor
regional, en la medida en que la oposicion politica habia lo-
grado ubicarse —por la via de la eleccién popular— en go-

biernos subnacionales en regiones estratégicas.

En Bolivia, la oposicion al gobierno de Morales se ubicd
generalmente en los departamentos mas prdésperos, cono-
cidos como la “media luna fértil” y tramitaron el proceso
revocatorio del presidente. En respuesta, el mismo Evo tra-
mité un proceso similar para los prefectos'; el10 de agosto
de 2008 se llevo a cabo en simultanea la convocatoria a re-
vocatorio de presidente —nacional— y prefectos —regio-
nal— (Lissidini, Welp & Zovatto, 2014; Gutiérrez y Acuia,
2009), en la cual Morales fue ratificado con 63.1% de los
votos y, aunque la mayoria de los prefectos también fueron
ratificados, tres fueron revocados: prefectos de los depar-
tamentos de La Paz, Cochabamba y Oruro, los dos ultimos

opositores al presidente (Gutiérrez y Acuia, 2009, p. 26).

1 Que habian sido elegidos popularmente por primera vez en 2005.
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Una vez sometidos a las revocatorias de mandato, los dos
presidentes salieron fortalecidos frente a sus oponentes a
nivel nacional y cobraron nueva legitimidad para sus pro-
yectos politicos. Con todo, las fuerzas de oposicion también
obtuvieron algunas victorias a pesar de no lograr revocar a
Chavez ni a Evo; por un lado, lograron superar las trabas
politicas e institucionales para convocar revocatorios pre-
sidenciales, proceso dificil mas cuando las instituciones se
encuentran “copadas” por sectores cercanos al ejecutivo vy,
por otro, lograron superar algunas diferencias internas y
coordinar esfuerzos para fortalecer una avanzada de opo-
sicion —que con dificultades se mantiene—; en el caso de
Venezuela, sirvid para la posterior consolidacion de la Mesa
de Unidad Democrética en 2008 y en Bolivia, algunos triun-
fos de fuerzas de oposicion en las regiones que, aunque ac-
tualmente debilitadas y dispersas, alcanzaron momentos
importantes en los referendos autondmicos y el proceso
constitucional de 2009, donde lograron limitar algunos pro-
yectos del ejecutivo y/o los condicionaron a una profundi-
zacion de la autonomia regional (Gutiérrez y Acuia, 2009;
2012).

De lo anterior se podria manifestar que un proceso re-
vocatorio a nivel nacional, aunque no logre el objetivo
—revocar al mandatario—, permite el reconocimiento de
liderazgos y/o de fuerzas opositoras, que pueden ambientar

futuras coaliciones. Algunos de estos aprendizajes fueron
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recogidos por las iniciativas de revocatorios a nivel subna-

cional, como se vera adelante.

Por su parte, el andlisis de este instrumento a nivel subna-
cional encuentra que a la vez que fueron introducidas refor-
mas en el ordenamiento constitucional —Colombia (1991),
Venezuela (1999), Ecuador (2008) o Bolivia (2009)— que
profundizaba la implementacion de la descentralizacion
politica en la regidn a través de eleccidon popular de alcaldes
y gobernadores-prefectos (Lissidini et al., 2014), también se
incluyeron mecanismos con la intencién de ampliar espa-
cios de participacion ciudadana, es asi como la revocatoria
de mandato tiene la intencién de promover y proveer meca-
nismos de rendicién de cuentas de los ciudadanos frente a
sus mandatarios elegidos popularmente (Schneider y Welp,
2015).

La revocatoria de mandato se ubica en el centro de la
tension entre la democracia representativa y participativa,
por un lado, a quien se busca revocar es un representante
elegido popularmente, pero se acude a la democracia direc-
ta para removerlo. Los defensores de este instrumento lo
encuentran como un mecanismo de rendicidon de cuentas
—accountability—, promoviendo una ciudadania activa que
se informa y hace veeduria de la autorizacidn y delegacion
que entregd a su mandatario a través del voto (Pitkin, 1985);
de igual forma, obliga al mandatario a responder ante dicha

delegacion, antes que a utilizar su dignidad para servir a sus
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propios intereses o de sectores cercanos a él. Por su parte, los
detractores, encuentran que este instrumento puede afec-
tar a la gobernabilidad del mandatario, tiende a polarizar
la sociedad (Lissidini et el., 2014, p. 111) y con frecuencia
es utilizado como arma de malos perdedores para afectar el
gobierno de quien les gané en las urnas (Welp, 2016; Welp
y Milanese, 2018).

Welp (2015) y Welp y Serdult (2012; 2014) han dedicado
esfuerzos a estudiar desde una perspectiva comparada este
fenomeno que se ha extendido en toda la region; a nivel sub-
nacional, los revocatorios de mandato recogen parte de la
experiencia nacional como espacios de confrontacion entre
fuerzas opositoras, en este caso al ejecutivo subnacional, pero
en paises como Pert han logrado una difusion impensable
que con frecuencia conduce a la ingobernabilidad; cualquier
mandatario local en Peru tiene altas probabilidades de que le
activen un proceso revocatorio y lo mas probable es que bue-
na parte de su periodo de gobierno deba ocuparlo en defen-
derse, en el mejor de los casos supera el examen revocatorio,
pero con frecuencia los mandatos son inconclusos, derivan-
do en dificultades para el gobierno de la ciudad, municipio,

departamento o Estado, segtin corresponda.

Una evaluacion comparada del mecanismo encuentra
que el revocatorio en la practica ha sido susceptible de la
discrecionalidad de los actores politicos —generalmen-

te opositores— en lugar de la ciudadania, como era el
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proposito original; se trata de un mecanismo personalista y
si su activacion se justifica por una mala gestion del gober-
nante, la revocatoria saca del camino al “mal gobernante”
pero ayuda poco a resolver la “mala gestion’, al contrario,
tiende a promover mayores dificultades de gobernabilidad
en cortos periodos de tiempo, como son los periodos de go-
bierno subnacionales (Welp y Milanese, 2018; Welp, 2015;
Welp y Serdult, 2012 y 2014).

1.2.2. Revocatorias de mandato en Colombia

Los estudios sobre revocatorios en Colombia se pueden dis-
tinguir en dos tipos de andlisis: por un lado, quienes reali-
zan una evaluacion agregada de las diferentes iniciativas vy,

por otro lado, aquellos que se enfocan en estudios de caso.

En el primer tipo de estudios se pueden encontrar aque-
llos que realizan una evaluacién de los diferentes mecanis-
mos de participacién —es decir, no analizan exclusivamente
las revocatorias— y encuentran que en su conjunto, y a pesar
de los esfuerzos normativos por implementarlos y promo-
verlos como instrumentos propios de la descentralizacion
politica (Maldonado, 2001), los propios disefios institucio-
nales han incidido en sus problemas de aplicacién (MOE,
2012; Lissidini et al., 2014) y, por otro lado, la apropiacion
de dichos mecanismos y la falta de iniciativas para promo-
ver su fortalecimiento y procesos pedagdgicos sobre el mis-

mo (Velasquez, 2011).
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En este primer grupo también se encuentran aquellos
estudios que realizan un andlisis agregado de las revocato-
rias, a partir de los desarrollos, bloqueos y posibilidades de
un mecanismo que al contrario de la experiencia peruana
o ecuatoriana, en Colombia sobrepasan las 230 iniciativas
de revocatoria de mandato —solo en 2017 se activaron 107
(Welp y Milanese, 2018)—, pero en la actualidad ningun
mandatario local ha sido removido de su cargo por esta via
(Acufa y Losada, 2016; Franco, 2014; MOE, 2012; Jiménez,
2001; Maldonado, 2001).

En ellos se encuentra, por ejemplo, que los requisitos
para la activacidon de este recurso son elevados (Lissidini et
al., 2014), por un lado, se encuentra un primer filtro que po-
driamos denominar la etapa de requisitos juridicos, como
el establecimiento del(los) comité(s) promotores de la ini-
ciativa, la recoleccidn y verificacion de las firmas requeri-
das por parte del organismo electoral y, cuando se pasa el
primer filtro, se pasa a la segunda etapa electoral, etapa que
ninguna iniciativa ha logrado superar, especialmente por el
umbral de participacion, a pesar de que los umbrales han
sido modificados legalmente en dos ocasiones para bajar las

barreras de acceso (Acufia y Losada, 2016; Franco, 2014)>.

El segundo tipo de andlisis sobre las revocatorias se con-

centran en estudios de caso, entre ellos el mas llamativo y que

2 En ocasiones, los votos de algunos revocatorios no alcanzan ni siquiera el
nimero de firmas recogidas para activar la convocatoria.
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mas ha suscitado analisis es el intento de revocatoria de man-
dato del entonces alcalde de Bogota, Gustavo Petro —periodo
2011-2015—, por ser la ciudad capital, pero ademas por tra-
tarse de una pugna de diferentes sectores y circunstancias que
confluian en este caso: por un lado, la figura de Gustavo Petro
como desmovilizado en los procesos de paz —exitosos— de
principios de los aflos noventa y quien ha tenido participa-
cion politica continua desde alli, en un contexto donde el
gobierno y las FARC se encontraban en plena etapa de ne-
gociacion y uno de los puntos de la agenda era precisamente
garantias para la participacidn politica, una vez la guerrilla se
hubiera desmovilizado; a lo anterior se suma el cuestionado
proceso disciplinario que abrié la Procuraduria contra su ad-
ministracion, pero ademas sectores politicos que se querian
servir del instrumento y liderar la iniciativa revocatoria con el
fin de obtener reconocimiento personal para futuras postula-
ciones —elecciones de Congreso en 2014 y subnacionales de
2015 (especialmente la Alcaldia de Bogota)— (Uribe, 2016;
Diaz, 2015; Machado, 2014; Franco, 2014).

De lo anterior se desprende que la activacion de algunas
iniciativas de revocatorias tenia poca relacion con el incum-
plimiento de su programa de gobierno o una rendicién de
cuentas por parte de una ciudadania haciendo valer su voto
programatico (Rey, 2015), al contrario, se constituia en un
factor politico movilizado por intereses politicos persona-

les, de malos perdedores a la version peruana (Welp, 2016)
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o por aquellos que pretendian reconocimiento al liderar la

convocatoria (Welp y Milanese 2018, Acuna y Losada 2016).

1.2.3. Consultas populares en América Latina
(nacional/subnacional)

El uso de las consultas populares como mecanismo de parti-
cipacidon comparte algunas de las caracteristicas de los otros
mecanismos de participacidn, incluidos las revocatorias de
mandatos mencionados en los parrafos anteriores, sin em-
bargo, la literatura sobre América Latina con frecuencia
analiza las consultas populares desde una perspectiva am-
plia como un mecanismo que apela a la ciudadania para la
toma de decisiones por la via electoral, lo anterior sin hacer
distincion entre las figuras de plebiscito, referendo y con-
sulta popular (Lissidini et al., 2014; Murcia, 2014; Altman,
2005, Gutiérrez y Acuia, 2009).

Como se mencion6 algunos parrafos atras, David Alt-
man propone otra tipologia a partir de tres criterios para el
analisis de los MDD vy su relacién con la democracia repre-
sentativa: quién lo propone (ciudadanos, establecimiento
—ejecutivo, legislativo, organismos de control, etc.—; o por
la via reglamentaria); sus fines: alterar o mantener el statu
quo; y si el MDD tiene la ultima palabra o no —vinculante o
no— (Altman, 2010, p. 5).

Los resultados de su andlisis —que hace referencia a

MDD desde el nivel nacional— evidencian que la intuicién
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generalizada de la apropiacidn indiscriminada de los ejecu-
tivos de los MDD tiene parte de verdad, en la medida en que
son convocantes frecuentes de las consultas, pero la ciuda-
dania también ha hecho uso activo de estos instrumentos
y, en términos de resultados, manifiesta: “Para estimar con
mads certeza las tasas de aprobacion, se ha calculado un pro-
medio de las dos grandes familias de MDD, los que vienen
de arriba y los accionados por la ciudadania. El promedio de
los primeros es de 55.2 por ciento, mientras que los segun-
dos presentan una tasa de 56.2 por ciento de aprobacion:
una diferencia virtualmente nula. La diferencia de un punto
porcentual indica que quiza no son tan terriblemente mani-
pulados como gran parte de la literatura sugiere” (Altman,
2010, p. 16), es decir, la ciudadania también ha tenido triun-

fos cuando logra convocar.

Un estudio similar que evalaa los referendos —en sen-
tido amplio— solo para los paises de la region andina
coincide en indicar que el principal convocante es el pre-
sidente (Gutiérrez y Acufia, 2009); con frecuencia el éxito
de la consulta esta relacionada con el nivel de favorabilidad
de los presidentes cuando son ellos los convocantes, aun-
que con algunas excepciones (el referendo de 2003 en Co-

lombia, promovido por el presidente Uribe’, y el primer

3 Aunque todas las preguntas —15 en total— lograron una favorabilidad por
encima del 80%, solo la primera pregunta superd el umbral de participacion, al
resto de preguntas les falté poco para lograrlo.
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referendo que buscaba la reeleccion indefinida de Chavez
—2007— en Venezuela —el segundo intento si gano—).
También se dieron algunos casos en Ecuador con presi-
dentes que no tenian tanta popularidad y lo promovieron,
quienes de alguna manera también pretendian consoli-
dar su mandato por la via plebiscitaria, pero el mecanis-
mo ayudd poco para esto y los resultados no fueron en su
mayoria favorables. Coincidiendo con Altman, las convo-
catorias se han constituido en campos de batalla entre eje-
cutivos, oponentes politicos y/o ciudadania, y en ocasiones

—pocas— los presidentes populares también pierden.

Cuando hace referencia a los objetivos del uso de los
MDD, Altman (2010) encuentra cuatro categorias de meca-
nismos: en primer lugar, aquellos que estuvieron relaciona-
dos con la modificacidn de disefios institucionales vigentes
—reeleccidn presidencial, prolongacion de mandatos, per-
soneria juridica de los partidos, dimensién del Congreso,
entre otros—, este grupo de mecanismos casi suman el por-
ciento de MDD; en otro grupo de objetivos frecuente se en-
cuentran las convocatorias a asambleas constituyentes, en
esta categoria también podriamos incluir las convocatorias
de aprobacion del texto Constitucional, con la intencion de
rodear de legitimidad “redundante” a las asambleas consti-
tuyentes (Gutiérrez y Acuiia, 2009; 2012).

Un tercer grupo para Altman (2010) tiene que ver con

el uso de mecanismos de (des)confianza en las autoridades
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previamente electas, o revocatorios (Gutiérrez y Acuiia,
2009) que ya fueron tratados en la seccién anterior; y, por
ultimo, y en menor medida, el uso de estos MDD como
“una suerte de popurri tematico” (Altman, 2010, p. 18) que
contienen iniciativas por politicas publicas y provision de

servicios (Gutiérrez y Acufia, 2009).

1.2.4. Consultas populares subnacionales en Colombia

Para Colombia, al contrario de lo que ocurre en la literatura
sobre MDD en la region, no se tendrd en cuenta el concep-
to amplio o genérico del instrumento —que incluye consulta
popular, referendo y plebiscito—; la legislacion colombiana

hace esta distincion.

Al igual que en la seccién anterior de Partidos de los
mismos estudios que abordan el analisis de los diferentes
mecanismos de participacién en su conjunto (MOE, 2012;
Velasquez, 2011, y Maldonado, 2001), que ademas de desta-
car el débil uso de estos mecanismos y los bloqueos propios
del disefio institucional que hace que en su mayoria sean in-
eficaces, en términos de consultas populares, a nivel nacio-
nal ha habido iniciativas frustradas que no han llegado a la
etapa electoral (MOE, 2012), pero a nivel subnacional —al
contrario que en revocatorios— si se puede mostrar algiin

nivel de incidencia en diferentes tematicas:
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TEMATICA DE LA CONSULTA NO. INICIATIVAS

Seguridad y convivencia 9
Medio Ambiente 4
Servicios publicos 3
Mineria 3*
Empleo y desarrollo econémico 2
Equipamiento municipal 1
Educacion 1
Cultura 1
Transporte 1
Total 26*

Fuente: elaboracién a partir de los datos del texto MOE, 2012.

* Como el estudio de la MOE es de 2012, no tiene en cuenta las cifras de las
recientes consultas mineras —en seguida se hara referencia a esto—.

Como se muestra en la tabla anterior, a nivel subnacional
las consultas populares han sido utilizadas con mayor fre-
cuencia, en diferentes tematicas y con mayor éxito que otros
mecanismos. Se debe tener en cuenta que en la legislacién
colombiana hasta el afio 2015 tnicamente los gobiernos
subnacionales eran los autorizados para activar las inicia-
tivas de consultas populares; es solo hasta la promulgacion
de la Ley 1757 de 2015 que las comunidades adquieren el
poder de iniciativa; producto de ello aparece una serie de
iniciativas de este orden, especialmente en contencidn a la

mineria extractiva.
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En este sentido, los estudios que no revisan el uso de me-
canismos de manera agregada en su mayoria se han enfocado
en estudios de casos, que con frecuencia se encargan de las
consultas que han generado mayor tension en la actualidad:
las consultas mineras. Si bien en Colombia fuimos espec-
tadores en 2017 del auge de las consultas que apelando a la
ciudadania buscaban detener proyectos de exploracidon-ex-
plotacién minero-extractiva en diferentes municipios, no
es un fenomeno exclusivo de Colombia. Desde la consulta
popular en Tambogrande —departamento de Piura— en
Peru, en contra del proyecto minero de la empresa cana-
diense Manhattan Mineral Corporation (Hincapié, 2017), v,
en Esquel-Argentina en marzo de 2003, contra un proyecto
de la multinacional Meridian Gold (Hincapié, 2017; Welp,
2015), se dio en la region una promocion de estos mecanis-
mos en lo que se ha denominado “democratizaciéon ambien-
tal” (Roa, 2016), en la medida en que se ha acudido a MDD
para la defensa del agua y del medio ambiente en el ambito
subnacional, ante la intencién de gobiernos nacionales de

profundizar el modelo econdmico extractivista.

Ya son varios de paises donde se han llevado a cabo con-
sultas que se manifiestan contra proyectos mineros, como
Argentina, Perd, Guatemala, México (Hincapié, 2017). Para
el caso colombiano, la descentralizacion y el nivel de auto-
nomia de los entes territoriales les ha permitido oponerse

a decisiones del gobierno nacional. En este aspecto, a pesar
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de las trabas desde el nivel central se pueden encontrar di-
ferentes experiencias donde los gobiernos locales se asocian
con movimientos defensores del ambiente y/o ciudadanos
en defensa de la vocacion agropecuaria o para evitar el ver-
timiento de desechos provenientes de la actividad extractiva
en sus territorios y han encontrado en las consultas popula-
res un mecanismo para evitar las actividades extractivas en

sus territorios (Dietz, 2018; Garcés y Rapalino, 2015).

Lo anterior parece constituirse en un espacio de inves-
tigacidn de interés ante la reciente coyuntura en Colombia,
caracterizada por un contexto de posacuerdo, donde se
puede anticipar la emergencia de tensiones y movilizacion
social en temas centrales en las regiones que estaban conte-
nidas por el conflicto, entre ellas, las generadas por el mo-
delo extractivista y sus afectaciones en el medio ambiente
(proteccion del agua) (Roa, 2016), el desplazamiento de la
economia agropecuaria, la sostenibilidad alimentaria y los
conflictos sociales frecuentes en los territorios que son ob-
jeto de proyectos minero-energéticos —también grandes
proyectos de infraestructura— (Garcia, 2017; Ulloa y Co-
ronado, 2016), que comunmente se conocen como “pro-
blemas asociados al desarrollo”, sumado al hecho de que en
algunos territorios, que por muchos afios han sido objeto de

este tipo de economias, el desarrollo nunca llego.
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En este capitulo se presentaran las reformas que ha teni-
do la normatividad respecto a los mecanismos de parti-
cipacion ciudadana, consulta popular y revocatoria de
mandato, desde 1994 hasta el 2015. En razén de esto, con-
viene iniciar planteando que el legislador desarroll6 los
mecanismos de participacién ciudadana consagrados en
la Constituciéon Politica de 1991, mediante las leyes esta-
tutarias 134 de 1994, modificada por la Ley 741 de 2002,
y la ultima reforma se evidenci6 en la Ley 1757 de 2015.
Estos cuerpos normativos, si bien es cierto que coinciden
en la concepcion teleoldgica de los diferentes mecanismos,
distan en el detalle y precision con que son abordados.
Frente a las materias que nos ocupan, la Ley 1757 de 2015
introdujo cambios que han, incluso, afectado la forma en
que los ciudadanos los concebian, pues las reformas han
disminuido umbrales y exigencias, lo cual permite que los
ciudadanos tiendan a sentir que sus posiciones pueden te-
ner efectos juridicos, politicos y sociales. No obstante, esto
se ajusta mas al caso de las consultas populares que de las

revocatorias de mandato.

Para la consulta popular, el legislador de 2015 introdujo

la posibilidad de que la convocatoria a dicho mecanismo de
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participacidn saliera de las esferas de los gobernantes, dan-
dole a los ciudadanos la posibilidad de iniciativa, represen-
tada en los ciudadanos, la organizacidn social, los partidos
o movimientos politicos, requiriendo el no menos del diez
por ciento (10%) de ciudadanos que integren el respectivo
censo electoral. Asi mismo, se observa un cambio sustancial
en cuanto a la obligatoriedad de la decision consultada, pues
tal y como lo precisé la H. Corte Constitucional en Sen-
tencia C-180 de 1994, la consulta popular consistia en “la
posibilidad que tiene el gobernante de acudir ante el pueblo
para conocer y percibir sus expectativas, y luego tomar una
decision”, con lo cual la ciudadania no toma directamente
la decision, sino que evidencia al gobernante una opinion,

para que este actue en tal sentido.

De acuerdo con lo anterior, la consulta popular podria
mostrarse segun la dptica del legislador de 1994 como un
ejercicio de legitimacion de una decision conflictiva que de-
biera adoptar un gobernante, o como un medio de dirimir
diferencias conceptuales presentadas al interior de la admi-

nistracion.

A partir del 2015, la Ley 1757 busca generar un cambio
conceptual en la iniciativa, respecto a la consulta popular,
tras otorgarle a la ciudadania el derecho de que sean ellos
quienes motiven y formulen el interrogante a presentar
ante los ciudadanos, con la seguridad que de cumplir con el

respaldo necesario tal decisidn sera de obligatorio cumpli-
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miento para el gobernante, quien por su parte debe asegu-
rar la disponibilidad de la institucionalidad para el ejercicio

democratico.

Por su parte, para el caso de la revocatoria del mandato,
el primer cambio lo introdujo la Ley 741 de 2002, con la cual
se redujo el requisito de la solicitud a una cantidad no infe-
rior al “40% del total de votos que obtuvo el elegido’, a dife-
rencia de la Ley 134, que referenciaba dicho porcentaje “del
total de votos validos emitidos en la elecciéon” Asi mismo, el
legislador de 2002 sujetd la aprobacion de la revocatoria al
voto favorable de la mitad mds uno de los votantes, siempre
y cuando la votacién no sea menor al cincuenta y cinco por
ciento (55%) de los votos registrados el dia que se eligid al
mandatario. En la misma linea, encontramos que, en cuanto
al tramite de solicitud de la revocatoria, la Ley 1757 bajo el
porcentaje establecido en la Ley 741 de 2002 del cuarenta
por ciento (40%) al treinta por ciento (30%) del total de vo-

tos alcanzados por el respectivo mandatario.

Asi mismo, es importante precisar que, en términos ge-
nerales, respecto a la vigencia de las leyes, aun cuando la Ley
1757 de 2015 no deroga expresamente normas en particular,
si lo dispone frente a aquellas que contradigan su contenido,
tal como se observa en los temas que nos ocupan; el minucio-
so desarrollo dado por el legislador en 2015 extrae del orde-
namiento juridico las disposiciones de las leyes 134 de 1994
y 741 de 2002. Dicho desarrollo incluye un tramite previo
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comun a diferentes mecanismos de participacion, en donde
se encuentran tanto la consulta popular como la revocatoria
del mandato, planteando conceptos tales como: comité pro-
motor, vocero, apoyos, estados contables y topes a las cam-
panas.

En este sentido, habiéndose otorgado a la ciudadania la
facultad de motivar la consulta popular, el legislador buscé
unificar en un tramite comun la puesta en marcha de los
mecanismos de participaciéon ciudadana originados en la
misma comunidad, siendo coherente con el espiritu antitra-
mites que ronda la administracidn, pero estableciendo un
paso a paso de redaccion alterna que pudiera confundir al
ciudadano, y que serd desarrollado en el siguiente capitulo

de la presente investigacion.

En razon a lo anterior, a continuacion, se presentara un
normograma, por medio del cual se observaran en paralelo
los contenidos de la Ley 134 de 1994 y la Ley 1757 de 2015,
con las normas concordantes, en lo relacionado con la con-
sulta popular y la revocatoria del mandato, aclarando la im-
posibilidad de una concordancia exacta, dados los cambios

incluidos por el legislador.
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2.1. Consulta popular

DEFINICION DEL MECANISMO1

Ley 134 de 1994

Ley 1757 de 2015

Articulo 8. Consulta Popular. La con-
sulta popular es la institucién median-
te la cual, una pregunta de caracter
general sobre un asunto de trascen-
dencia nacional, departamental, mu-
nicipal, distrital o local es sometido
por el presidente de la Republica,

el gobernador o el alcalde, segin el
caso, a consideracion del pueblo para
que se pronuncie formalmente al res-
pecto. En todos los casos, la decisidn
del pueblo es obligatoria.

Cuando la consulta se refiere a la
conveniencia de convocar una asam-
blea constituyente, las preguntas seran
sometidas a consideracién popular
mediante ley aprobada por el Congre-
so de la Republica.

Articulo 3°. Mecanismos de partici-
pacion. Los mecanismos de participa-
cién ciudadana son de origen popular
o de autoridad publica, segln sean
promovidos o presentados directa-
mente mediante solicitud avalada por
firmas ciudadanas o por autoridad
publica en los términos de la presente
ley.

Son de origen popular la iniciativa
popular legislativa y normativa ante
las corporaciones publicas, el cabildo
abierto y la revocatoria del mandato;
es de origen en autoridad publica el
plebiscito; y pueden tener origen en
autoridad publica o popular el refe-
rendo y la consulta popular.

La participacion de la sociedad civil
se expresa a través de aquellas ins-
tancias y mecanismos que permiten
su intervencion en la conformacién,
ejercicio y control de los asuntos
publicos. Pueden tener su origen en
la oferta institucional o en la iniciativa
ciudadana.

1 Concordancias: C.P. Articulo 103. Son mecanismos de participacion del
pueblo en ejercicio de su soberania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta
popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato.

La ley los reglamentara.

El Estado contribuira a la organizacién, promocién y capacitacién de las aso-
ciaciones profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, juveniles, benéficas o
de utilidad comtn no gubernamentales, sin detrimento de su autonomia con el
objeto de que constituyan mecanismos democraticos de representacion en las
diferentes instancias de participacion, concertacion, control y vigilancia de la

gestion publica que se establezcan.
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FORMALIDADES PREVIAS

Ley 134 de 1994

Ley 1757 de 2015

Articulo 50. Consulta popular nacio-
nal. El presidente de la Republica, con
la firma de todos los ministros y previo
concepto favorable del Senado de la
Republica, podra consultar al pueblo
una decision de trascendencia nacio-
nal. No se podran realizar consultas
sobre temas que impliquen modifica-
cién a la Constitucion Politica.
Articulo 51. Consulta popular a nivel
departamental, distrital, municipal y
local. Sin perjuicio de los requisitos y
formalidades adicionales que senale
el Estatuto de la Organizacion Territo-
rial y de los casos que éste determine,
los gobernadores y alcaldes podran
convocar consultas para que el pueblo
decida sobre asuntos departamentales,
municipales, distritales o locales.

Articulo 31. Requisitos especiales
previos al tramite. Antes de iniciar el
trdmite ante corporaciones publicas
de cada mecanismo de participacion
ciudadana se requiere.

[...]

b). Para la Consulta popular nacio-
nal. El Presidente de la Republica,
con la firma de todos los ministros y
previo concepto favorable del Senado
de la Republica, podra consultar al
pueblo una decisién de trascendencia
nacional. Los ciudadanos podran
convocar una consulta popular con el
cinco (5%) de apoyos de los ciudada-
nos que conforman el censo electoral
nacional;

[...]

c) Para la Consulta popular a nivel
departamental, distrital, municipal y
local de iniciativa gubernamental. Los
gobernadores y alcaldes, con la firma
de los secretarios de despacho, po-
dran convocar consultas para que el
pueblo decida sobre asuntos departa-
mentales, municipales, distritales o lo-
cales. El diez por ciento (10%) de los
ciudadanos que conforman el censo
electoral del respectivo departamento,
municipio o distrito, podra solicitar
que se consulte al pueblo un asunto
de interés de la comunidad;

[...]
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MATERIAS OBJETO DE CONSULTA.

CONTENIDO Y REGLAS DE LA TARJETA ELECTORAL.

Ley 134 de 1994

Ley 1757 de 2015

Articulo 52. Forma del texto que se
someterd a votacion. Las preguntas
que se formulen al pueblo estaran
redactadas en forma clara, de tal
manera que puedan contestarse con
un “Si” o un “No”.

No podran ser objeto de consulta
popular proyectos de articulado, ni
tampoco la convocatoria a una asam-
blea constituyente, salvo cuando se
vaya a reformar la Constitucion segin
el procedimiento establecido en el
articulo 376 de la Constitucién Politi-
cay en esta ley.

Articulo 18. Materias que pueden ser
objeto de iniciativa popular legislativa
y normativa, referendo o consulta po-
pular. Solo pueden ser materia de ini-
ciativa popular legislativa y normativa,
consulta popular o referendo ante las
corporaciones publicas, aquellas que
sean de la competencia de la respecti-
va corporacion o entidad territorial.
No se podran presentar iniciativas
populares legislativas y normativas o
consultas populares ante el Congreso,
las asambleas, los concejos o las jun-
tas administradoras locales, sobre las
siguientes materias:

a) Las que sean de iniciativa exclusiva
del Gobierno, de los gobernadores o
de los alcaldes;

b) Presupuestales, fiscales o tributa-
rias;

c) Relaciones internacionales;

d) Concesiéon de amnistias o indultos;
e) Preservacion y restablecimiento del
orden publico.

Articulo 36. Mecanismos de parti-
cipacién ciudadana que requieren
votacion popular. Luego de cumplir
con los requisitos y el procedimiento
establecido en la presente ley, para el
Referendo, el Plebiscito, la Consulta
Popular y la Revocatoria de Mandato,
se procederd a la votacién popular.
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MATERIAS OBJETO DE CONSULTA.

CONTENIDO Y REGLAS DE LA TARJETA ELECTORAL.

Articulo 37. Contenido de la Tarjeta
Electoral o del mecanismo electrénico
de votacién. La tarjeta electoral o el
mecanismo electrénico de votacion
que se emplee para los mecanismos
de participacion ciudadana debe-

ra garantizar que se presente a los
ciudadanos la posibilidad de ma-
nifestar libremente su decision sobre
la respectiva pregunta del plebiscito,
referendo, revocatoria del mandato o
consulta popular.

Articulo 38. Reglas especiales de la
tarjeta electoral o del mecanismo
electrénico de votacion seglin meca-
nismo de participacién. Ademds de lo
contemplado en el articulo anterior, se
deben tener en cuenta para la tarjeta
electoral o el mecanismo electrénico
de votacion de cada iniciativa de
participacién ciudadana los siguientes
requisitos:

[...]

b). No podrén ser objeto de consulta
popular o plebiscito proyectos de
articulado y las preguntas que se for-
mulen al pueblo estaran redactadas en
forma clara, de tal manera que puedan
contestarse con un si o un no;

[...]

Articulo 39. Remision. Las reglas sobre
publicidad, encuestas, escrutinios y
reclamaciones vigentes en la norma-
tividad electoral aplicaran a los me-
canismos de participacion ciudadana
que requieren de votacién popular.
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TRAMITE ANTE CORPORACIONES.

CONCEPTO PREVIO DE CONSTITUCIONALIDAD.

Ley 134 de 1994

Ley 1757 de 2015

Articulo 53. Concepto previo para la
realizacion de una consulta popular.
En la consulta popular de caracter
nacional, el texto que se sometera a la
decision del pueblo acompanado de
una justificacién de la consulta y de
un informe sobre la fecha de su reali-
zacion, serd enviado por el presidente
de la Republica al Senado para que,
dentro de los veinte dias siguientes,
emita concepto favorable. Por deci-
sién de mayoria de sus miembros, el
Senado podra prorrogar este plazo en
diez dias mas.

El gobernador o el alcalde solicitara
a la Asamblea, el Concejo o la Junta
Administradora Local, un concepto
sobre la conveniencia de la consulta
de caracter departamental, municipal
o local en los mismos términos y con
los mismos requisitos de la consulta
nacional. Si este fuere desfavorable
el gobernador o el alcalde no podra
convocar la consulta. El texto de la
consulta se remitira al tribunal con-
tencioso-administrativo competente
para que se pronuncie dentro de los
15 dias siguientes sobre su constitu-
cionalidad.

Articulo 19. Tramite ante las corpora-
ciones publicas de las Propuestas de
Referendo, Iniciativa legal o normativa
de Origen Popular, o Consulta Popular
de Origen Ciudadano. Cuando se
haya expedido la certificacién que
trata la presente ley, la Registraduria
correspondiente enviara a la entidad
competente el articulado, la exposi-
cién de motivos del referendo, o de
iniciativa legislativa y normativa de
origen popular, o de consulta popular
de origen ciudadano.

El nombre de la iniciativa, el de sus
promotores y voceros, asi como el
texto del proyecto de articulado y su
exposicion de motivos, deberan ser
divulgados en la publicacion oficial
de la correspondiente corporacion.
Paragrafo 1. En las entidades territo-
riales, cuando un referendo de origen
popular, aprobatorio de un proyecto
de ordenanza, acuerdo o resolucién
local, obtenga un niimero de apoyos
ciudadanos superior al veinte por
ciento (20%) del respectivo censo
electoral, deberd procederse a su
realizacion, previo concepto de cons-
titucionalidad segtn el articulo 21 de
la presente ley, y no requerira ningtin
trdmite ante la corporacién de elec-
cién popular correspondiente.
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TRAMITE ANTE CORPORACIONES.

CONCEPTO PREVIO DE CONSTITUCIONALIDAD.

Paragrafo 2. Cuando para continuar
con el proceso de una iniciativa de
participaciéon ciudadana se requiera
del tramite previo ante una corpo-
racién piblica de eleccién popular,

y esta deba darle tramite mediante
proyecto de ley, ordenanza, acuerdo
o resolucién de Junta Administradora
Local y pueda generarse el archivo
de la misma por vencimiento de la
legislatura, la corporacion respectiva,
debera darle curso a la iniciativa en
la siguiente legislatura, dentro de los
cinco primeros dias del inicio de la
misma.

Articulo 20. Tramite de las propuestas
sobre mecanismos de participacién
ciudadana. Las reglas que rigen el
tramite en corporaciones publicas

de cada mecanismo de participacion
ciudadana son las siguientes:

[...]

d). Consultas Populares. El Senado de
la Republica, se pronunciara sobre

la conveniencia de la convocatoria

a consultas populares nacionales. Lo
anterior sin perjuicio de lo establecido
en el paragrafo del articulo 9° de la
presente ley.

Las asambleas, los concejos o las
Juntas Administradoras Locales, segiin
se trate, se pronunciaran sobre la
conveniencia de las consultas popula-
res de iniciativa gubernamental en las
respectivas entidades territoriales;

[...]
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TRAMITE ANTE CORPORACIONES.

CONCEPTO PREVIO DE CONSTITUCIONALIDAD.

Paragrafo 1. Ninguna corporacién pu-
blica podrd introducir modificaciones
al proyecto de referendo de acto legis
lativo o de ley, ordenanza, acuerdo o
resolucion local de iniciativa popular
que sustituyan el sentido original de
la iniciativa o alteren su esencia. De
presentarse cambios de forma, en
cada uno de los respectivos debates,
el vocero del Comité Promotor mani-
festard que los cambios introducidos
no sustituyen el sentido original de la
iniciativa.

Paragrafo 2. Quien sea reconocido
como promotor de los mecanismos
de participacion ciudadana, cuyo
proposito sea el de derogar, modificar
o crear una norma o una ley, debera
ser convocado a todas las sesiones en
que se tramite el proyecto y tendra en
ellas los mismos derechos, salvo el del
voto, que la ley o el reglamento con-
fiere a los miembros de la respectiva
corporacion.

Articulo 21. Revisién previa de consti-
tucionalidad. No se podran promover
mecanismos de participacién demo-
cratica sobre iniciativas inconstitucio-
nales. Para tal efecto:

a) La Corte Constitucional revisara
previamente el texto que se somete a
referendo constitucional y el texto que
se somete a consulta popular para la
convocatoria a una Asamblea Consti-
tuyente;

b) Los tribunales de la jurisdiccion de
lo contencioso-administrativo compe-
tentes se pronunciaran sobre la consti-
tucionalidad del mecanismo de parti-
cipacién democratica a realizarse.
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TRAMITE ANTE CORPORACIONES.

CONCEPTO PREVIO DE CONSTITUCIONALIDAD.

Todo proceso de revision previa de
constitucionalidad de convocatorias
a mecanismos de participacion de-
mocratica debera permitir un periodo
de fijacion en lista de diez dias, para
que cualquier ciudadano impugne

o coadyuve la constitucionalidad de
la propuesta y el Ministerio Pablico
rinda su concepto.

Articulo 31. Requisitos especiales
previos al tramite. Antes de iniciar el
trdmite ante corporaciones publicas
de cada mecanismo de participacion
ciudadana se requiere.

[...]

b) Para la Consulta popular nacio-
nal. El Presidente de la Republica,
con la firma de todos los ministros y
previo concepto favorable del Senado
de la Republica, podra consultar al
pueblo una decision de trascendencia
nacional. Los ciudadanos podran
convocar una consulta popular con el
cinco (5%) de apoyos de los ciudada-
nos que conforman el censo electoral
nacional;

c) Para la Consulta popular a nivel
departamental, distrital, municipal y
local de iniciativa gubernamental. Los
gobernadores y alcaldes, con la firma
de los secretarios de despacho, po-
dran convocar consultas para que el
pueblo decida sobre asuntos departa-
mentales, municipales, distritales o lo-
cales. El diez por ciento (10%) de los
ciudadanos que conforman el censo
electoral del respectivo departamento,
municipio o distrito, podra solicitar
que se consulte al pueblo un asunto
de interés de la comunidad;
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TRAMITE ANTE CORPORACIONES.

CONCEPTO PREVIO DE CONSTITUCIONALIDAD.

[...]

Articulo 32. Conceptos previos. Para
convocar y llevar a cabo un plebiscito
o una consulta popular nacional se re-
quiere el concepto previo de la corpo-
racion publica correspondiente.

En el término de un mes, contado a
partir del cumplimiento del requisito
previo del que trata el articulo anterior
de la presente ley, el Congreso de la
Republica o el Senado de la Repu-
blica, respectivamente, debera pro-
nunciarse sobre la conveniencia de la
convocatoria a plebiscito o a Consulta
Popular Nacional.

Sin perjuicio de lo establecido en el
paragrafo del articulo 9 de la presente
ley, en un término de veinte (20) dias,
contado a partir del cumplimiento del
requisito previo del que trata el arti-
culo 20 de la presente ley, la corpora-
cién publica correspondiente emitira
su concepto respecto de la convocato-
ria a Consulta Popular Departamental,
Distrital, Municipal o Local. La Corpo-
racién Pdblica correspondiente podrg,
por la mayoria simple, rechazarla o
apoyarla.
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CONVOCATORIA PARA LAS VOTACIONES.

CAMPANAS Y FINANCIACION.

Ley 134 de 1994

Ley 1757 de 2015

Articulo 54. Fecha para la realizacion
de la consulta popular. La votacion
de la consulta popular nacional se
realizara dentro de los cuatro meses
siguientes a la fecha de pronuncia-
miento del Senado de la Republica,
o del vencimiento del plazo indicado
para ello. En el caso de las consultas
populares celebradas en el marco de
las entidades territoriales y en las co-
munas, corregimientos y localidades,
el término sera de dos meses.

Articulo 33. Decreto de Convocato-
ria. Dentro de los 8 dias siguientes a
la notificacién del pronunciamiento
de la Corte Constitucional o el Tribu-
nal de lo Contencioso-Administrativo
correspondiente; de la certificacién
del Registrador del cumplimiento de
los requisitos para la revocatoria del
mandato; del concepto de la corpo-
racion publica de eleccion popular
para el plebiscito y la consulta po-
pular, el Presidente de la Republica,
el Gobernador o el Alcalde, segin
corresponda, fijara fecha en la que se
llevara a cabo la jornada de votacion
del mecanismo de participacion ciu-
dadana correspondiente y adoptara las
demds disposiciones necesarias para
su ejecucion.

[...]

¢) La Consulta Popular se realizara
dentro de los tres meses siguientes

a la fecha del concepto previo de la
corporacién publica respectiva o del
vencimiento del plazo indicado para
ello;

[...]

e) La Consulta Popular para convocar
una Asamblea Constituyente debera
realizarse entre los dos y los seis me-
ses a partir del pronunciamiento de la
Corte Constitucional.

Paragrafo. Cuando aplique, la eleccién
de dignatarios a la Asamblea Consti-
tuyente deberd realizarse entre los dos
y los seis meses a partir de la fecha de
promulgacion de los resultados de la
Consulta Popular por parte del Conse-
jo Nacional Electoral.
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CONVOCATORIA PARA LAS VOTACIONES.

CAMPANAS Y FINANCIACION.

Articulo 34. Campanas sobre los
mecanismos de participacion ciu-
dadana. Desde la fecha en la que

la autoridad competente determine,
mediante decreto, cuando se realizara
la votacién sobre un mecanismo de
participacion ciudadana hasta el dia
anterior a la realizacién del mismo, se
podran desarrollar campanas a favor,
en contra y por la abstencion a cada
mecanismo, cuando aplique.
Paragrafo. El Gobierno, los partidos

y movimientos politicos y las organi-
zaciones sociales que deseen hacer
campana a favor, en contra o por la
abstencion de algiin mecanismo de
participacion ciudadana deberan
notificar su intencién ante el Consejo
Nacional Electoral en un término no
superior a 15 dias contados a partir
de la fecha en la que se publique el
decreto de convocatoria de que trata
el articulo anterior.

Toda organizacion politica o social
que haya notificado al Consejo Na-
cional Electoral su intencién de hacer
campana a favor, en contra o por la
abstencion a algin mecanismo de
participacion ciudadana podra acce-
der, en condiciones de equidad, a los
medios de comunicacion social del
Estado para exponer sus posturas res-
pecto de la convocatoria, sin perjuicio
de aquellas campanas que decidan
promover el mecanismo de partici-
pacion por medios diferentes a los de
comunicacion social del Estado.
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CONVOCATORIA PARA LAS VOTACIONES.

CAMPANAS Y FINANCIACION.

Articulo 35. Limites en la financiacién
de las campanas. El Consejo Nacional
Electoral fijard anualmente la suma
méaxima de dinero que se podra des-
tinar al desarrollo de una campana a
favor, en contra o por la abstencién de
mecanismos de participacién ciuda-
danay la suma maxima de los aportes
de cada ciudadano u organizacion, de
acuerdo con las reglas establecidas en
el articulo 12 de esta ley. Asimismo,
podra investigar las denuncias que
sobre incumplimiento de dichas nor-
mas se presenten.

Votacion sobre los mecanismos de
participacion ciudadana.

Articulo 36. Mecanismos de parti-
cipacion ciudadana que requieren
votacién popular. Luego de cumplir
con los requisitos y el procedimiento
establecido en la presente ley, para el
Referendo, el Plebiscito, la Consulta
Popular y la Revocatoria de Mandato,
se procederd a la votacién popular.
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CARACTER DE LA DECISION

Ley 134 de 1994 Ley 1757 de 2015

Articulo 55. Decisién del pueblo. La | Articulo 41. Caracter de la decisién y
decisién tomada por el pueblo en la requisitos. La decision del pueblo sera
consulta, serd obligatoria. Se entende- | obligatoria en todo mecanismo de

ra que ha habido una decisién obliga- | participacién democratica cuando se
toria del pueblo, cuando la pregunta | cumpla con los siguientes requisitos:
que le ha sido sometida, ha obtenido | [...]

el voto afirmativo de la mitad mas ¢) En la Consulta popular que la pre-
uno de los sufragios validos, siempre | gunta sometida al pueblo haya obteni-
y cuando haya participado no menos | do el voto afirmativo de la mitad mas

de la tercera parte de los electores uno de los sufragios validos, siempre
que componen el respectivo censo y cuando haya participado no menos
electoral. de la tercera parte de los electores
que componen el respectivo censo
electoral;
[...]
EFECTOS DE LA DECISION
Ley 134 de 1994 Ley 1757 de 2015
Articulo 56. Efectos de la consulta. Articulo 42. Consecuencias de la

Cuando el pueblo haya adoptado una | aprobacién popular de un mecanis-
decision obligatoria, el 6rgano corres- | mo de participacién ciudadana que
pondiente debera adoptar las medidas | requiere votacion. Los mecanismos de
para hacerla efectiva. Cuando para participacion ciudadana, que habien-
ello se requiera una ley, una ordenan- | do cumplido los requisitos contem-
za, un acuerdo o una resolucion local, | plados en el articulo anterior, hayan
la corporacion respectiva deberd sido aprobados tienen las siguientes
expedirla dentro del mismo periodo consecuencias:

de sesiones y a mas tardar en el pe- [...]

riodo siguiente. Si vencido este plazo, | c) Cuando el pueblo haya adoptado
el Congreso, la Asamblea, el Concejo | una decisién obligatoria en una con-

o la Junta Administradora Local, no sulta popular, el 6rgano correspon-
la expidieren, el presidente de la diente debera adoptar las medidas
Republica, el gobernador, el alcalde, | para hacerla efectiva.

o el funcionario respectivo, dentro de
los tres meses siguientes la adoptara
mediante decreto con fuerza de ley,
ordenanza, acuerdo o resolucién
local, segln el caso. En este caso el
plazo para hacer efectiva la decisién
popular sera de tres meses.
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EFECTOS DE LA DECISION

Cuando para ello se requiera una ley,
una ordenanza, un acuerdo o una re-
solucién local, la corporacién respec-
tiva deberd expedirla dentro del mis-
mo periodo de sesiones 0 a mas tardar
en el periodo siguiente. Si vencido,
este plazo el Congreso, la asamblea,
el concejo o la junta administradora
local, no la expidieren, el Presidente
de la Republica, el gobernador, el
alcalde dentro de los quince (15)

dias siguientes la adoptara mediante
decreto con fuerza de ley, ordenanza,
acuerdo o resolucién local, segun el
caso. En esta circunstancia el plazo
para hacer efectiva la decision popular
sera de dos meses.

Ley 134 de 1994

SUSPENSION DE LA VOTACION.

Ley 1757 de 2015

Articulo 57. Suspension de la votacion
para la consulta popular. El presidente
de la Republica con la firma de todos
sus ministros mediante decreto legis-
lativo podra suspender la realizacion
de la votacién durante la vigencia de
cualquiera de los estados de excep-
cién si su celebracién pudiere afectar
el orden publico o se observare un
ambiente de intimidacién para los
votantes. Dentro de los tres dias si-
guientes a la expedicién del decreto,
el presidente de la Republica presen-
tard un informe motivado al Congreso,
sobre las razones que determinaron la
suspension.

Articulo 40. Suspensién de la vota-
cién. Durante los estados de conmo-
cién interior, guerra exterior o emer-
gencia econémica, el Presidente de la
Republica con la firma de todos sus
ministros mediante decreto, podrd sus-
pender la realizacién de la votacion
de un mecanismo de participacion
ciudadana.

Dentro de los tres (3) dias siguientes

a la expedicion del decreto, el Presi-
dente de la Republica, presentara un
informe motivado al Congreso, sobre
las razones que determinaron la sus-
pension.
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SUSPENSION DE LA VOTACION.

El Gobierno enviard a la Corte Cons-
titucional, al dia siguiente de su ex-
pedicion, el decreto legislativo de la
suspension para que ésta decida sobre
su constitucionalidad.

Si el gobierno no cumpliere con el de-
ber de enviarlo, la Corte Constitucio-
nal aprehendera de oficio y en forma
inmediata su conocimiento.

El Gobierno enviara a la Corte Cons-
titucional, al dia siguiente de su expe-
dicion, el decreto legislativo de sus-
pension para que esta decida, a mas
tardar dentro de los veinte (20) dias
siguientes, sobre su constitucionali-
dad. Si el Gobierno no cumpliere con
el deber de enviarlo, la Corte Consti-
tucional aprehendera de oficio y en

forma inmediata su conocimiento.
Paragrafo. Dos meses después de ha-
berse levantado el estado de conmo-
cién, debera realizarse la votacion del
mecanismo de participacion ciudada-
na que habia sido aplazada, conforme
al presente articulo.

2.1.1. Desarrollo jurisprudencial

Si bien es cierto que en la emision de cualquier tipo de nor-
ma el legislador busca que ella pueda regular conductas o
actuacion en un unico sentido, como cualquier texto, trae
aparejado la posibilidad de generar distintas opiniones o
interpretaciones. En tales casos, la jurisprudencia como
fuente formal de derecho aporta claridad en cuanto a inter-

pretaciones confusas o diversas.

Frente al caso puntual, desde la emision de la Ley 134
de 1994, y a pesar del detallado contenido de la Ley 1757
de 2015, la jurisprudencia ha sido una herramienta funda-
mental ante las discusiones planteadas en ejercicio de los

diferentes mecanismos de participacion, para lo cual se ex-
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traen apartes de los fallos mas trascendentes que evidencian

la evolucion jurisprudencial respecto a la consulta popular.

—Sentencia C-180/1994: Mediante la cual la H. Corte Cons-
titucional defini6 la constitucionalidad de la Ley Estatutaria
sobre los mecanismos de participaciéon ciudadana.

En la mencionada sentencia, expone la H. Corte que una
de las dimensiones puntuales en las que se materializa el
principio participativo son los mecanismos de participacion
ciudadana, a través de los cuales el electorado es convocado
para tomar decisiones que, en principio, debian ser tomadas
por los espacios representativos. Sobre este aspecto, la Cor-
te Constitucional explicd que el principio de participacion
democratica implica una serie de procedimientos para la
toma de decisiones publicas, tras los cuales las determina-
ciones populares adquieren legitimidad y aceptabilidad. En
ese sentido, el principio implica un “modelo de comporta-
miento social y politico, fundamentado en los principios
del pluralismo, la tolerancia, la proteccion de los derechos
y libertades, asi como en una gran responsabilidad de los

ciudadanos en la definicion del destino colectivo”.

En este fallo, la Sala plena recalcé en que el concepto de
democracia participativa tiene como consecuencia palpable
la introduccion de mecanismos para que los ciudadanos to-
men decisiones en referendos o en consultas populares, o

para que revoquen el mandato de quienes han sido elegidos,
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pero ademads implica que la ciudadania puede participar
permanentemente en los procesos decisorios no electorales
que incidirdn significativamente en su vida, con lo cual el
principal objetivo fue “fortalecer los canales de representa-
cién, democratizarlos y promover un pluralismo mas equi-

librado y menos desigual”

Y concluy6 que

La participacion ciudadana en escenarios distintos del electo-
ral alimenta la preocupacion y el interés de la ciudadania por
los problemas colectivos; contribuye a la formacién de unos
ciudadanos capaces de interesarse de manera sostenida en los
procesos gubernamentales y, adicionalmente, hace mas viable
la realizacion del ideal de que cada ciudadano tenga iguales
oportunidades para lograr el desarrollo personal al cual aspira
y tiene derecho.

Respecto a la consulta popular, la mencionada sentencia
la concibié como aquel mecanismo que “tiene por objeto el
pronunciamiento del pueblo respecto de una pregunta de
caracter general y, en esa medida, puede comprender ma-
terias que no son del resorte exclusivo del Presidente y que,
por ello, podrian demandar la intervencién de otros érga-
nos del poder publico”, constituyéndose, ademads, como la
principal diferencia entre esta y el plebiscito, y afiadi6é que
“la consulta popular del orden nacional se segrega de la ges-
tidn o actuacion misma del Presidente en tanto el llamado

que se hace al pueblo busca trazar un marco de actuacion
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que puede o no concluir en la adopcién de decisiones de

caracter normativo’.
—Sentencia T-123 de 2009 M.P. Clara Inés Vargas Herndndez.

En el mencionado fallo, la Sala advirtié que la accion de
tutela era el mecanismo idoéneo para asegurar la proteccién
del derecho a la participacién ciudadana, en concreto en lo
relativo a la fuerza vinculante de la decision tomada por la
ciudadania del municipio de Nemocon, en la consulta po-
pular realizada por la administraciéon local en el mes de oc-
tubre de 2006. En aquella ocasion, la Corte estimd que la
consulta popular era una expresion del caracter participati-

vo de la Constitucion de 1991 y consistia en la

posibilidad que tiene el gobernante de acudir ante el pueblo
para conocer y percibir sus expectativas, y luego tomar una
decision. En otros términos, es la opinidén que una determi-
nada autoridad solicita a la ciudadania sobre un aspecto es-
pecifico de interés nacional, regional o local, que la obliga a
traducirla en acciones concretas.

Asi mismo, fijé las reglas aplicables a las Corporaciones
Auténomas Regionales y las consultas populares, estable-
ciendo que la legislacion ambiental del pais dispone que
las CAR, como drganos técnicos y especializados en el de-
sarrollo y proteccion de los ecosistemas del pais, tienen la
facultad de determinar los requisitos para la expedicion de

licencias relacionadas con “el manejo de residuos sélidos”
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Por ello, la Corte estimd que una determinacion del elec-
torado de Nemocon carecia del alcance de condicionar o
limitar las competencias de la CAR en materia medio am-

biental. Concluyendo que:

En sintesis, a juicio de la Corte no se vulnera el derecho fun-
damental a la participacion ciudadana cuando una Corpora-
ciéon Auténoma Regional no atiende una consulta popular del
nivel municipal, para efecto de la expedicion de una licencia
ambiental, pues se trata de esferas competenciales diferentes,
conforme a lo previsto en el articulo 105 de la Constitucion,
la ley estatutaria de mecanismos de participacidon ciudadana
(art. 51) y las normas que regulan el sistema de proteccion al
medio ambiente.

[...] Sin embargo, como fue explicado, el alcance de este dere-
cho se sujeta a los limites que la propia Constitucién y la Ley
estatutaria de mecanismos de participacion ciudadana consa-
gran. Uno de esos limites consiste, precisamente, en el ambi-
to restringido de las consultas de orden municipal, las cuales
solo pueden versar sobre asuntos.

—Sentencia C150/15: Mediante la cual la Corte Constitucio-
nal realiz6 control previo y automatico al proyecto de ley que
se convirtié en la Ley 1757 de 2015.

En dicha providencia se fijaron varias reglas jurispru-
denciales sobre la convocatoria de consultas populares de
orden local. Una de ellas tiene que ver con la posibilidad de

acudir a la accion de tutela, como mecanismo idéneo y efi-
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caz para reclamar el cumplimiento de las reglas que regulan
tal mecanismo y, en particular, para exigir el cumplimiento
de la decisién adoptada por el pueblo. Dichas reglas se sin-

tetizan en:

1. Inexistencia de una reserva estatutaria estricta para la

regulacion de las consultas populares territoriales:

Para la regulacién de la consulta popular territorial pueden
concurrir disposiciones estatutarias o las integradas al Esta-
tuto General de la Organizacion Territorial, segun ello se en-
cuentra establecido en el articulo 105 de la Constituciéon. De
esta manera, la reserva de ley estatutaria no se activa en lo
relativo a estas consultas territoriales con la misma fuerza en
que ocurre respecto de los otros mecanismos de participacion,
dado que para esas consultas existe una competencia legal-
mente repartida.

2. Caracter generalmente facultativo y excepcionalmente

obligatorio de las consultas populares

La realizacion de la consulta popular es una facultad del
Presidente de la Republica, de los gobernadores y de los
alcaldes. Sin embargo, se torna en obligatoria cuando se
decide la formacién de nuevos departamentos (art. 297),
la creacion de un area metropolitana, la vinculaciéon de un
municipio a una y existente (art. 319 inc. 2 y 3) y la integra-
cién de un municipio a una provincia ya constituida (art.
321. Inc. 4). Sobre esta regla la Sentencia C-150 de 2015 ex-

plico que:
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Corresponde al alcalde, en los términos del art. 53 de la Ley
134/94, Estatutaria de los Mecanismos de Participacion Ciu-
dadana, impulsar el procedimiento administrativo tendiente a
hacer operativa la consulta, cuando se den las circunstancias
antes mencionadas.

Si bien la referida autoridad goza de cierta discrecionali-
dad para promover la consulta, solicitando al Concejo Muni-
cipal su concepto previo, sobre la conveniencia de ésta, ello no
puede interpretarse como sindnimo de la autorizacién de un
proceder que quede al mero arbitrio administrativo y ajeno
a todo tipo de consideracién seria y objetiva de la respectiva
situacion.

Sobre este asunto, la Corte preciso la existencia de limites

a las actuaciones de la administracién, por ejemplo;

la competencia, el acatamiento de formas minimas, la nece-
sidad de proceder por razones objetivas, la razonabilidad, la
proporcionalidad y la finalidad de la medida, acorde con la
satisfaccidon de los intereses publicos y sociales. Es decir, que
en estos eventos la administracion debe actuar, dentro de pa-
rametros serios, objetivos y razonables, que busquen asegurar
la satisfaccion de los intereses colectivos, sobre todo cuando se
trata de hacer operantes los mecanismos de participacion ciu-
dadana, en relacién con la adopcién de decisiones que puedan
afectar los intereses vitales de la comunidad [...].

3. Competencia del legislador para establecer un umbral
de participacion para la eficacia del pronunciamiento

del pueblo en la consulta popular
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Reiterando lo dicho en la Sentencia C-180 de 1994,
respecto a la Ley 134 del mismo afio, la Corte considero
constitucional la fijacion por parte del legislador de una
participacion minima del pueblo, como condicién de vali-
dez del pronunciamiento popular en los casos de la consulta
popular, mas aun, cuando la decisiéon adoptada en desarro-

llo de este mecanismo resulta obligatoria.

4. Prohibicién de estimular la participacién en la consul-

ta popular

En atencidn a que la Ley estatutaria prevé un minimo de
participacion y sujeta a ella la prosperidad de la consulta
realizada, la abstencion se configura como un mecanismo
efectivo y valido para oponerse a la iniciativa (abstencion
activa), por lo cual no resulta admisible otorgar estimulos

a la participacién, como sucede en ejercicios tradicionales.

5-6. Prohibicion de ejercer respecto de la consulta po-
pular nacional un control judicial previo al pronun-
ciamiento del pueblo y autorizacién para regular el

control judicial de las consultas territoriales:

Se encuentra constitucionalmente prohibido que la ley le asig-
ne a la Corte Constitucional un control judicial previo de la
consulta popular del orden nacional dado que ello no encua-
dra en lo dispuesto el numeral 3 del articulo 241 de la Carta.
Existe entonces una solucidn constitucional definida que no
puede ser modificada ni ampliada por el legislador.
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Ahora bien, es posible por no ser un asunto regulado en
la Constitucion, que la Ley Estatutaria fije reglas relativas al
control judicial de consultas populares del orden territorial. Al
amparo de esa facultad, puede asignar a los Tribunales de lo
Contencioso Administrativo competencias de control previo
de la consulta popular. Sobre ello senald la Sentencia C-180
de 1994:

“Asi las cosas, la creacion de un control previo y de conte-
nido sobre el texto mismo de la consulta popular de caracter
nacional que se sometera a la decision del pueblo, por la nor-
ma en estudio, contradice abiertamente el articulo 241 de la
Constituciéon Politica, cuyo numeral 3o. dispone un control
posterior para las consultas populares del orden nacional, por
vicios de procedimiento en su convocatoria y realizacion.

Cosa diferente ocurre con la asignaciéon de competencia
que la norma en comento hace en cabeza del Tribunal de la
jurisdiccién contencioso administrativa competente respecto
de la consulta de caracter departamental, municipal o local,
pues es claro que ella constituye cabal desarrollo de las que
corresponden al legislador en virtud de la clausula general de
competencia’

7. Restricciones competenciales del pueblo en consulta
popular

La Sentencia C-150 de 2015 indicé que la consulta po-
pular no puede referirse a materias que no se encuentren
comprendidas dentro de las competencias del respectivo ni-
vel territorial. Debido a esto, no sera posible que mediante

una consulta popular municipal se pregunte a los ciudada-
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nos asuntos de caracter departamental. Igualmente no po-
dra una consulta popular promovida por el Presidente de
la Republica solicitar del pueblo un pronunciamiento sobre

un asunto exclusivamente territorial.

8. Prohibicion de modificar la Constitucidon o de desco-
nocer derechos constitucionales mediante el empleo

de la consulta popular

La convocatoria al pueblo para pronunciarse en consulta
popular no puede tener como propdsito ni como efecto la
modificacion de la Constitucion o la infraccién de normas
de derechos constitucionales reconocidos por esta. A su vez,

respecto de la segunda de las referidas restricciones, sefialé:

En consonancia con lo anterior, tampoco es valido apelar a la
consulta para la toma de decisiones que conlleven a la viola-
cion de derechos o principios de rango constitucional, pues en
la practica esto implicaria el desconocimiento normativo de la
propia Carta Politica. Piénsese, s6lo a manera de ejemplo, en
el caso de una consulta popular para decidir sobre la expro-
piacion de inmuebles sin la indemnizacidn previa correspon-
diente: una decision de esta naturaleza seria inadmisible, pues
atentaria contra el articulo 58 Superior, que exige en forma
expresa el reconocimiento de la indemnizacion previa.

9. Prohibicién prima facie de invalidar, mediante la in-
terposicion de una accién de tutela, la ejecucion de

una consulta popular
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No resulta posible acudir a la accién de tutela con el propo-
sito de invalidar la ejecucién de una consulta popular distri-
tal cuando se han surtido todos los procedimientos previstos
para ello y, adicionalmente, la votacion ya se ha cumplido.

—Sentencia T-121/17: Del 27 de febrero de 2017, Magistrado
Ponente: Luis Ernesto Vargas Silva.

En el presente fallo, la Sala estudié el cumplimiento de
requisitos de procedibilidad de las acciones de tutela diri-
gidas a cuestionar el tramite de una consulta popular, en
tanto que la accion no se dirige contra el resultado de las
votaciones, sino contra la providencia judicial proferida por
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Pri-
mera, Subseccion A, que estudid la constitucionalidad de
la convocatoria, destacando que lo cuestionado no es el re-
sultado del mecanismo de participacion, sino un fallo ju-
dicial. Por esta razon, la Sala estudia la concurrencia de los
requisitos generales de procedibilidad de la accién de tutela

contra sentencias.
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2.2. Revocatoria del mandato

DEFINICION DEL MECANISMO?

Ley 134 de 1994 Ley 1757 de 2015
Articulo 6. Revocatoria del mandato. | Articulo 3°. Mecanismos de participa-
La revocatoria del mandato es un cién. Los mecanismos de participacién
derecho politico, por medio del cual | ciudadana son de origen popular o
los ciudadanos dan por terminado de autoridad publica, segtn sean pro-
el mandato que han conferido a un movidos o presentados directamente
gobernador o a un alcalde. mediante solicitud avalada por firmas

ciudadanas o por autoridad pdblica en
los términos de la presente ley.

Son de origen popular la iniciativa
popular legislativa y normativa ante
las corporaciones publicas, el cabildo
abierto y la revocatoria del mandato;
es de origen en autoridad publica el
plebiscito; y pueden tener origen en
autoridad publica o popular el refe-
rendo y la consulta popular.

La participacion de la sociedad civil
se expresa a través de aquellas ins-
tancias y mecanismos que permiten
su intervencion en la conformacion,
ejercicio y control de los asuntos
publicos. Pueden tener su origen en
la oferta institucional o en la iniciativa
ciudadana.

2 C.P Articulo 103. Son mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio
de su soberania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo
abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato. La ley los reglamen-
tard. El Estado contribuira a la organizacion, promocién y capacitacion de las
asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, juveniles, benéficas
o de utilidad comtn no gubernamentales, sin detrimento de su autonomia con
el objeto de que constituyan mecanismos democraticos de representacion en las
diferentes instancias de participacioén, concertacion, control y vigilancia de la
gestion publica que se establezcan.

Ley 131 de 1994. Articulo 2°. En desarrollo de los articulos 40 y 103 de la Cons-
titucion Politica, la revocatoria del mandato por el incumplimiento del progra-
ma de gobierno es un mecanismo de participacion popular, en los términos de
esta ley.
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REQUISITOS DE PROCEDENCIA.

PROMOTOR, COMITE PROMOTOR Y APOYOS3

Ley 134 de 1994

Ley 1757 de 2015

Articulo 64. Revocatoria del mandato.
Previo cumplimiento de los requisitos
exigidos por esta ley para la presen-
tacién e inscripcion de iniciativas
legislativas y normativas, un nimero
de ciudadanos no inferior al 40% del
total de votos validos emitidos en la
eleccion del respectivo mandatario,
podra solicitar ante la Registraduria
del Estado Civil correspondiente la
convocatoria a la votacién para la re-
vocatoria del mandato de un goberna-
dor o un alcalde. Sélo podran solicitar
la revocatoria quienes participaron

en la votacién en la cual se eligi6 al
funcionario correspondiente.

La revocatoria del mandato procedera
siempre y cuando haya transcurrido
no menos de un ano, contado a partir
del momento de la posesion del res-
pectivo mandatario.

Pardgrafo. La Registraduria del Estado
Civil correspondiente certificard que
las cédulas de quienes firman el for-
mulario correspondan a ciudadanos
que votaron en las respectivas elec-
ciones.

Articulo 5. El promotor y el Comité
promotor. Cualquier ciudadano, orga-
nizacion social, partido o movimiento
politico, podrd solicitar a la Registra-
duria del Estado Civil correspondiente
su inscripcién como promotor de un
referendo, de una iniciativa legislativa
y normativa, de una consulta popular
de origen ciudadano o de una revoca-
toria de mandato.

Cuando se trate de organizaciones so-
ciales y partidos o movimientos politi-
cos, el acta de la sesién, donde conste
la determinacion adoptada por el 6r-
gano competente, seglin sus estatutos,
debe presentarse ante la Registraduria
del Estado Civil en el momento de la
inscripcion. En el acta deben constar
los nombres de los ciudadanos que
integraran el Comité promotor, que
estara integrado por no menos de tres
personas ni mas de nueve.

Cuando el promotor sea un ciuda-
dano, él mismo sera el vocero de la
iniciativa. Cuando se trate de una
organizacion social, partido o movi-
miento politico, el comité promotor
designara un vocero.
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REQUISITOS DE PROCEDENCIA.
PROMOTOR, COMITE PROMOTOR Y APOYOS3

Paragrafo. Para todos los efectos le-
gales, el vocero del comité promotor
serd el responsable de las actividades
administrativas, financieras, de cam-
pana de la iniciativa popular legisla-
tiva o normativa, asi como la voceria
durante el tramite del referendo, la
consulta popular de origen ciudadano
o de la revocatoria del mandato.
Articulo 9. Cantidad de apoyos a
recolectar. Para que los mecanismos
de participacion ciudadana superen la
etapa de recoleccion de apoyos deben
presentar ante la correspondiente
Registraduria del Estado Civil la can-
tidad de apoyos determinadas en la
Constitucion y esta ley.

e) Para presentar una revocatoria de
mandato se requiere del apoyo de un
nimero de ciudadanos que hagan par-
te del censo electoral departamental,
municipal o distrital de no menos del
treinta por ciento (30%) de los votos
obtenidos por el elegido.

Paragrafo 2°. Los porcentajes del censo
electoral senalados en los literales a),
b), e) y d) de este articulo se calcularan
sobre el censo electoral vigente de la
entidad territorial a la fecha en que se
realizo la inscripcién de la iniciativa.

3 Ley 741 de 2002. Articulo 1°. Los articulos 7° de la Ley 131 de 1994 y 64 de

la Ley 134 de 1994, quedaran as:

“La revocatoria del mandato procederd, siempre y cuando se surtan los siguien-

tes requisitos:

“1. Haber transcurrido no menos de un afo, contado a partir del momento de la
posesion del respectivo alcalde o gobernador.

“2. Mediar por escrito, ante la Registraduria Nacional, solicitud de convocato-
ria a pronunciamiento popular para revocatoria, mediante un memorial que
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REQUISITOS PARA LA INSCRIPCION

Ley 134 de 1994

Ley 1757 de 2015

Articulo 65. Motivacion de la revo-
catoria. El formulario de solicitud de
convocatoria a la votacién para la
revocatoria debera contener las razo-
nes que la fundamentan, por la insa-
tisfaccion general de la ciudadania o
por el incumplimiento del programa
de Gobierno.

Articulo 6. Requisitos para la inscrip-
cién de mecanismos de participacion
ciudadana. En el momento de la
inscripcion, el promotor de cualquier
mecanismo de participacion ciudadana
debera diligenciar un formulario, dise-
flado por la Registraduria Nacional del
Estado Civil, en el que como minimo
debe figurar la siguiente informacion:
a) El nombre completo, el nimero del
documento de identificacion y la direc-
cion de notificaciones del promotor o
de los miembros del Comité promotor;
b) El titulo que describa la propuesta
de mecanismo de participacion ciu-
dadana;

¢) La exposicién de motivos que sus-
tenta la propuesta;

d) El proyecto de articulado, salvo en el
caso de las propuestas de revocatoria
de mandato.

Inscrito un Comité promotor de un
referendo, la Registraduria contara con
un plazo de ocho (8) dias para verificar
el cumplimiento de los requisitos de

la iniciativa, a partir del cual contara
con un plazo de seis (6) meses para la
recoleccién de los apoyos ciudadanos.
Pardgrafo 1. Se podran inscribir ini-
ciativas para la revocatoria del man-
dato siempre que hayan transcurrido
doce (12) meses contados a partir del
momento de posesion del respectivo
alcalde o gobernador y no faltare me-
nos de un ano para la finalizacién del
respectivo periodo constitucional.

suscriban los ciudadanos en numero no inferior al 40% del total de votos que

obtuvo el elegido”
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REQUISITOS PARA LA INSCRIPCION

Paragrafo 2. La inscripcion de ini-
ciativas podra realizarse a través de
medios electrénicos, en cuyo caso
debera utilizarse lenguaje estandar
de intercambio de informacion en el
formulario.

Articulo 7. Registro de propuestas
sobre mecanismos de participacion
ciudadana. El registrador correspon-
diente asignara un ndmero consecu-
tivo de identificacion a las propuestas
de origen popular sobre mecanismos
de participacion ciudadana, con el
cual indicard el orden en que estos
han sido inscritos y la fecha de su
inscripcion. En el registro se tendra en
cuenta si la propuesta hace referencia
a la convocatoria a un referendo, a
una iniciativa legislativa o normativa,
a una consulta popular de origen
ciudadano o a la revocatoria de un
mandato, el cual serd publicado en la
pagina web de la entidad.

Ley 134 de 1994

CERTIFICACION DE RESPALDOS.

Ley 1757 de 2015

Articulo 66. Informe de la solicitud de
revocatoria. Aprobada la solicitud y
expedida la respectiva certificacion,
el Registrador del Estado Civil corres-
pondiente, dentro de los cinco dias
siguientes, informara del hecho al
respectivo funcionario.

Articulo 15. Certificacion. Vencido el
término de verificacion del que trata el
articulo anterior y hechas las verifica-
ciones de ley, el respectivo Registrador
del Estado Civil certificara el nimero
total de respaldos consignados, el
nimero de apoyos validos y nulosy,
finalmente, si se ha cumplido o no
con los requisitos constitucionales y
legales exigidos para el apoyo de la
propuesta de mecanismo de participa-
cién democratica.
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CERTIFICACION DE RESPALDOS.

Si el nimero minimo de firmas reque-
rido no se ha cumplido y atn no ha
vencido el plazo para su recoleccién
podra continuarse con el proceso por el
periodo que falte por un mes mas, con
previo aviso a la respectiva Registraduria
del Estado Civil. Vencida la prérroga, el
promotor deberd presentar nuevamente
a la Registraduria los formularios dili-
genciados para su verificacion.
Paragrafo. El Registrador del Estado
Civil correspondiente no podra certifi-
car el cumplimiento de los requisitos
constitucionales y legales cuando

el promotor no haya entregado los
estados contables dentro del plazo
contemplado en esta ley o cuando los
estados contables reflejen que la cam-
pana excedi6 los topes individuales y
generales de financiamiento permiti-
dos por el Consejo Nacional Electoral.

Ley 134 de 1994

CERTIFICACION DE RESPALDOS.

Ley 1757 de 2015

Articulo 67. Convocatoria a la vo-
tacion en las entidades territoriales.
Los ciudadanos de la respectiva
entidad territorial seran convocados
a la votacion para la revocatoria por
la Registraduria del Estado Civil co-
rrespondiente dentro de un termino
no superior a dos meses, contados a
partir de la certificacién expedida por
la misma entidad.

Articulo 33. Decreto de Convocato-
ria. Dentro de los 8 dias siguientes a la
notificacion del pronunciamiento de la
Corte Constitucional o el Tribunal de lo
Contencioso-Administrativo correspon-
diente; de la certificacion del Registra-
dor del cumplimiento de los requisitos
para la revocatoria del mandato; del
Concepto de la corporacién puiblica de
eleccién popular para el plebiscito y

la consulta popular, el Presidente de la
Republica, el Gobernador o el Alcalde,
segln corresponda, fijara fecha en la
que se llevard a cabo la jornada de vo-
tacion del mecanismo de participacién
ciudadana correspondiente y adoptara
las demas disposiciones necesarias
para su ejecucion.

Registraduria_Cap.1-3.indd 81

29/06/18 3:58 p.m.



Revocatorias de mandato y consultas populares.
Entre la representacion y la estabilidad politica

CERTIFICACION DE RESPALDOS.

Articulo 33. Decreto de Convocato-
ria. Dentro de los 8 dias siguientes a
la notificacién del pronunciamiento
de la Corte Constitucional o el Tribu-
nal de lo Contencioso-Administrativo
correspondiente; de la certificacidn
del Registrador del cumplimiento de
los requisitos para la revocatoria del
mandato; del Concepto de la corpo-
racion publica de eleccion popular
para el plebiscito y la consulta po-
pular, el Presidente de la Republica,
el Gobernador o el Alcalde, segtin
corresponda, fijard fecha en la que se
llevara a cabo la jornada de votacion
del mecanismo de participacion ciu-
dadana correspondiente y adoptara las
demas disposiciones necesarias para
su ejecucion.

[...]

b). La revocatoria del mandato de-
bera realizarse dentro de un término
no superior a dos meses, contados a
partir de la certificacién expedida por
la Registraduria;

[...]
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DIVULGACION, PROMOCION Y REALIZACION DE LA CONVOCATORIA.

Ley 134 de 1994

Ley 1757 de 2015

Articulo 68. Divulgacién, promocién
y realizacion de la convocatoria. Co-
rresponderd al Registrador del Estado
Civil respectivo, una vez cumplidos
los requisitos establecidos para la soli-
citud de revocatoria, coordinar con las
autoridades electorales del respectivo
departamento o municipio, la divul-
gacién, promocion y realizacién. De
la convocatoria para la votacion de
acuerdo con las normas establecidas
en el Titulo X de la presente ley.

Articulo 43. Notificacion. Surtido el
tramite de verificacién de apoyos ciu-
dadanos a la propuesta de revocatoria
del mandato, el registrador corres-
pondiente enviard al Gobernador o al
Presidente de la Republica, segin sea
el caso, la certificacién de la que trata
el articulo 15 de esta ley para que
fijen la fecha en la que se celebrard la
votacién correspondiente.
Correspondera al Registrador del Esta-
do Civil respectivo, una vez cumplidos
los requisitos establecidos para la
solicitud de revocatoria del mandato,
coordinar con las autoridades electo-
rales del respectivo departamento o
municipio, la divulgacién, promocién
y realizacion de la convocatoria para
la votacion.

33
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REQUISITOS Y CARACTER DE LA DECISION®.
VOTACION REQUERIDA.

Ley 134 de 1994 Ley 1757 de 2015
Articulo 69. Aprobacion de la revoca- | Articulo 41. Caracter de la decision y
toria. Se considera revocado el man- | requisitos. La decisién del pueblo serd
dato para gobernadores y alcaldes, obligatoria en todo mecanismo de
al ser ésta aprobada en la votacién participaciéon democratica cuando se

respectiva por un nimero de votos no | cumpla con los siguientes requisitos:
inferior al sesenta por ciento (60%) [...]

de los ciudadanos que participen en e) En la Revocatoria del Mandato el

la respectiva votacién, siempre que el | pronunciamiento popular por la mitad
ndmero de sufragios no sea inferior al | mas uno de los votos ciudadanos que
sesenta por ciento (60%) de la vota- participen en la respectiva convocato-
cién registrada el dia en que se eligié | ria, siempre que el nimero de sufra-
al mandatario, y nicamente podran gios no sea inferior al cuarenta (40%)
sufragar quienes lo hayan hecho en la | de la votacién total valida registrada
jornada electoral en la cual se eligi6 al | el dia en que se eligi6 al respectivo

respectivo gobernador o alcalde. mandatario. Si como resultado de la
Articulo 70. Resultado de la votacién. | votacién no se revoca el mandato del
Si como resultado de la votacién no gobernador o del alcalde, no podra

se revoca el mandato del gobernador | volver a intentarse en lo que resta de
o del alcalde, no podra volver a inten- | su periodo.
tarse en lo que resta de su periodo.

4 Concordancias: Ley 741 de 2002. Articulo 2°. Los articulos 11 de la Ley 131
de 1994 y 69 de la Ley 134 de 1994, quedaran asi: “Sélo para efectos del voto
programdtico, procederd la revocatoria del mandato para gobernadores y alcal-
des, al ser ésta aprobada en el pronunciamiento popular por la mitad mas uno
de los votos ciudadanos que participen en la respectiva convocatoria, siempre
que el numero de sufragios no sea inferior al cincuenta y cinco por ciento (55%)
de la votacion valida registrada el dia en que se eligi6 al respectivo mandatario”

34

Registraduria_Cap.1-3.indd 84 29/06/18 3:58 p.m.



Reformas normativas y normograma de las consultas populares
y la revocatoria de mandato

REMOCION DEL CARGO.

Ley 134 de 1994

Ley 1757 de 2015

Articulo 72. Remocién del cargo.
Habiéndose realizado la votacién y
previo informe del resultado de los
escrutinios por la Registraduria corres-
pondiente, el Registrador Nacional
del Estado Civil la comunicard al
presidente de la Repdblica o al gober-
nador respectivo para que procedan,
segln el caso, a la remocién del cargo
del respectivo gobernador o alcalde
revocado.

Articulo 73. Ejecucion inmediata de
la revocatoria. Surtido el tramite esta-
blecido en el articulo anterior, la revo-
catoria del mandato sera de ejecucién
inmediata.

Articulo 44. Remocion del cargo. Ha-
biéndose realizado la votacion y
previo informe del resultado de los
escrutinios por la Registraduria corres-
pondiente, el Registrador Nacional del
Estado Civil la comunicard al Presi-
dente de la Republica o al gobernador
respectivo para que procedan, segln
el caso, a la remocion del cargo del
respectivo gobernador o alcalde re-
vocado y a designar un encargado de
conformidad con las normas vigentes.
Paragrafo. Surtido el tramite estable-
cido en el articulo anterior, la revoca-
toria del mandato sera de ejecucion
inmediata.

Ley 134 de 1994

ELECCION DEL SUCESOR.

Ley 1757 de 2015

Articulo 71. Inscripcién de candida-
tos. Podra inscribirse como candidato
cualquier ciudadano que cumpla con
los requisitos constitucionales y lega-
les para ello, de conformidad con lo
establecido en las normas electorales
generales, a excepcion del mandatario
que ha renunciado o al que le ha sido
revocado el mandato.

La inscripcion del candidato debera ha-
cerse ante el correspondiente Registra-
dor del Estado civil, por lo menos veinte
dias antes de la fecha de votacion.
Articulo 74. Eleccién del sucesor. Re-
vocado el mandato a un gobernador
0 a un alcalde se convocara a elec-
ciones para escoger al sucesor, dentro
de los treinta (30) dias siguientes a la
fecha en que el registrador correspon-
diente certificare los resultados de la
votacion.

Articulo 45. Eleccion del sucesor. Re-
vocado el mandato a un gobernador o
a un alcalde se convocard a eleccio-
nes para escoger al sucesor, dentro de
los 2 meses siguientes a la fecha en
que el registrador correspondiente cer-
tificare los resultados de la votacion.
Durante el periodo que transcurra
entre la fecha de la revocatoria y la
posesion del nuevo mandatario, habra
un designado en calidad de encargado
por el Presidente de la Republica o el
gobernador.

Paragrafo. El encargado o designado
por el Presidente de la Republica o el
gobernador, dard cumplimiento en lo
que fuere pertinente, al plan de desa-
rrollo en el respectivo periodo.
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ELECCION DEL SUCESOR.

Durante el periodo que transcurra
entre la fecha de la revocatoria y la
posesion del nuevo mandatario, sera
designado en calidad de encargado
por el presidente de la Republica o
el gobernador, segtn el caso, un ciu-
dadano del mismo grupo, partido o
movimiento politico del mandatario
revocado.

Articulo 75. Designacién del sucesor.
El funcionario reemplazante dara
cumplimiento, en lo que fuere per-
tinente, al programa inscrito para la
gestion gubernamental en el respecti-
vo periodo.

Ley 134 de 1994

SUSPENSION DE LA VOTACION.

Ley 1757 de 2015

Articulo 76. Suspension de elecciones.
El presidente de la Republica decidird,
en caso de grave perturbacion del
orden publico, sobre el aplazamiento
de la celebracion de las elecciones
segln los establecido en las normas
electorales vigentes.

Articulo 40. Suspensién de la vota-
cién. Durante los estados de conmo-
cién interior, guerra exterior o emer-
gencia econémica, el Presidente de la
Republica con la firma de todos sus
ministros mediante decreto, podrd sus-
pender la realizacion de la votacion
de un mecanismo de participacion
ciudadana.

Dentro de los tres (3) dias siguientes

a la expedicion del decreto, el Presi-
dente de la Republica, presentara un
informe motivado al Congreso, sobre
las razones que determinaron la sus-
pension.
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SUSPENSION DE LA VOTACION.

El Gobierno enviara a la Corte Cons-
titucional, al dia siguiente de su expe-
dicion, el decreto legislativo de sus-
pension para que esta decida, a mas
tardar dentro de los veinte (20) dias
siguientes, sobre su constitucionali-
dad. Si el Gobierno no cumpliere con
el deber de enviarlo, la Corte Consti-
tucional aprehendera de oficio y en
forma inmediata su conocimiento.
Paragrafo. Dos meses después de ha-
berse levantado el estado de conmo-
cién, debera realizarse la votacion del
mecanismo de participacion ciudada-
na que habia sido aplazada, conforme
al presente articulo.

2.2.1. Desarrollo Jurisprudencial

Tal y como se precisé en el caso de la consulta popular, dada
la importancia de la jurisprudencia como fuente formal de
derecho y herramienta de interpretacion ante las discusio-
nes presentadas en ejercicio de los diferentes mecanismos
de participacion; a continuacidn, se extraen apartes de los
fallos mas trascendentes que evidencian la evolucidn inter-

pretativa respecto a la consulta popular.

—Sentencia C-180 de 1994: Mediante la cual la H. Corte
Constitucional definié la constitucionalidad de la Ley Estatu-

taria sobre los mecanismos de participacion ciudadana.
En la mencionada sentencia, expone la H. Corte Consti-

tucional que una de las materializaciones del principio par-
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ticipativo son los mecanismos de participacién ciudadana,
a través de los cuales se convoca al electorado para tomar
decisiones que, en principio corresponden a los espacios
representativos. Sobre este aspecto, la Corte Constitucio-
nal explic6 que el principio de participacién democratica
implica una serie de procedimientos para la toma de deci-
siones publicas, tras los cuales las determinaciones popula-
res adquieren legitimidad y aceptabilidad. En ese sentido, el
principio implica un “modelo de comportamiento social
y politico, fundamentado en los principios del pluralismo,
la tolerancia, la proteccion de los derechos y libertades, asi
como en una gran responsabilidad de los ciudadanos en la

definicion del destino colectivo”,

La Sala plena recalcé en que el concepto de democracia
participativa tiene como consecuencia palpable la introduc-
cién de mecanismos para que los ciudadanos tomen deci-
siones en referendos o en consultas populares, o para que
revoquen el mandato de quienes han sido elegidos, pero
ademas implica que la ciudadania puede participar perma-
nentemente en los procesos decisorios no electorales que
incidiran significativamente en su vida, con lo cual el prin-
cipal objetivo del Constituyente fue “fortalecer los canales
de representacidn, democratizarlos y promover un pluralis-

mo mas equilibrado y menos desigual”.

Concluyendo que
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La participacion ciudadana en escenarios distintos del electo-
ral alimenta la preocupacion y el interés de la ciudadania por
los problemas colectivos; contribuye a la formacién de unos
ciudadanos capaces de interesarse de manera sostenida en los
procesos gubernamentales y, adicionalmente, hace mas viable
la realizacion del ideal de que cada ciudadano tenga iguales
oportunidades para lograr el desarrollo personal al cual aspira
y tiene derecho.

—Sentencia T-263 de 2010. Magistrado Ponente, Juan Carlos
Henao Pérez.

En la presente providencia la Corte Constitucional se
pronuncié sobre el derecho a la informacion, rectificacion,
libertad de expresion, informacion y opinion. En el caso en
que se vulnerd el derecho de los pobladores a estar infor-
mados sobre el proceso de revocatoria de mandato por el
ejercicio antijuridico del poder de un alcalde y opinion de

un periodista, manifestando que:

3.5.4 Lo anterior es suficiente para revocar la sentencia de se-
gunda instancia y en su lugar confirmar la providencia del a
quo. Por lo demas, la Sala adicionara la decision de la autori-
dad de primera instancia en el sentido de remitir copias tanto
a la Procuraduria General de la Nacién como al Consejo Na-
cional electoral, para que, si lo consideran pertinente, inicien
los procedimientos a que haya lugar en contra de Baudilio
Paez Castro y Carlos Ortiz Murcia. Asi mismo, se dispondra
que el burgomaestre de Fusagasugd debera abrir un espacio
dentro de los medios de comunicacion utilizados por él, para
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que los gestores del amparo —si asi lo desean— expongan a la
comunidad los motivos que los llevaron a iniciar la revocato-

ria del mandato.

Lo anterior no se constituye en una indebida injerencia por
parte del Estado en el ejercicio de la libertad de informacion
de los medios de comunicacion, por cuanto se busca, exclusi-
vamente, la igualdad en el acceso a mecanismos de difusion de
ideas en una contienda que gira en torno a la revocatoria del
mandato del burgomaestre de Fusagasuga. En otras palabras,
se trata de garantizar el debate abierto dada su importancia
para la consolidacién democratica. Asi mismo, no se le impele
al alcalde o al periodista la difusién de un contenido especi-
fico, simplemente se le ordena la apertura de un espacio para
que un grupo de ciudadanos tenga la posibilidad de acceder
a mecanismos de similar alcance en cuanto a radioescuchas o
televidentes se refiere. Esto, en aras del pluralismo informati-
vo, por lo que no se trata de una carga desproporcionada.

—Sentencia 2013 00036/ abril de 2014. Consejo de Estado,
Sala Contencioso Administrativa, Seccién Quinta.

Revocatoria de mandato. No puede afirmarse que el articu-
lo 1° de la ley 741 del 2002 haya circunscrito la revocatoria
del mandato al incumplimiento del programa de gobierno. La
modificacion que trajo esta disposicion esta referida a la eli-
minacion del paragrafo y del requisito segtn el cual solamente
podian solicitar la revocatoria aquellos ciudadanos que parti-
ciparon en la votacién en la cual se eligié al mandatario de-
partamental o municipal cuyo mandato se pretende revocar.
De esta manera, con la entrada en vigencia de ley 741, para
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solicitar la revocatoria se requiere que la solicitud respectiva
la suscriban los ciudadanos, sin distincion de una condicion
especial, en numero no inferior al 40% del total de votos que
obtuvo el elegido, sin que sea relevante que estos hayan parti-
cipado en la votacion en la cual se eligi6 al gobernador o alcal-
de, como si se exigia en vigencia de las leyes 131 y 134 de 1994.

—Sentencia C150 de 2015: Mediante la cual la Corte Consti-
tucional realiz6 control previo y automatico al proyecto de ley
que se convirti6 en la Ley 1757 de 2015.

Dentro de la referida sentencia se destaca lo relaciona-
do con los porcentajes de apoyos, frente a lo cual la Corte

Constitucional considero:

[...] Con base en lo expuesto, el literal e) objeto de examen
se encuentra ajustado a la Constitucion. La disminucion del
porcentaje de apoyo a la iniciativa estableciendo el treinta por
ciento (30%) de los votos a favor del elegido, se ajusta al ca-
racter expansivo del principio democratico y, adicionalmente,
garantiza niveles de seriedad aceptables respecto de la iniciati-
va. Si bien ello reduce el nivel de apoyo inicial de la propuesta
de revocatoria, no se ocupa de regular la participacion en la
determinacion final de la revocatoria y que es un asunto sobre
el cual la Corte volvera después al examinar el literal e) del
articulo 41 de este proyecto. Ademas, por considerarlo ajus-
tado a las exigencias constitucionales, a la naturaleza de la re-
vocatoria y a los principios que gobiernan la actuacion de los
mandatarios territoriales, la Corte considera del caso seguir
el precedente definido en la sentencia C-179 de 2002 y, en esa
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medida, estima compatible con la Constitucidn que el literal
e) no hubiere establecido una restriccion de los participantes
en la suscripcion de la iniciativa y asi lo declarara.

6.9.7. En estrecha relacion con las disposiciones anterio-
res, el paragrafo segundo del articulo examinado prevé que los
porcentajes de apoyo sefialados para cada uno de los mecanis-
mos, con la excepcion natural de la revocatoria del mandato,
seran calculados sobre la base del censo electoral vigente en
la fecha en que se realice la inscripcion de la iniciativa. Esta
regla resulta compatible con la Constitucion en tanto ofrece
certidumbre suficiente para determinar el nimero de apoyos
ciudadanos con los que debe contar la iniciativa. En conse-
cuencia, la Corte no encuentra reproche alguno frente a esta
disposicién [...]

—Sentencia T-066/15: proferida por la Sala Sexta de Revision,
respecto de la orden de continuar con el proceso de revocato-
ria del mandato del alcalde Gustavo Petro.

La revocatoria del mandato es un derecho politico propio de
las democracias participativas, y a la vez, un mecanismo de
control politico en la cual un nimero determinado de ciuda-
danos vota para dar por terminado el mandato de un gober-
nante, antes de que finalice su periodo institucional. A través
de este mecanismo de participacion se busca que los ciudada-
nos puedan controlar el mandato dado a sus gobernantes en
las elecciones. En esa medida, en la revocatoria del mandato
confluyen elementos propios de la democracia representativa
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y de la democracia participativa, en tanto la ciudadania incide
de forma directa, ya no para nombrar a sus gobernantes sino
para removerlos de sus cargos cuando consideran que no han
ejercido debidamente la representacion que le han conferido
previamente.
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Tramites para la puesta en marcha
de la consulta popular y de la revocatoria
de mandato
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Los mecanismos de participacion ciudadana fueron inclui-
dos en el texto de la Constitucidn de 1991, y posteriormente
desarrollados por la Ley 134 de 1994. Esta ley reglamento
los diversos aspectos relacionados con cada uno de los me-
canismos de participacion. Posteriormente, se promulgo la
Ley 1757 de 2015, de acuerdo con la cual se concentr6 en
tres aspectos relacionados con la participacion, a saber: me-
canismos de participacion, rendiciéon de cuentas y control

social, y coordinacién para la participacion ciudadana.

Esta entrega se concentra en el primer aspecto de que
trata la ley, a saber, los mecanismos de participacion ciuda-
dana. Por tal motivo, los esfuerzos se concentraran en dos de
estos mecanismos: consulta popular y revocatoria del man-
dato. Respecto a la consulta popular, conviene plantear que
se trata de una pregunta de interés nacional, departamental,
municipal, distrital o local, que se somete a consideracion
del pueblo, para que este se pronuncie a favor o en contra
de esta, o, en su defecto, se abstenga de hacerlo. De acuer-
do con la Ley 1757 de 2015, este mecanismo puede tener
dos tipos de origenes. El primero, es de iniciativa popular,
es decir, que puede ser promovido por ciudadanos, orga-

nizaciones sociales y/o partidos o movimientos politicos.
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El segundo es de origen gubernamental (en este caso, se tie-
nen las consultas: popular nacional, y la consulta popular a

nivel departamental, distrital, municipal y local).

En cuanto a la revocatoria del mandato, hay que aclarar
que la Constitucién Politica de 1991 determiné la impor-
tancia del voto programatico, con la intencion de fortalecer
la relacién entre los representantes y los representados en el
ambito subnacional (departamentos y municipios), es decir,
gobernadores y alcaldes. Asi las cosas, en el articulo 259 de
la Constituciéon Politica, se establecié que “Quienes elijan
gobernadores y alcaldes, imponen por mandato al elegido el
programa que present al inscribirse como candidato. La ley
reglamentar3 el ejercicio del voto programitico”. Con base en
este precepto constitucional, se pretendié promover que los
ciudadanos tuvieran acceso, previo a las elecciones, a las pro-
puestas de los candidatos, por intermedio del plan de gobier-
no que estos registraran ante el registrador del Estado Civil; y,
posteriormente, pudieran evaluar la gestion de alcaldes y go-
bernadores. El articulo 259 de la Constitucidn Politica fue re-
glamentado por la Ley 131 de 1994 (Por la cual se reglamenta
el voto programatico y se dictan otras disposiciones). En esta
Ley se establece que una de las exigencias para la inscripcion
de candidaturas, ante las autoridades electorales, es el registro
de los programas. Por ende, en caso de incumplimiento del
programa, a juicio de actores individuales o colectivos, po-

dria proceder la revocatoria del mandato.
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Teniendo en cuenta lo anterior, a continuacion, se presen-
tan los desarrollos normativos, con el fin de establecer los pa-
sos a seguir para cada mecanismo. En algunos apartados, se
encontrara que hay preceptos comunes a ambos mecanismos
de participaciéon ciudadana. En particular, en aquellos referi-

dos a la consulta popular de origen ciudadano.

3.1. Reglas generales para los mecanismos de participacion

La Ley 1757 de 2015 establecié unas reglas comunes para
los diferentes mecanismos de participacidon ciudadana (re-
ferendos, iniciativas legislativas o normativas, consultas po-
pulares de origen ciudadano y revocatorias de mandato), en
especial en los temas relacionados con la inscripcion y la
recoleccion de apoyos ciudadanos. En ese sentido, a conti-
nuacion, se presentan las reglas comunes para los dos meca-
nismos de participacion objeto de este estudio (revocatoria
de mandato y consulta popular). En este caso, seguiremos el

orden establecido por la ley.

o ;Quién puede ser promotor y quiénes integran al

Comité promotor?

Empecemos por plantear que los promotores de cualquiera
de los dos mecanismos de participacion ciudadana motivo
de estudio en este documento pueden ser actores individua-

les o actores colectivos.

Individuales: ciudadano en ejercicio de sus derechos.
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Colectivos: organizaciones sociales o partidos o movi-

mientos politicos.

En ambos casos, los actores que deseen dar inicio a uno u
otro mecanismo tendran que solicitar a la Registraduria del
Estado Civil la inscripciéon como promotores de cualquiera

de los dos mecanismos.

Ahora bien, en caso de que se trate de promotores co-
lectivos (organizaciones sociales, partidos o movimientos
politicos), al momento de la inscripcion ante la Registradu-
ria Nacional, se debera presentar el Acta que indique que la
decision se tomd con base en lo establecido en los estatutos
que ha registrado cada actor colectivo. Asi mismo, se obliga
a que en dicha Acta se establezcan quiénes seran los inte-
grantes del Comité promotor. Este debera estar integrado

entre tres y nueve personas.
o ;Quiénes son los voceros de las iniciativas?

Los voceros de cada Comité promotor son los responsables
de las actividades administrativas, financieras, de campana
y de la voceria durante el tramite del mecanismo. Cuando
el promotor es un ciudadano, este mismo sera el vocero.
Cuando se trata de una iniciativa de un actor colectivo, el

Comité promotor designard al vocero.
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o ;CoOmo es el proceso de inscripcion de la iniciativa?

Una vez un promotor, individual o colectivo, tome la de-
cisién de iniciar el tramite para hacer uso de un mecanis-
mo de participacién ciudadana, este deberd acercarse a la
Registraduria y diligenciar el formulario, disefiado por la
Registraduria Nacional del Estado Civil, en el que ha de
consignar la siguiente informacién: nombre completo, nu-
mero de identificacion y la direccion de notificaciones (del
promotor o de los miembros del Comité promotor); titulo
que describa la propuesta del uso del mecanismo de partici-
pacidn ciudadana; exposicion de motivos. En el caso de las
consultas populares, se debera presentar el texto del articu-
lado; esto no procede para las propuestas de revocatoria de

mandato.

o ;Cuales son los tiempos que se requieren para pre-
sentar una propuesta de revocatoria de mandato o
de consulta popular? Y ;como se hace el registro de

la iniciativa?

La inscripcidn de iniciativas de revocatoria de mandato solo
se puede realizar después de que haya transcurrido un (1)
afio, o doce meses, contados a partir de la posesion del alcal-
de o el gobernador. De igual forma, no se puede inscribir una
iniciativa de revocatoria de mandato cuando falten menos

de doce meses para que finalice su periodo constitucional.
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La inscripcion de iniciativas se puede hacer por medios

electronicos.

El registro inicia cuando el registrador le asigna un nu-
mero consecutivo de identificacién a la iniciativa, indican-
do el orden de inscripcion (respecto a otros mecanismos) y
la fecha de inscripcion. Este registro debe especificar el me-
canismo al que se estd acudiendo. Asi mismo, se exige que

en la pagina web de la Registraduria se publique el registro.

o Después del registro, ;como se obtienen los apoyos

ciudadanos?

Una vez se hace el registro de la iniciativa, la Registraduria
del Estado Civil disefa el formulario por medio del cual se
recolectaran las firmas de los ciudadanos. Dichos formula-

rios son entregados gratuitamente al promotor.

a. Los promotores buscaran conseguir el apoyo de los
ciudadanos, mediante un proceso de recolecciéon de
firmas, conforme con el formulario antes menciona-
do. Para esto, el formulario tendra que contener la si-

guiente informacion:

b. Numero asignado a la propuesta por parte de la Regis-
traduria del Estado Civil;

c. Resumen de la propuesta. No puede contener alu-
siones personales, ni hacer publicidad personal o co-

mercial.
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d. Espacio para el diligenciamiento de la propuesta por
parte de los ciudadanos que deciden apoyarla. En este
espacio, es importante que el ciudadano manifieste de
forma legible su apoyo a la iniciativa, consignando:
nombre, numero de identificacion, firma y fecha de
diligenciamiento. En aquellos casos en los que las per-
sonas no puedan escribir, el ciudadano podra hacerlo

al plasmar su huella dactilar en el formulario.

e. Numero minimo de apoyos que deben ser recolecta-

dos por el promotor.

f. Fecha en la que vence el plazo para la recoleccion de

apoyos.

o ;Cuadles el plazo para la recoleccion de apoyos ciu-

dadanos y para la entrega de los formularios?

Una vez se inscribe el mecanismo de participacion ciuda-
dana, el registrador cuenta con quince dias para la elabora-
cién y entrega de los formularios a los promotores. Después
de estos quince dias, los promotores contaran con seis (6)
meses para la recoleccion de las firmas exigidas. El Consejo
Nacional Electoral podra extender, en la forma y el tiempo
que este sefiale, el plazo hasta por tres (3) meses, en caso de

fuerza mayor o caso fortuito, debidamente acreditado.

103

Registraduria_Cap.1-3.indd 103 29/06/18 3:58 p.m.



Revocatorias de mandato y consultas populares.
Entre la representacion y la estabilidad politica

o ;Cuantos apoyos se deben recolectar para que el
mecanismo de participacion pase a la etapa de dis-

cusion?

Las revocatorias de mandato requieren el apoyo de un nu-
mero de ciudadanos igual o superior al 30% de los votos ob-
tenidos por el elegido y que hagan parte del censo electoral

de la circunscripcidn determinada.

Por su parte, para solicitar una consulta popular de origen
ciudadano en las entidades territoriales, se exige el apoyo de
un numero no menor al 10% de ciudadanos que hagan par-
te del censo electoral de dicha circunscripcion. En caso de

que el nimero de apoyos supere el 20% del censo electoral,

[...] el Gobierno Departamental, Distrital, Municipal o Local
respectivo, o la Corporacion Publica de eleccion popular co-
rrespondiente debera proferir todos los actos necesarios para
la realizacion del referendo, de la consulta popular o trami-
te de la iniciativa normativa segun se trate, en el término de
veinte (20) dias.

En los dos casos, cuando se refiere al censo electoral, el
calculo se hace con base en el censo electoral vigente, de la
circunscripcidn, a la fecha en que se realizo la inscripcién

de la iniciativa.
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o j;Entrega de formularios y estados contables a la

Registraduria?

Una vez se venza el plazo de la recoleccion de apoyos, el
promotor debera presentar los formularios debidamente di-
ligenciados al registrador del Estado Civil correspondiente.
De no cumplirse con los plazos y las exigencias aqui plan-

teadas, la propuesta se archivara.

Los estados contables se presentardn, al registrador co-
rrespondiente, quince (15) dias después de: a) la entrega de
los formularios ante la Registraduria, o b) del vencimiento
del plazo de presentacion de los apoyos ciudadanos, o c) del
vencimiento de la prérroga. En los estados contables se pre-
sentaran los aportes, en dinero o en especie, que cada perso-

na natural o juridica haga a la campana respectiva.

o ;Cuales son los topes en dinero para las campaias

de recoleccion de apoyos ciudadanos?

Le corresponde al Consejo Nacional Electoral establecer
anualmente los topes de dinero que se podran utilizar en
la recoleccién de apoyos. Asi mismo, el Consejo Nacional
Electoral fijara la suma méaxima que cada ciudadano u or-
ganizacidon puede aportar a la campafa de recoleccion de
apoyos. Los montos dependeran del origen territorial de
cada propuesta, es decir, si son del orden nacional, departa-

mental, municipal o local.
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En materia de créditos y recaudo de recursos para la

campana de recolecciéon de apoyos, se establece que

Ninguna campafa [...] podrd obtener créditos ni recau-
dar recursos, contribuciones ni donaciones provenientes de
personas naturales y juridicas de las que trata el Cdédigo de
Comercio, que superen el diez por ciento (10) de la suma
maxima autorizada por el Consejo Nacional Electoral para la
campana.

o Verificacion y anulacion de apoyos

Le corresponde a la Registraduria del Estado Civil realizar
la verificacion de los apoyos. De acuerdo con la ley, se anu-
laran los apoyos consignados en los formularios, en los si-

guientes casos:

a) En caso de que una persona firme varias veces, solo se
tendra como valida la ultima firma. Todas las anterio-

res se anularan.

b) Cuando no son legibles o identificables: fecha, nom-

bre o numero de cédula.

c) Cuando la firma estd acompafiada de datos incomple-

tos, errados o falsos.

d) Cuando se comprueba que las firmas han sido realiza-

das por una misma persona (0 misma mano).
e) Cuando la firma no es manuscrita. Es decir, cuando se

recurre a plantillas o firmas digitales, entre otras.
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o ;Cuanto tiempo tiene la Registraduria del Estado

Civil para verificar los apoyos?

La Registraduria del Estado Civil tiene un plazo maximo de
45 dias calendario para verificar los apoyos que los ciuda-
danos dieron a la iniciativa. De acuerdo con la Ley 1757 de
2015, el Consejo Nacional Electoral quedoé facultado para
establecer el procedimiento que debe seguir la Registradu-
ria Nacional del Estado Civil para el proceso de verificacién
de los apoyos ciudadanos. Por tal motivo, el CNE emitio la
Resolucion 6245 de 2015 (“Por la cual se sefiala el procedi-
miento de verificacion de la autenticidad de los apoyos ciu-
dadanos a una propuesta de mecanismos de participacion

ciudadana”).

Con base en la Resolucion 6245, se establece que tan
pronto se reciban los apoyos ciudadanos el registrador co-
rrespondiente levantara un acta de tres ejemplares (una re-
posara en los archivos de la Registraduria correspondiente;
otra se entregara al promotor o grupo de promotores; la otra
se envia a la Direccién de Censo Electoral de la Registradu-
ria Nacional del Estado Civil, al dia siguiente, junto con los
apoyos, garantizando la cadena de custodia), firmada por ¢l
y los promotores, en la que se deje constancia de la cantidad
defolios recibidos yun correo electréonico al que se notificara,
comunicara o correra el traslado de cualquier actuacion re-

lacionada con el proceso.
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Corresponde, entonces, a la Direcciéon de Censo Elec-
toral de la Registraduria Nacional del Estado Civil realizar
la verificacion de la autenticidad de los apoyos ciudadanos,

para lo cual ha de proceder a:

[...]

1. Radicar y anotar en el registro de mecanismos de participa-
cién ciudadana la presentacion de los apoyos ciudadanos y los
promotores de la iniciativa que los presentan.

2. Contabilizar y verificar los folios aportados, dejando cons-
tancia de ello.

3. Verificar que el encabezado de cada una de las hojas corres-
ponda con la iniciativa de que se trate, excluyendo aquellas
que no concuerden con esta ultima o han sido tachados o en-
mendados con el fin de modificarlos o alterarlos.

4. Verificar que las hojas o folios y los apoyos contenidos en
ellos no correspondan a reproducciones fotostaticas, mecéani-
cas o por cualquier otro medio.

5. Contabilizar el numero de firmas presentadas.

6. Verificar que el nombre y el nimero de la cédula de ciu-
dadania consignado en cada uno de los apoyos ciudadanos

tengan correspondencia entre si.

7. Verificar que el ciudadano se encuentre inscrito en el censo
electoral de la circunscripcion donde se pretende realizar el
respectivo mecanismo de participacién ciudadana.

8. Anular los apoyos ciudadanos consignados en los formula-
rios en los siguientes casos:
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a) Si una persona consigno su apoyo en mas de una opor-
tunidad, se anularan todos sus apoyos excepto el que tenga
la fecha mas reciente;

b) Fecha, nombre o numero de las cédulas de ciudadania,
ilegibles o no identificables;

c¢) Firma con datos incompletos, falsos o erréneos;
d) Firmas de la misma mano;
e) Firma no manuscrita;

f) No correspondencia entre el numero de cédula y el nom-
bre de quien suscribe el apoyo;

g) Que quien suscribe el apoyo no haga parte del respecti-
vo censo electoral.

9. Expedir informe técnico, apoyo por apoyo, explicando las
razones de validez o exclusion de cada una de ellas, asi como
un resumen del total de apoyos validos y anulados, causal por
causal.

10. Del anterior informe se correra traslado a los promotores
del mecanismo a la direccién de correo electrénico propor-
cionada al momento de entregar los apoyos, y el mismo dia, a
la ciudadania en general publicandolo en la pagina web de la
Registraduria Nacional del Estado Civil.

11. Dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes al envio por
correo electrénico y de la publicacién en la pagina web de la
Registraduria Nacional del Estado Civil, se podra controvertir
por escrito el informe explicando los fundamentos técnicos
de contradiccion, las razones de validez o exclusion de cada
uno de ellos. Vencido este término sin que se presente ob-
jecién alguna se entendera que el informe es definitivo y se
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comunicara inmediatamente al respectivo Registrador del Es-
tado Civil, dejando constancia de ello.

12. En caso de existir contradiccion al informe técnico, la
Direccién de Censo Electoral las respondera en un término
maximo de diez (10) calendario, siguientes al vencimiento del
término para controvertir, expidiendo el informe técnico de-
tinitivo, en los términos del numeral 9, el cual sera comuni-
cado al Registrador del Estado Civil correspondiente, y a los
promotores del mecanismo y a la ciudadania como lo sefiala
el numeral 10 del presente articulo.

En caso de que asi lo requiera, la Registraduria Nacio-
nal del Estado Civil podra recurrir a estudios técnicos de
grafologia. De igual forma, con el fin de determinar que los
ciudadanos que consignaron los apoyos se encuentran ins-
critos en el censo electoral de la circunscripcion en la que se
pretende adelantar la iniciativa, los funcionarios electora-
les deben consultar las bases de datos electorales, asi como
el Archivo Nacional de Identificaciéon, ANI, para validar la
correspondencia entre los nombres y los nimeros de iden-
tificacion. En algunos casos, la ley autoriza la técnica de
muestreo, exceptuando cuando se busca resolver contradic-

ciones a los informes técnicos.

De otra parte, con el fin de garantizar una mayor trans-
parencia, el Consejo Nacional Electoral podra comisionar
a sus funcionarios, para que ejerzan inspeccidn, vigilancia
y control sobre el proceso de verificacion que adelanta la

Registraduria Nacional del Estado Civil.
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o Respecto a la certificacion

Le corresponde al registrador del Estado Civil certificar el
numero total de respaldos consignados, el numero de los
validos y nulos, y por ende, si se cumplen con los requisitos
constitucionales y legales exigidos. Ahora bien, en aquellos
casos en los que el nimero de apoyos es inferior al requeri-
do, y el tiempo maximo de consecucion no ha vencido, en el
articulo 15 de la Ley 1757 se establece que “[...] podra con-
tinuarse con el proceso por el periodo que falte por un mes
mads, con previo aviso a la Registraduria del Estado Civil.
Vencida la prorroga, el promotor debera presentar nueva-
mente a la Registraduria los formularios diligenciados para
su verificacion”.

La Ley 1757 establece que el registrador del Estado Ci-
vil no podra certificar el cumplimiento de los requisitos en
aquellos casos en que los promotores no hayan entregado
los estados contables dentro de los plazos establecidos o
cuando en los estados contables se evidencia que se exce-
dieron en los topes individuales permitidos y establecidos
por el CNE.

o ;Sepuede desistir de continuar con la iniciativa?

Si. El Comité promotor podra desistir de la propuesta, antes
del vencimiento del plazo para la recoleccion de los apoyos
ciudadanos. Para tal efecto, el desistimiento debera ser pre-

sentado al registrador por escrito, indicando los motivos del
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hecho. A esta solicitud, se deberan presentar todos los for-
mularios que contienen los apoyos ciudadanos alcanzados

hasta ese momento.

De acuerdo con la ley, en caso de desistimiento, un nue-
vo comité podria inscribirse e intentar, teniendo en cuenta
los tiempos que restaban para que finalizara el proceso de
recoleccion, obtener los apoyos ciudadanos necesarios. Para

tal efecto,

Dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes a la presenta-
cion del desistimiento, la Registraduria efectuard el conteo,
hara publico el nimero de firmas recogidas y sefialard el plazo
para que un nuevo comité de promotores, cumpliendo todos
los requisitos, se inscriba y recoja el nimero de apoyos reque-
rido para tal efecto, y continuar con el procedimiento respec-
tivo. (Articulo 16, Ley 1757 de 2015)

Los documentos presentados, en los que se consignan los
apoyos ciudadanos, seran conservados digitalmente por la

Registraduria.

o ;Cuadles son los temas sobre los cuales se pueden

presentar propuestas de consulta popular?

Las consultas populares solo podran versar sobre aquellos
temas relacionados con las materias que son de competen-
cia de la corporacion o la entidad territorial. Por tal motivo,
no se pueden presentar propuestas de consultas populares

en los siguientes temas:
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a. a) Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno,

de los gobernadores o de los alcaldes;
b. b) Presupuestales, fiscales o tributarias;
¢) Relaciones internacionales;
d. d) Concesion de amnistias o indultos;

e. e) Preservacion y restablecimiento del orden publico.

o ;Cual es el tramite ante las corporaciones publicas

de la propuesta de consulta popular?

Una vez expedida la certificacion, resultado de la identifica-
cién de la validez de los apoyos ciudadanos, la Registraduria
enviard a la entidad correspondiente el articulado, la expo-
sicion de motivos. La corporacidon correspondiente debera
divulgar en la publicacion oficial: el nombre de la iniciativa,
el de los promotores y voceros, el texto del articulado y la

exposicion de motivos.

o ;Cuadles son los tramites que se deben surtir ante
las corporaciones publicas en materia de consultas

populares?

Algunos mecanismos de participaciéon ciudadana, como
lo son la consulta popular, el referendo, la iniciativa legisla-
tiva y normativa y el plebiscito, deben surtir un proceso en
las corporaciones publicas correspondientes al orden terri-

torial en el que se presentan.
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En el caso de las consultas populares, no podemos olvidar
que, si los apoyos ciudadanos recolectados corresponden al
20% del censo electoral, el gobierno o la corporacion pu-
blica de eleccién popular correspondiente “debera proferir
todos los actos necesarios para la realizacion del referendo,
de la consulta popular, o tramite de la iniciativa normativa

segun se trate, en el término de veinte (20) dias”

En caso de que los apoyos ciudadanos sean inferiores
al 20%, pero cumplan con los porcentajes establecidos, el
pronunciamiento acerca de la conveniencia de la consulta
popular corresponde a las siguientes corporaciones publicas

de eleccion popular:

TIPO DE CONSULTA CORPORACION QUE SE PRONUNCIA

Consulta popular nacional Senado de la Republica
Consulta popular de iniciativa Asambleas Departamentales, Concejos o
gubernamental Juntas Administradoras Locales

En materia de revision previa de constitucionalidad, la
Ley 1757 de 2015 establecié que no se pueden proponer ini-
ciativas que vayan en contra de la Constitucion. La revision
de las consultas populares les corresponde a los tribunales
de lo contencioso-administrativo. De igual forma, la Ley
1757 de 2015, articulo 21, establece que

Todo proceso de revision previa de constitucionalidad de con-
vocatorias a mecanismos de participacion democratica debera
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permitir un periodo de fijacidn en listas de diez dias, para que
cualquier ciudadano impugne o coadyuve la constitucionali-
dad de la propuesta y el Ministerio Publico rinda su concepto.

3.2. Convocatoria de los mecanismos
de participacién ciudadana
Previo al inicio del tramite ante las corporaciones publicas
de una convocatoria de participacion ciudadana (en el am-
bito departamental, distrital, municipal y local), se requie-
re que la convocatoria la hagan los gobernadores y alcaldes
con la firma de los secretarios del despacho, para que los
ciudadanos decidan sobre asuntos departamentales, muni-
cipales, distritales o municipales. De igual forma, el 10% de
los ciudadanos que conforman el censo electoral de la enti-
dad territorial podra solicitar que se consulten a los ciuda-

danos acerca de asuntos de interés de la comunidad.

Una vez la corporacion publica correspondiente se pro-
nuncie sobre la conveniencia del mecanismo, esta “[...]
emitira su concepto respecto de la convocatoria a consulta
popular departamental, distrital, municipal o local. La Cor-
poracién Publica correspondiente podrd, por la mayoria

simple, rechazarla o apoyarla”

Pasados ocho (8) dias a la notificacion del pronuncia-
miento del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo
correspondiente; de la certificacidon del registrador del Es-

tado Civil frente al cumplimiento de los requisitos para la
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revocatoria del mandato; del concepto de la corporacion
publica de eleccion popular para la consulta popular, la au-
toridad correspondiente fijara la fecha en que se realizara la

votacidn, a saber:

Revocatoria de mandato: debe realizarse en un término
no superior a dos meses, contados desde la certificacion

expedida por la Registraduria.

Consulta popular: debe realizarse dentro de los tres me-
ses siguientes a la fecha del concepto previo de la corpo-

racidn publica o del vencimiento del plazo indicado.

« Campaiias, financiacion y votacion de la consulta
popular y de la revocatoria de mandato

Una vez la autoridad competente promulga el decreto que
convoca a las elecciones, se pueden desarrollar campanas a
favor, en contra y por la abstencion, desde la fecha estableci-
da en la convocatoria hasta el dia anterior a la votacion. En
caso de que el gobierno, los partidos, movimientos politicos
y organizaciones sociales determinen que van a participar
del debate electoral del mecanismo de participacion ciuda-
dana, estos deberan notificar su decision al Consejo Nacio-
nal Electoral en un plazo no superior a 15 dias a partir de la

fecha en que se publique el decreto de convocatoria.
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La declaratoria de hacer campana, les permite a los ac-
tores antes mencionados acceder a los medios de comuni-
cacion social del Estado para presentar sus planteamientos
respecto a la convocatoria. No obstante, las campanas po-
dran promover sus posiciones en medios diferentes a los de

comunicacion social del Estado.

Le corresponde al Consejo Nacional Electoral fijar los
montos maximos de dinero que se podran utilizar en las
campanas a favor, en contra o por la abstencion, asi como la
maxima cuantia de los aportes de cada ciudadano u organi-
zacion. De igual forma, le corresponde al CNE investigar las
denuncias que se presenten por violacion de los topes recién

mencionados.

3.3. Desarrollo del proceso de votacion
y adopcidn de la decision
La revocatoria de mandato y la consulta popular son me-
canismos cuyo resultado se conoce después de la votacion
de aquellos ciudadanos aptos para hacerlo. La votacidn se
realiza con base en una tarjeta electoral o en el mecanismo
electronico de votacidn, en la que se exprese claramente las
opciones que tienen los electores frente a la pregunta que se
les hace. Las consultas populares se expresan en forma de
preguntas, que no de articulado, y son redactadas de forma

clara, al punto que las opciones de respuesta sean: si o no.

117

Registraduria_Cap.1-3.indd 117 29/06/18 3:58 p.m.



Revocatorias de mandato y consultas populares.
Entre la representacion y la estabilidad politica

La suspension del proceso electoral de un mecanismo
de participacidon ciudadana se da cuando asi lo establece el
presidente de la Republica, mediante decreto, con la firma
de todos los ministros. El cual debera ser informado y ex-
plicado al Congreso durante los tres dias siguientes a la ex-
pedicion del decreto. Asi mismo, el Gobierno debera enviar
el Decreto a la Corte Constitucional al dia siguiente de su
expedicion; y esta a su vez cuenta con 20 dias para deter-
minar su constitucionalidad. En todo caso, la Corte Cons-
titucional aprehendera de oficio y en forma inmediata su

conocimiento.

De acuerdo con la Ley 1757 de 2015, articulo 41, para
que la decisidn sea obligatoria, se debe cumplir con los si-

guientes umbrales de aprobacion:

[...]

c) En la Consulta popular que la pregunta sometida al pue-
blo haya obtenido el voto afirmativo de la mitad mds uno de
los sufragios validos, siempre y cuando haya participado no
menos de la tercera parte de los electores que componen el
respectivo censo electoral;

[...]

e) En la Revocatoria del Mandato el pronunciamiento popular
por la mitad mas uno de los votos ciudadanos que participen
en la respectiva convocatoria, siempre que el numero de su-
fragios no sea inferior al cuarenta (40%) de la votacion total
valida registrada el dia en que se eligi6 al respectivo mandata-
rio. Si como resultado de la votacién no se revoca el mandato
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del gobernador o del alcalde, no podra volver a intentarse en
lo que resta de su periodo.

En aquellos casos en que se adopte una decision en una
consulta popular, se espera que el érgano correspondiente
adopte las medidas para hacerla efectiva. Para tal efecto, la

Ley establece que:

Cuando para ello se requiera una ley, una ordenanza, un
acuerdo o una resolucion local, la corporacion respectiva de-
bera expedirla dentro del mismo periodo de sesiones 0 a mas
tardar en el periodo siguiente. Si vencido, este plazo el Con-
greso, la asamblea, el concejo o la junta administradora local,
no la expidieren, el Presidente de la Republica, el gobernador,
el alcalde dentro de los quince (15) dias siguientes la adopta-
rda mediante decreto con fuerza de ley, ordenanza, acuerdo o
resolucion local, segun el caso. En esta circunstancia el plazo
para hacer efectiva la decision popular sera de dos meses.

3.4. Procedimientos exclusivos a la revocatoria del mandato

El registrador del Estado Civil enviara la certificacién al go-
bernador o al presidente, con el fin de que estos establezcan
la fecha en la que se celebrara la votacion para determinar
si el alcalde o el gobernador fueron revocados de sus car-
gos. De igual forma, el registrador debera coordinar la di-
vulgacion, promocion y realizacion de la convocatoria de la
votacion. Esto se realizara con el apoyo de las autoridades

electorales del departamento o del municipio.
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Después de las votaciones, y con los resultados de los
escrutinios informados por la Registraduria correspon-
diente, el registrador Nacional del Estado Civil le comuni-
ca al gobernador (en el caso de revocatoria de alcalde) o
al presidente de la Republica (en el caso de revocatoria de
gobernador) los resultados de los escrutinios. Por tal moti-
vo, tanto gobernador como presidente deberan remover del
cargo al respectivo gobernador o alcalde, y designar un en-

cargado. La revocatoria es de ejecucion inmediata.

La escogencia del sucesor se realiza mediante un proce-
so electoral, en un plazo que se establezca en los dos meses
siguientes a la fecha en la que el registrador certifico los re-

sultados de la votacion de la revocatoria.
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La revocatoria de mandato y la consulta popular se erigen en
el entramado institucional colombiano como mecanismos
que contribuyen al fortalecimiento de la democracia, toda vez
que permiten que los ciudadanos puedan examinar las ejecu-
torias del gobierno de turno, y determinar si este contintia o
no, a la vez que los convoca para que participen de algunas
decisiones que podrian afectar su diario vivir. En ambos ca-
sos, la valoracion de la continuidad o no de un gobierno o la
toma de posicion frente a un tema determinado esta mediada
por un proceso electoral, en el que hay un promotor, que hace
campafa o que al menos impulsa una posicion favorable, o
no, respecto a un tema, y casi siempre hay una posicién opo-
sitora. Es decir, tanto en la revocatoria como en la consulta
popular los ciudadanos se enfrentan a un proceso electoral
en el que hay una parte que busca mantener el status quo, y
otra que propone modificarlo. Es decision de los ciudadanos,
entonces, si acuden a las urnas a apoyar una propuesta o para

revocar a su alcalde o gobernador.

Ahora bien, como se relata en los anteriores capitulos,
la puesta en marcha de estos mecanismos de participacion

ciudadana culmina cuando llega al proceso de votacion,
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independientemente del resultado. La posibilidad de parti-
cipar en la toma de decisiones mediante estos mecanismos
permite que la democracia colombiana se profundice. No
obstante, el proceso de votacion y sus resultados demues-
tran una mas pronunciada distancia entre los ciudadanos
y la clase politica, pues cuando se trata de elecciones de re-
vocatoria de mandato la mayoria de las veces ni siquiera se
cumple con el umbral exigido de participacién. Caso dife-
rente ocurre cuando se trata de consultas populares, pues a
estas tienden a asistir un nimero considerable de electores,
que al menos cubren los umbrales exigidos. En suma, en las
votaciones de las revocatorias de mandato la abstencion es
alta, mientras que en las consultas populares la participa-

cidn tiende a ser mayor.

Teniendo en cuenta lo anterior, en este acapite se realiza-
ra un analisis electoral tanto de las revocatorias de alcaldes
y gobernadores como de las consultas populares. El analisis
electoral dara cuenta de la relaciéon que hay entre partici-
pacion y abstencion en cada proceso electoral, la relacion
entre participacion electoral y umbral de participacién y

umbral decisorio.

4.1. Analisis electoral de las revocatorias
de mandato

Entre 1996 y 2017 se han iniciado, convocado y votado 56

procesos de revocatoria de mandato en Colombia, es decir
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que estos han terminado en procesos de votacion, ya que
otro tanto se ha quedado en el camino, bien sea porque se
inscribieron, pero no presentaron firmas o porque las firmas
presentadas no cumplieron con los umbrales establecidos
(después del proceso de revision que realiza la Registradu-
ria Nacional del Estado Civil). Ninguno de los procesos de
revocatoria de mandato ha prosperado, en el sentido de ha-
ber conducido a revocar a un mandatario departamental o
municipal. Tan solo en dos ocasiones la movilidad electoral
superd los umbrales requeridos; sin embargo, en ambos ca-

sos la votacidn fue favorable al mandatario de turno.

A continuacidn, se realizara un analisis relacionado con
las dindmicas electorales y partidistas de los procesos de
revocatoria de mandatos en Colombia, que terminaron en
procesos de votacion, no sin antes presentar algunas gene-
ralidades de este proceso en los 21 afnos que lleva de imple-

mentado.

4.1.1. Las revocatorias de alcaldes en el territorio

En 22 departamentos, de los 32 que integran a Colombia
mas el Distrito Capital, se han realizado votaciones con el fin
de revocar el mandato de sus alcaldes. Los departamentos
en los que mas se recurrié al mecanismo de revocatoria de
mandato son: Antioquia, Atlantico, Bolivar, Santander y
Magdalena. En 54 municipios se ha intentado revocar a sus

alcaldes (en Polo Nuevo, Atldntico, y Remolino, Magdalena,
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se han realizado dos ejercicios diferentes). A 2017, se puede
determinar que respecto a los 1.122 municipios que tiene el

pais, se ha votado en solo el 4,8% de sus municipios.

Tabla 1. Revocatoria de mandato por departamentos y municipios

DEPARTAMENTO MUNICIPIO

El Pefol
Dabeiba

Tamesis

Frontino

Antioquia (8) .
urindo

Sonson

Angostura

Bello

Puerto colombia

Tubara

Polonuevo

Atlantico (7) Baranoa

Polonuevo

Usiacuri

Ponedera

Mahates
Achi

Bolivar (5) Rioviejo

Regidor

El Carmen de Bolivar
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DEPARTAMENTO MUNICIPIO

Boyaca (3)

Iza

Somondoco

Samaca

Caldas (2)

Victoria

Villamaria

Caqueta (2)

Curillo

Florencia

Casanare (1)

Paz de Ariporo

Cauca (1)

Piamonte

Cesar (1)

El copey

Cérdoba (3)

Montelibano

Puerto Libertador

Montelibano

Cundinamarca (1) Girardot
Guaviare (1) Miraflores

Yaguard
Huila (2)

Campoalegre

Pedraza

Remolino
Magdalena (4)

Remolino

Sitio Nuevo
Meta (1) San Martin
Norte de Santander (1) Ocana
Putumayo (1) Santiago

registraduria_TACO_Cap. 4_Biblio.indd 127

29/06/18 1:45p.m.



registraduria_TACO_Cap. 4_Biblio.indd 128

Revocatorias de mandato y consultas populares.
Entre la representacion y la estabilidad politica

DEPARTAMENTO MUNICIPIO

Charala

Molagavita

Santander (4)
Contratacion

Barrancabermeja

San Marcos

Sucre (3) Palmito

San Benito Abad

Libano
Tolima (2)
Icononzo
Pradera
Valle del Cauca (2)
Palmira
Vichada (1) Puerto Carreno

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de la Registraduria Nacional del
Estado Civil.

De acuerdo con la Misiéon de Observacion Electoral
(2012), entre 1996 y 2010 en Colombia se presentaron “98
iniciativas que no superaron la etapa de recolecciéon de apo-
yos’, siendo Atlantico (15), Valle del Cauca (12), Antioquia
(11), Cundinamarca, Bolivar y Caqueta (6), los departa-
mentos con mayor numero de iniciativas (aunque no con-
ducentes a votacion).

Desde 1996, los afos en los que mas revocatorias de
mandato se han llevado acabo fueron 2005 y 2017, 10 y 12
respectivamente. Tal vez, el incremento de elecciones para
revocar a los alcaldes en 2017 se haya debido a los cambios

introducidos por la Ley 1757 de 2015, la cual redujo osten-
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siblemente los criterios y los umbrales para que estos pros-
peraran. No obstante, conviene llamar la atencion acerca de
lo poco que los ciudadanos recurren a este mecanismo. Sin
embargo, hay que destacar que de acuerdo con los datos re-
lacionados con la participacion/abstencion electoral, tanto
en procesos de eleccidon de alcaldes y de gobernadores, asi
como en procesos electorales atipicos, la abstencion tiende
a dominar a todos los procesos electorales. En el caso de las
elecciones de revocatoria, como veremos a continuacion, la

abstencidn electoral tiende a incrementarse.

4.1.2. Eleccion de alcaldes. El paso previo

a la revocatoria del mandato

Como ya se indicd, los candidatos a las alcaldias y gober-
naciones en Colombia tienen que registrar sus programas
de gobierno ante la autoridad electoral competente. Esto da
vida a lo que se conoce como voto programatico, pues se
espera que los ciudadanos voten por un candidato, de un
partido o movimiento politico, que presento ante los electo-

res un programa de gobierno determinado.

Teniendo en cuenta lo anterior, los ciudadanos asisten
a las urnas para escoger no solo al candidato de sus prefe-
rencias (sean estas personales o partidistas), sino también a
aquel que le presentd el que a su juicio es el mejor programa
de gobierno. Pese a lo anterior, cabe resaltar que los ciudada-

nos cada vez le restan importancia a la oferta programatica
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de un candidato, por lo que tiende a concentrarse en temas
mas relacionados con las caracteristicas personales de este.
Adicionalmente, los ciudadanos tienden a no confiar en los
partidos politicos, razén por la cual los deslegitiman, y el

resultado final es una baja participacion electoral.

Al analizar los procesos electorales en los que se eligen a
alcaldes y gobernadores, se evidencia una tendencia hacia
una mayor participacion con relacion a las elecciones presi-
denciales o de congreso (en las que tiende a haber una mayor
abstencion). No obstante, las tasas de participacion/absten-
cion en las elecciones locales tienden a ser volatiles (Barrero
etal, 2013), y en promedio estdn entre el 55y el 60%. Tener
mayores tasas de participacion en elecciones locales posi-
blemente se deba a que en estas se eligen a los dignatarios
locales, que ademas de establecer las politicas publicas que
afectaran directamente a la vida de los ciudadanos, también
manejaran la burocracia municipal o departamental, en un
contexto en el que el Estado, en ambos niveles, representa
uno de los principales empleadores. En estricto sentido, no
hay una explicacion tedrica que dé cuenta de porqué hay
una mayor participacion en la escogencia de las autorida-
des locales que en las del orden nacional, sin embargo, los
planteamientos antes expuestos podrian servir para iniciar

investigaciones relacionadas con esta tematica.

En cuanto a la participacion electoral en la eleccion de

los 56 alcaldes a los cuales se les intentd revocar el man-
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dato, se identifica que el promedio de participacion fue del
56,60%, y que esta fluctud entre el 84,14% y el 16,61%. En el
caso de El Pefiol - Antioquia, se dio una participacion atipi-
ca del 1,14% (es decir, una abstencion del 98,86%). En este
sentido, no hay evidencia que demuestre correlacién entre
la tasa de participacidn y la probabilidad de que se adelante

un proceso revocatorio.
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De otra parte, desde que se iniciaron los procesos de
revocatoria de alcaldes, el sistema de partidos colombiano
se ha transformado tanto en lo nacional como en lo local.
De los dos partidos tradicionales decimondnicos, Liberal y
Conservador, entre 1990 y 2002, el sistema de partidos se
amplié a mas de un centenar de partidos y movimientos
politicos con personeria juridica reconocida por el Consejo
Nacional Electoral. Muchos de estos, aparecieron, y desa-
parecieron, con relativa facilidad, dadas las reglas que per-
mitian su creacion, asi como por las estrategias de la clase
politica, en particular de las que adelantaron algunos poli-
ticos regionales, para quienes crear un partido o un movi-
miento politico significé tener acceso a recursos, a la vez
que se garantizaban cierta autonomia respecto al poder cen-

tral de los partidos.

Tras revisar el origen partidista de aquellos alcaldes a
los cuales se les ha adelantado procesos de revocatoria, se
encontrd que los tres partidos y movimientos politicos a
los que mas se les ha intentado revocar el mandato fueron:
Partido Liberal Colombiano (19 veces), Partido Social de
Unidad Nacional (10 veces) y Partido Conservador Colom-

biano (7 veces).
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Grafica 1. Origen partidista de los alcaldes a los que
se les adelant6 el proceso de revocatoria de mandato

CONSERVADOR COLOMBIANO (7)

MAIS (1) EQUIPO ALAS

COLOMBIA (1)

POLO
DEMOCRATICO

CAMBIO RADICAL (3) ALTERNATIVO (2) COLOMBIA COLOMBIA

[plIVIeleYN Ml SIEMPRE (1)
CA (1)

ASI VERDE

m CON-
VER-
GENCIA
CIUDA-
INDEPEN- FgaNpytel DANA
DIENTE (1) DEMOCRA-  [(1) VERDE
TICO (1) m

LIBERAL COLOMBIANO (19)

Fuente: elaboracién propia a partir de la informacion de la Registraduria Na-
cional del Estado Civil.

Finalmente, de los 56 casos de estudio se revisaron 35
casos correspondientes a los procesos electorales realizados
en 2007, 2011 y 2015, y en los que se eligieron a igual nu-
mero de alcaldes. De estos 35 casos se identificé que tan
solo tres de los alcaldes electos obtuvieron mas del 50% de
los votos; en los 32 casos adicionales, los alcaldes obtuvie-
ron entre el 49,80 y el 24,27% de los votos. Asi mismo, se
identificé que la diferencia entre el candidato ganador y el

candidato que quedd de segundo, en 29 casos, fue inferior
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a 10 puntos porcentuales, es decir, el ganador lo hizo por
un numero de votos no tan abultado. En siete (7) casos, el
candidato ganador obtuvo votos por encima de la sumatoria
de los candidatos que quedaron en segunda y tercera posi-
cidn; es decir, que en 28 casos la sumatoria de los votos de
las dos campanas que le seguian al ganador podrian sumar
la votacion para revocar al mandatario de turno, y por ende

para ganar unas posibles nuevas elecciones.
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En conclusién, cuando el candidato ganador no lo hace
con suficiencia respecto al segundo o frente al segundo suma-
do al tercero, es probable que ambos candidatos perdedores
(el segundo y el tercero en obtenciéon de votos) o sus grupos
de apoyo electoral (simpatizantes, cuadros de campania, entre
otros) identifiquen incentivos para iniciar un proceso revo-
catorio, en parte porque los votos necesarios para ganar la
alcaldia en una nueva eleccion estarian asegurados. Sin em-
bargo, en un contexto de alta abstencion electoral, como se
demostrara en los siguientes apartados, las cuentas no siem-

pre suman lo necesario ni siquiera para superar el umbral.

4.1.3. Resultados electorales de los procesos de revocatoria
adelantados entre 1996 y 2017

De los 56 procesos electorales de revocatoria que se han
realizado entre 1996 y 2017 ninguno ha conducido a una
revocatoria de mandato, resultado de los umbrales requeri-
dos para que la votacidon sea véalida. Desde 1994 tenian que
participar el 60% de los votos registrados el dia en que se
eligio el alcalde o el gobernador, y que de estos el 60% fa-
voreciera a una u otra opcion; en 2002 se modificaron los
umbrales, y establecié que el numero de sufragios debia ser
del 55% de los votos validos, y que la mitad mds uno de los
votos favoreciera a una u otra opcién; finalmente, en 2015
se establecié que para que sea aprobada la revocatoria, de-

ben participar al menos el 40% de la votacién total valida
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registrada el dia en que se eligio al alcalde o al gobernador,
y que de ese 40% la mitad mads uno vote a favor o en contra
de la revocatoria. Pese a que los umbrales se han modifi-
cado para “facilitar” la posibilidad de que los ciudadanos
revoquen a sus mandatarios municipales o departamenta-
les, hasta la fecha ninguno lo ha sido. En solo dos casos se
super6 el umbral requerido, aunque la votacién favorecié a

los intereses del alcalde a quien se pretendia revocar.

Con base en el anterior panorama, a continuacion, se
revisaran algunos aspectos relacionados con los procesos

electorales de las revocatorias de mandato.

4.1.3.1. Participacion/abstencion en los procesos
de revocatoria de mandato
Como se menciond anteriormente, en solo dos casos los pro-
cesos de revocatoria han superado los umbrales establecidos.
Murindé, Antioquia, y Miraflores, Guaviare, fueron los dos
municipios en los que se superd el umbral. En el caso de Mu-
rindo, Antioquia (2005), de los 221 ciudadanos que debian
participar para que se superara el umbral de participacion,
lo hicieron 868. Es decir, el 293,56% mas de lo requerido. Sin
embargo, en este caso gano quienes apoyaron a la gestion del
alcalde, pues el resultado de la votacion fue: por el Si, 27,65%
(240 votos) y por el No, 68,31% (593 votos). En el caso de
Miraflores, Guaviare (2005), ocurrié algo parecido a lo de

Murindé. De los 420 ciudadanos que se requerian que asis-
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tieran a las urnas, votaron 492 ciudadanos, es decir el 17,09%
mas de los requeridos. Al igual que en el anterior caso, aun-
que el umbral fue superado, la votacidn final favorecié al al-
calde. De los 492 votos de la revocatoria, 144 votos (29,27%)
fueron por el Si, mientras que 322 votos (65,45%) fueron

por el No.

De los otros 54 procesos se puede evidenciar que solo el
de Ocaiia, Norte de Santander (2017), casi supera el umbral,
al obtener una votacién del 94,23% de este. El resto de los
casos respecto al cumplimiento del umbral fluctué entre el
89,68% y el 0,99%.

Al revisar las votaciones de los 56 casos se identifica que,
en 54 de estos, aunque no supera el umbral, el apoyo es fa-
vorable a la revocatoria del mandato, en porcentajes que van
desde 96,66% al 77,27%. Los otros dos casos son los abor-
dados anteriormente, Miraflores y Murindd. Los votos en
blanco y los votos nulos tienden a no tener significancia,
pues los votos en blanco fluctian entre el 2,13% y el 0%;
mientras que los votos nulos estan entre el 3% y el 0%. En
cambio, las tarjetas no marcadas en algunos casos tienen
cierta relevancia, tal y como sucedi6 en: San Benito Abad,
Sucre (9,20%); El Copey, Cesar (8,30%); Montelibano, Ce-
sar (5,78%). Al revisar el listado de municipios se observa
que desde 2009, con especial énfasis en 2017, los ciudada-
nos tienden a asistir a las urnas para ingresar tarjetas no

marcadas.
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Andlisis electoral de las revocatorias de mandato
y de las consultas populares en Colombia, 1996-2017

4.2. Consultas populares

La consulta popular es un mecanismo de participacion con-
sagrado en la Constitucion, y reglamentado por la Ley 1757
de 2015 (previamente por la Ley 134 de 1994), cuyo origen
puede ser: popular o gubernamental. En ambos casos, se
trata de un ejercicio politico de participacién, por medio
del cual se le pregunta a la ciudadania por asuntos que le
competen, de acuerdo con la circunscripcion en la que se

pregunta, sea esta nacional, departamental o municipal.

Este mecanismo fue relevante en 2017, toda vez que se
intentd recurrir a este, con el fin de que los ciudadanos de
diversos municipios respondieran si querian que en sus te-
rritorios se desarrollaran proyectos mineros, que a juicio de
ellos podrian tener repercusiones directas en el medio am-
biente y afectar directamente su biodiversidad, y por ende la
sostenibilidad del municipio. Esto en un contexto en el que
el Gobierno Nacional le habia apostado al renglén mineroe-
nergético como uno de los llamados “bagones” que iban a ja-
lonar la economia colombiana. El caso de las consultas para
analizar la posibilidad de emprender actividades mineras en
algunos municipios gener6 un choque entre los entes terri-
toriales y el Gobierno Nacional, el cual fue tramitado por la
Registraduria Nacional del Estado Civil, ya que el Ministe-
rio de Hacienda notificé a la Registraduria respecto a que no
iba a dar recursos para que se adelanten los procesos electo-

rales de las consultas populares, y propuso que este tema lo
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financiaran los entes territoriales. Resefia EI Espectador' (20
de mayo de 2018), que el Ministerio de Hacienda le respon-
di6 a la Asociacion Colombiana de Mineria que “si el decreto
de convocatoria para un comicio proviene de una entidad te-
rritorial, serd responsabilidad de los alcaldes [...] la conse-
cusion de los recursos para garantizar esa jornada electoral”
De otra parte, la discusion constitucional y juridica acerca de
la posibilidad de utilizar las consultas populares para evitar
actividades minero-energéticas ain no se ha zanjado. En la
actualidad la Corte Constitucional se encuentra revisando

una tutela interpuesta por la empresa Mansarovar’.

De acuerdo con el Consejo de Estado,

En las consultas populares que se lleven a cabo en las materias
analizadas, deberan cumplir con el tramite de concertacion
previa en aplicacion de las normas constitucionales analizadas
permitiendo el ejercicio —en el marco de las competencias fun-
cionales— de las entidades del nivel central, pues toda actua-
cion que omita tales parametros resulta abiertamente contraria
a las reglas constitucionales que regulas las competencias.

Es decir, el Consejo de Estado planted la importancia de

que el Gobierno Nacional fuera tenido en cuenta en la toma

1 Tomado de: https://www.elespectador.com/noticias/medio-ambiente/fre-
no-financiero-las-consultas-populares-articulo-789571 Consultado el 20 de
junio de 2018.

2 Tomado de: http://www.eltiempo.com/justicia/cortes/corte-constitucio-
nal-estudia-el-futuro-de-las-consultas-populares-en-colombia-204204 Consul-
tado el 20 de junio de 2018.
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Andlisis electoral de las revocatorias de mandato
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de decisiones. No en vano hay que tener en cuenta que la Ley
1757 de 2015 establece en el articulo 18 que “solo pueden ser
materia de iniciativa popular legislativa y normativa, consulta
popular o referendo ante las corporaciones publicas, aquellas
que sean de la competencia de la respectiva corporacion o en-
tidad territorial” De igual forma, en el articulo 18 se excluyen

iniciativas de consulta popular sobre las siguientes materias:

a) Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de

los gobernadores o de los alcaldes;
b) Presupuestales, fiscales o tributarias;
¢) Relaciones internacionales;
d) Concesion de amnistias o indultos;

e) Preservacion y restablecimiento del orden publico.

Ante este panorama, a continuacion se presentara un
andlisis electoral de las consultas populares que se han rea-

lizado en el pais desde 1996.

4.2.1. Las consultas populares en los territorios

y las principales tematicas

Entre 1995 y 2017, en poco mas de la mitad de los departa-
mentos de Colombia se han realizado 44 consultas populares.
Para ser exactos, las consultas populares se han llevado acabo
en 17 de los 32 departamentos y en el Distrito Capital. Los de-
partamentos en los que mas se han hecho consultas son: Bo-
livar (5), Antioquia (4), La Guajira (4) y Cundinamarca (4).
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Tabla 5. Consultas populares discriminadas
por departamento y municipios

DPTO. FECHA MUNICIPIO
22/07/01 | Sopetrdn
2/09/01 | Yarumal
Antioquia
5/05/07 | Caicedo
10/07/16 | Envigado
27/08/96 | Malambo y Soledad
Atlantico
26/07/98 | Galapa
29/10/00 | Bogotd
Bogota
29/10/00 | Bogota
Cartagena, Arjona Clemencia, Mahates, Maria
La Baja, San Estanislao, Santa Catalina, Santa
29/11/98 | Rosa, Turbaco y Villanueva
Sector Residencial del Barrio San José de Los
16/09/01 | Campanos - Turbaco
Corregimiento de Las Conchitas, Buenos Aires
15/06/03 | y San Francisco - Pinillos
) Corregimiento de El Varal, Papayal y Playitas-
Bolivar San Martin de Loba; Buenos Aires - El Pefién; El
23/01/11 | Pinal - Regidor
Corregimientos de San Pablo y Mampujan con
las veredas de Munguia, Yucalito, Majanguez,
La Pista, Nueva Jerusalén, El Limdn, El Sena -
Maria La Baja. Las veredas de Bonanza, Bella
Vista, Manguito Oeste - Arjona. Las veredas
de El Vizo, Raicero, Pava, Cativa, La Bonga,
27/02/11 | Paraiso, El Manguito El Desengaio - Mahates
15/12/96 | Duitama
Boyaca 15/12/96 | Duitama
11/01/09 | Ramiriqui
Casanare 15/12/13 | Tauramena

152

registraduria_TACO_Cap. 4_Biblio.indd 152 29/06/18 1:45p.m.



Andlisis electoral de las revocatorias de mandato
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DPTO. FECHA MUNICIPIO
Inspeccion de Policia Zanjén Rico - Puerto
Cauca 20/10/96 | Tejada
18/07/99 | Bolivar
27/08/95 | Aguachica
Cosar Valledupar, Agustin Codazzi, La Paz, Manauré,
8/03/98 | Balcén del Cesar y San Diego
29/02/00 | Corregimiento de San Bernardo - Tamalameque
26/05/06 | Nemocon
26/05/06 | Nemocon
Cundinamarca
26/02/17 | Cabrera
9/07/17 | Arbeldez
Huila 11/07/99 | Guadalupe
19/12/99 | Fonseca
19/12/99 | San Juan del Cesar
. 19/12/99 | Villanueva
La Guajira
Veredas Farias, Los Tamacos, El Carmen,
El Voladorcito, Torcuatopinto, San Benito
Capachino y Copos de Nieve San Juan del
29/07/01 | Cesar
27/08/95 | Santa Marta
Magdalena
29/10/95 | Santa Marta
Meta 4/06/17 | Cumaral
2/03/97 | Cérdoba
Quindio
9/07/17 | Pijao
Risaralda 31/10/99 | Balboa
17/09/17 | Jesis Maria
Santander
1/10/17 Sucre
7/09/97 | Corregimiento El Roble - Corozal
Sucre
18/07/99 | Tolu
153
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Revocatorias de mandato y consultas populares.
Entre la representacion y la estabilidad politica

DPTO. FECHA MUNICIPIO
29/07/01 | Piedras
Tolima
26/03/17 | Cajamarca
. Carmen de Apicala, Coello, Flandes y Suarez
Tolima 'y

Cundinamarca, Girardot, Guataqui, Narifio y

Cundinamarca | 31114 | Tocaima

Fuente: elaboracion propia con base en estadisticas de la Registraduria Nacio-
nal del Estado Civil, e informe de la MOE (2012).

Ahora bien, en materia de ejes tematicos, como recién se
menciond arriba, asi como la Ley 1757 de 2015 excluyd a al-
gunas materias que puedan ser susceptibles de consultas po-
pulares, en la Constitucion Politica se establecieron aquellas
materias en las que debe mediar la consulta popular, a saber:
para la creacion de nuevos departamentos, uno de los re-
quisitos es realizar una consulta popular (articulo 297); para
la creacion de areas metropolitanas, también se deben ha-
cer consultas populares (articulo 319; Ley 1625 de 2013);
para el ingreso de un municipio a una provincia, debe rea-
lizarse una consulta en los municipios que ya la integran
(articulo 321); para modificar los limites intermunicipa-
les (articulo 13 de la Ley 136 de 1994); para la creacion de

nuevos municipios (articulo 11 de la Ley 1551 de 2012).

Teniendo en cuenta que los temas respecto a los cuales se
pueden hacer consultas, bien sea por las restricciones (Ley
1757 de 2915) y/o las exigencias (Constitucion Politica), los

ejes tematicos sobre los cuales han versado las consultas
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Andlisis electoral de las revocatorias de mandato
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populares en Colombia, se pueden identificar 10 tematicas
(paz, medio ambiente, limites intermunicipales, infraes-
tructura municipal, servicios publicos, creaciéon de muni-
cipio, ingreso a area metropolitana, vida diaria, movilidad,

exploracion/explotaciéon mineroenergética).

Tras revisar las 44 consultas populares que se han realiza-
do entre 1995y 2017, se identifica:

« El principal eje tematico han sido las consultas en las
que se busca identificar si los ciudadanos aprueban
o no que se desarrollen exploracion y/o explotacion
de recursos mineroenergéticos. En este caso se evi-
dencian nueve (9) consultas, empezando en 2013, e
incrementandose en 2017. De las nueve consultas
populares adelantadas, todas sobrepasaron el um-
bral de la tercera parte del censo electoral. Es decir,
fueron procedentes. Tan solo en un caso, Piedras -
Tolima, los ciudadanos aprobaron la posibilidad de
que adelanten exploracion y explotacion aurifera.
En los otros ocho casos, la ciudadania se manifesto
en contra de este tipo de exploraciones, a tal punto
que quienes votaron por el No, lo hicieron en una
proporcion que estad entre el 96% y el 98,21%. En pro-
medio, respecto al censo electoral, en estas consultas

participaron el 47,02%.
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El siguiente tema por el que mds se ha utilizado la con-
sulta popular consiste en establecer los limites intermuni-
cipales (siete consultas). En este caso, la Ley 136 de 1994
estableci6 en su articulo 14, que

Cuando dos o mas municipios de un mismo departamento
mantengan disputa territorial por no existir entre ellos limites
definidos o por presentar problemas de identidad, atendidas
sus caracteristicas naturales, sociales, econémicas o cultura-
les, las Asambleas Departamentales por medio de ordenanza,
podran modificar o precisar los respectivos limites intermu-
nicipales para lo cual deberan cumplirse los requisitos y con-
diciones siguientes:

1. Elrespectivo proyecto de ordenanza podra ser presentado
a iniciativa del Gobernador o de los mismos miembros
de la Asamblea Departamental. Sin embargo, el Gober-
nador estara obligado a presentarlo cuando asi lo decida,
por medio de consulta popular, la mayoria de ciudadanos
residentes en el territorio en conflicto.

2. Sino existiere ya una consulta popular el Gobernador del
Departamento debera convocarla para que los ciudada-
nos residentes en el territorio en conflicto manifiesten su
voluntad mayoritaria para la correspondiente anexion.

En ese sentido, han sido siete las veces en las que se le
ha preguntado a los ciudadanos por los limites intermu-

nicipales. De estos siete (7) casos, en seis (6) se superd el
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umbral de la tercera parte del censo electoral, con excep-
cidén de Malambo y Soledad en 1996. De los seis (6) casos
que superaron el umbral, en cinco (5) de estos los ciudada-
nos apoyaron la modificacion de los limites. En el caso de la
anexion territorial al municipio de Hatillos de Loba — Boli-

var, los ciudadanos votaron en contra.
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Andlisis electoral de las revocatorias de mandato
y de las consultas populares en Colombia, 1996-2017

o En la primera década del noventa, en seis (6) mu-
nicipios se les preguntd a sus ciudadanos por temas
relacionados con la convivencia pacifica, o con la po-
sibilidad de que dichos municipios fueran modelos
de paz. Este tipo de ejercicios se dio en un contexto
en el que algunos mandatarios buscaron que los ac-
tores del conflicto armado colombiano, no involu-

craran a la poblacion civil.

De los seis (6) municipios en los que se realizaron las
consultas populares, en solo dos (2) de ellos se superd el
umbral de la tercera parte del censo electoral (Fonseca — La
Guajira, y Caicedo — Antioquia). En los otros cuatro (4)
municipios, la votacion no solo no alcanzé para superar el
umbral, sino que tendi6 a estar muy por debajo de este. Pese
a lo anterior, vale la pena resaltar que en estos cuatro casos
el porcentaje de votos a favor de la pregunta fue superior a

la mitad mads uno.

En los casos de Fonseca — La Guajira, y de Caicedo - An-
tioquia, se observd que el 99% de los electores estuvieron a
tavor de promover a sus municipios como modelo de con-
vivencia pacifica, o como municipio no violento, respecti-

vamente.
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Andlisis electoral de las revocatorias de mandato
y de las consultas populares en Colombia, 1996-2017

o Deacuerdo con la Ley 1625 de 2013 (la cual derogé a
la Ley 128 de 1994), las dreas metropolitanas son “en-
tidades administrativas de derecho publico, formadas
por un conjunto de dos o0 mds municipios integrados
alrededos de un municipio nucleo, vinculados entre
si por dinamicas e interrelaciones territoriales, am-
bientales, econémicas, sociales, demograficas, cul-
turales y tecnoldgicas que para la programacion y
coordinacion de su desarrollo sustentable, desarrollo
humano, ordenamiento territorial y racional presta-
cién de servicios publicos requieren una administra-

cion coordinada.”

La Ley 1625 de 2013 también establecio la forma en que
se podrian constitutir las dareas municipales. En efecto, no
solo la ley en mencion establece los tiempos necesarios, sino

las mayorias requeridas, a saber:

[...] ¢) El proyecto se entregara a la Registraduria Nacional del
Estado Civil, para que, dentro de los diez (10) dias hébiles si-
guientes a la fecha de recibo, esa Entidad realice la verificacion
de los requisitos exigidos en los literales a) y b), y en caso de
certificar que la propuesta cumple con los mismos, procedera
a convocar la consulta popular. La Registraduria Nacional del
Estado Civil proveera los medios necesarios para la organiza-
cion de la consulta popular;

d) La fecha para realizar la consulta popular en ningtn caso
serd inferior a tres (3) meses, ni superior a cinco (5) meses a
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Revocatorias de mandato y consultas populares.
Entre la representacion y la estabilidad politica

partir de que se haya decretado la convocatoria y sea publica-
da en la pagina web de la Registraduria Nacional del Estado
Civil. En este lapso debera difundir periédicamente el llama-
miento a consulta popular a través de los medios masivos de
comunicacion que tengan mayor impacto en los municipios
interesados;

e) Se entenderd aprobado el proyecto sometido a consulta po-
pular cuando la mayoria de votos de cada uno de los munici-
pios interesados sea favorable a la propuesta y la participacion
ciudadana haya alcanzado al menos la cuarta parte de la po-
blacién registrada en el respectivo censo electoral de cada uno

de los municipios intervinientes;

) Cumplida la consulta popular, en cada uno de los munici-

pios donde fuera aprobado el proyecto de conformidad con el
literal e), los respectivos alcaldes y los presidentes de los con-
cejos municipales protocolizaran en la Notaria Primera del
municipio nucleo, la conformacién del Area Metropolitana o
el ingreso a una ya existente en un plazo no mayor de treinta
dias calendario;

[...]

Conforme lo establecido por la Ley 128 de 1994 se de-
sarrollaron cuatro (4) de los seis (6) casos. Los otros dos se
llevaron acabo con base en la Ley 1625 de 2013. Del total de
casos, la mitad, es decir, tres, pasaron el umbral de la tercera
parte del censo electoral. Esto implicd que los ciudadanos
aprobaron la creacidon de tres areas metropolitanas: Valle-
dupar, Barranquilla y Centro Occidente. Las otras dreas me-

tropolitanas no obtuvieron los votos requeridos.
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Andlisis electoral de las revocatorias de mandato

y de las consultas populares en Colombia, 1996-2017
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Revocatorias de mandato y consultas populares.
Entre la representacion y la estabilidad politica

« En cuatro ocaciones los ciudadanos de igual nimero
de municipios acudieron a las urnas para decidir si se
creaba un nuevo municipio. En los cuatro casos, las
reglas que se utilizaron para las consultas populares
fueron las establecidas por la Ley 136 de 1994, ya que
ningun proceso se ha adelantado con base en la re-

formas introducidas con la Ley 1551 de 2012.

En todos los casos se obtuvo el umbral de la tercera parte
del censo electoral, y la votacién a favor de la creacion del
nuevo municipio fluctué entre el 93,77% y el 97,41%. Es de-
cir, que los ciudadanos consultados apoyaron la creacion del

nuevo municipio.
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Andlisis electoral de las revocatorias de mandato

y de las consultas populares en Colombia, 1996-2017
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Revocatorias de mandato y consultas populares.
Entre la representacion y la estabilidad politica

o En cuatro casos se les pregunt6 a los ciudadanos por
temas relacionados con servicios publicos, en parti-
cular con aquellos relacionados con rellenos sanita-
rios y manejos de residuos. De estos casos, en tres se
cumplid con el umbral de la tercera parte del censo
electoral. En el caso de Cordoba — Quindio el umbral
no fue superado. De los tres casos en los que se supe-
16 el umbral, en dos la votacion fue mayoritariamen-
te en contra. En el caso de Nemocdn y de Sopetran,
sus ciudadanos se negaron a que en su municipio se
estableciera un relleno sanitario regional o un espa-

cio para disposicion final de residuos sélidos.
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Revocatorias de mandato y consultas populares.
Entre la representacion y la estabilidad politica

o En materia de infraestructura municipal se realiza-
ron tres (3) consultas, en tres municipios diferen-
tes, relacionadas con la construccién de un colegio,
la construcciéon de un parque, y la reubicacion del
terminal de transporte. En los tres casos el umbral
de participacion no fue superado, y por ende no

procedio.
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Revocatorias de mandato y consultas populares.
Entre la representacion y la estabilidad politica

o En el periodo analizado solo se realizaron tres con-
sultas populares relacionadas con temas de medio
ambiente. La primera se llevd acabo en Santa Marta.
Con esta se busco evitar que se utilizara glifosato. La
segunda, se realizo en Bogota con motivo del pico y
placa. En ambos casos, no se alcanzo6 el umbral re-
querido. En la tercera, se le pregunté a los bogotanos
por el dia sin carro. En este caso se super6 el umbral,
y la propuesta obtuvo la mayoria requerida para que

fuera aprobada.
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Revocatorias de mandato y consultas populares.
Entre la representacion y la estabilidad politica

o Dos consultas populares se realizaron con motivo de
asuntos relacionados con la convivencia. En ambos
casos, no se super6 el umbral de la tercera parte del

censo electoral.
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