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RESUMEN

El articulo que se acomete a continuacidn tiene como propdsitos centrales hacer un andlisis descriptivo
y critico de los mecanismos de refrendacidn e implementacién que se a llevaron a cabo en el marco del
“acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera entre el
Gobierno y las Farc-EP”. Para lo cual se analizara la refrendacion desde el punto de vista de la idoneidad
del mecanismo escogido para consultar al pueblo, y en cuanto a la implementacién se abordara desde
el enfoque de produccién normativa y desde el enfoque el material de ejecucién, la pertinencia de los
mecanismos de implementacion escogidos en términos de legitimidad, eficacia y conveniencia.
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ABSTRACT

The main purpose of this article is to make a descriptive and critical analysis of the mechanisms of
referendum and implementation that were carried out in the framework of the “final agreement for the
ending of the conflict and the construction of a stable and lasting peace between the Government and the
Farc-EP”. For this purpose, the referendum issue will be analyzed from the point of view of the suitability
of the chosen mechanism to consult the people, while the issue of implementation will be addressed from
the perspective of normative production, material of execution, pertinence of the chosen implementation

mechanisms in terms of legitimacy, effectiveness and convenience.

KEYWORDS

Endorsement, implementation, agreement for termination of conflict, citizen participation mechanisms.

112

Revista Juridica Mario Alario D’Filippo. Cartagena (Colombia) Vol. IX. N 18: 111-124, julio-diciembre 2017



Jorge Mejia Turizo, Juan Carlos Berrocal Duran

1. INTRODUCCION

En el presente articulo se planteara desde un andlisis critico y ponderado la tensién
gue se ha suscitado a raiz de la escogencia de un mecanismo que permita conocer los
niveles de aprobacién popular de los “acuerdos para la terminaciéon del conflicto y la
construccion de una paz estable y duradera” entre Gobierno y FARC-EP. Esta tension
se presentd justamente, por la falta de unificacidn de criterios para determinar cual de
los mecanismos de participacidn ciudadana contemplados en la constitucién politica
era en su momento el mds idéneo para llevar a cabo la refrendacidn, o si se podria
utilizar un mecanismo sui generis distintos de los consagrados en el actual derecho
positivo nacional, o simplemente si no es necesaria la realizacién de un dispositivo
instrumental de consulta. Aunque la Corte constitucional colombiana ya adoptd una
decision en materia de la constitucionalidad del plebiscito como mecanismo para
someter los acuerdos a un proceso de legitimacidon popular, que ya también se realizd,
es significativo afrontar un estudio sopesado de las posturas académicas y politicas
que discrepan de la virtud del mecanismo escogido para garantizar una real legitimidad
democratica, asimismo es menester analizar las tesis que sostienen la desnaturalizacidn
del plebiscito por las nuevas esencias y caracteristicas que se le dotaron para eseproceso
refrendatorio en particular.

Hay que destacar adicionalmente, que en este articulo se desarrollara una reflexidon
aguda sobre las teorias que conciben el mecanismo refrendatorio del plebiscito como
una forma de sustitucion de la constitucién, por encontrarse desbordando su érbita de
competencia el legislador estatutario, o si por el contrario estd actuando en el marco de
la libertad de configuracidn legislativa.

Otro punto importante en que se centra esta investigacion es el referente a la
“implementacion” de los acuerdos para la terminacidn del conflicto ente el Gobierno y
las FARC — EP, el cual serd analizado desde dos enfoques o dos concepciones funcionales
bien diferenciadas. El primer enfoque la constituira el analisis de la “implementacion”
como un proceso de conversion de los acuerdos en normas juridicas vinculantes con
plena legitimidad constitucional, que se traduce que ha superado los tramites legislativos
correspondientes. Asimismo este enfoque de la implementacién incluye tramites
administrativos de stricto caracter normativo como la expedicién de decretos pertinentes,
y la formulacién de politicas publicas, planes y programas. Sea preciso mencionar, que
para los efectos de este enfoque que seifalamos, constituiran comisiones para constatar
que el contenido de los proyecto de actos legislativos, de ley o de actos administrativos
sean coincidente con los acuerdos suscritos por las partes sentadas en la mesa de
negociaciones.

El segundo enfoque de implementacidon que se analizard, desborda las cuestiones
relativas a la mera produccion normativa sea por via legislativa o administrativa, y se
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concretard en la parte material de actuacion, esto es, todo el conjunto de actividades,
acciones, desarrollos operacionales y logisticos que se deben llevar a cabo para poder en
practica el grueso de disposiciones juridicas que previamente fueron el documento del
acuerdo final. Es este aspecto concerniente a la parte operativa, es pertinente destacar
gue se estableceran unos organismos para realizar evaluacidon, seguimiento y medicion
del grado de cumplimiento de las normas derivadas de los acuerdos.

2. METODOLOGIA

El presente proyecto se encuentra estructurado metodolégicamente a partir de un
enfoque de cardcter cualitativo, usdandose un nivel de investigacién de corte descriptivo,
ademas el método empleado fue deductivo, y el paradigma de investigacidn que se aplica
para su desarrollo es el critico social.

3. RESULTADOS
3.1 EN LO ATINENTE AL MECANISMO DE REFRENDACION

En este punto del presente articulo nos centraremos en el aspecto de la refrendacion
de los acuerdos para la terminacién del conflicto entre el Gobierno y las Farc-EP,
seflalando que este mecanismo se traduce en la posibilidad que se le da al pueblo
para que manifieste su conformidad o no con lo concertado. Para Rodrigo Uprimy
(2013), la refrendacion es la ratificacion democratica de un eventual acuerdo de paz.
Por su parte, la Mision de observacion electoral MOE (2013) considera que el término
en cuestion hace alusién a un instrumento que determina y permite conocer si existe
apoyo o aprobacidn popular para las decisiones y acciones que se deban desarrollar en
la busqueda de la terminacidn del conflicto. Ahora bien, algunos sectores de la academia
y la institucionalidad colombiana consideran que este instrumento de legitimacidn
democratica no era necesario. Tal postura es sostenida por ejemplo, en la Fiscalia general
de la naciéon, cuando fue regentada hasta el primer cuatrimestre del afio 2016 por
Eduardo Montealegre Lynett, quien sefialaba que “no se requiere desde el punto de vista
legal o constitucional la refrendacidn para celebrar los acuerdos” (Revista Semana, Enero
2015), insistiendo que no hay necesidad de una refrendacion popular. Asimismo, esta
entidad con funcidn acusadora, plantea la tesis fundamentada en que el derecho a la paz
es de caracter fundamental y por tanto debe ser inmune a las decisiones de las mayorias,
lo que presupone su naturaleza o su condicién de ser contra-mayoritario. En ese mismo
sentido, el jurista Armando Novoa (citado por dmbito juridico, 2016), considera que “en
el momento actual, los mecanismos de refrendacién popular no eran viables. Ni en el
mejor escenario va a ser posible una convalidacidon de los acuerdos de paz. El Congreso
deberia otorgarle facultades al Presidente de la Republica, para que adopte las medidas
para llevar a buen puerto el proceso”.
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Establecido el concepto de refrendacion, es menester dilucidar cudl debid ser el
mecanismo mas idéneo para su materializacion. Y éste justamente ha sido uno de
los escollos mas sobresaliente que ha emergido en el proceso para la terminacion de
conflicto con las FARC. Puesto que no habia resultado facil establecer consensos entre las
diferentes vertientes politicas, y entre los actores sentados en la mesa de negociacién a
la hora de definir el mecanismo de refrendacién. Con relacidn al instrumento que debid
ser utilizando Uprimy (2013) destacd que “existen multiples vias, pero es necesario
determinar cudl o cuales son las mejores. Colombia dispone de un abanico de mecanismos,
qgue van de los menos participativos a aquellos que implican una intervencidn ciudadana
robusta” Cierto es pues, que la legislacion colombiana ha dispuesto de una amplia gana
de herramientas que permiten que el pueblo participe en la toma de decisiones politicas,
sociales, econémicas o culturales del orden nacional, departamental, municipal, distrital
o local. Tales instrumentos estan consagrados en el articulo 103 de la constitucidn politica
y desarrollados por la leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015.

Los mecanismos que establece la carta politica para la participacién ciudadana y que
podian servir para la refrendacién de los acuerdos de paz, son el plebiscito, el referendo,
la consulta popular, y la consulta especial para convocar una asamblea constituyente,
aunque cierto sector de la doctrina sefiala que los mecanismos de participacion
contenidos en el articulo 103 de la constitucion no tienen un caracter taxativo sino
enunciativo, y por lo tanto podrian crearse figuras sui generis para hacer efectivo la
participacién de ciudadanos en una determinada cuestién. Justamente en la sentencia de
la Corte constitucional que define el mecanismos de refrendacién para los acuerdos de
terminacion conflicto, numerada C-379 de 2016, hay varias intervenciones que coadyuvan
esta postura (entre las que se resalta la de la Registraduria Nacional del Estado Civil y la
del Ministerio del interior) y el alto tribunal la retoma cuando sostiene: “debe recordarse
que la jurisprudencia constitucional ha dejado por sentado que los mecanismos de
participacién ciudadana no tienen caracter taxativo, puesto que ello seria contrario a la
naturaleza expansiva y universal del principio democratico. Esto explica que el legislador
estatutario pueda prever procedimientos de participacidén ciudadana, incluso novedosos
respecto de los previstos en la Constitucidon, pues ademas de las citadas caracteristicas
del principio democratico, no existe ninguna clausula en la Carta Politica que le imponga
una limitacion en ese sentido”

Conrelacion al uso de estos mecanismos en América latina, Daniel Zovatto (2010) sostiene
gue a nivel comparado, hay una variedad de instituciones de democracia directa y una
pluralidad conceptual y terminoldgica que podria generar confusién. Teniendo en cuenta
qgue lamayoriadelas constituciones de este continente denominan estos instrumentos con
términos diferentes —iniciativa legislativa popular, plebiscito, referendo, consulta popular,
revocatoria de mandato, cabildo abierto, para citar tan sélo algunas de las expresiones
mas usuales—, la busqueda de una unidad de acepciones y conceptos que trasciendan
el dmbito nacional resulta, aunque dificil, imprescindible para entender mejor cuando
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hablamos de este tema. Por su parte desde México, David Altman (2010) sostiene que de
estos mecanismos emergen cierto peligro y estrés politico, pues establecen un juego de
suma cero, mediante el cual la mayoria lo gana todo y la minoria lo pierde todo; no hay
posibilidad de concesiones respecto de los problemas presentados; y existe, ademas, un
claro riesgo de tirania de la mayoria sobre la minoria.

Volviendo al caso colombiano, es pertinente sefalar que los mecanismos de
participaciéon ciudadana no registran una realizacién constante o periddica en el pais,
tal como lo sostiene el consejero Augusto Herndndez Becerra (2003), al considerar
que la participacion del pueblo es limitada y practicamente se reduce a la votacidn en
los érganos de eleccién popular. Se puede contar por ejemplo el plebiscito de 1957
en que votaron por primera vez las mujeres y se decidid la instauracidon del frente
nacional. También se puede destacar que a comienzos del afio 1990 estudiantes de
varias universidades del pais promovieron la inclusidn de una “séptima papeleta” en
los sufragios del 11 de marzo de 1990 para apoyar la convocatoria a una asamblea
constituyente, a pesar de que este dispositivo de reforma constitucional no estaba
autorizado en la Constitucion. En el afio 2003, se propuso un referendo con 18 preguntas
de considerable extensidn, de las cuales solo una pregunta superd el umbral para ser
aprobado.

De los diferentes mecanismos de participacidén que se han sefalado precedentemente,
los que desde el punto de vista técnico juridico tuvieron la mayor posibilidad de ser
utilizados para la refrendacidn de los acuerdos de paz con la FARC, son el plebiscito,
el referendo y la consulta popular, por la caracteristica que estos entrafian. Aunque
algunos sectores como el Partido politico Centro democratico y la misma organizacion
guerrillera FARC en algin momento manifestaron que el mecanismos que mas le parece
conveniente es la convocatoria a una asamblea nacional constituyente. Posicién con la
que discrepamos en esta investigacion, toda vez que este es un mecanismo para ajustar
un nuevo disefio constitucional, practicamente para renovar al Estado y no se requiere
para refrendar unos acuerdos. Bajo esta misma tesitura, Ramiro Bejarano (2016), citando
al pensador italiano Luigi Ferrajoli, sostiene que “la legitimidad de un acuerdo de paz,
viene por la sola circunstancia de que haya paz”.

Los mecanismos que tienen mayores condiciones, desde la técnica juridica, para tener
vocacion de idéneo para para refrendacién popular, son el plebiscito y el referendo.
Teniendo en cuenta estas consideraciones, se tratard de circunscribir la discusién a cudl
mecanismo entre el referendo y el plebiscito es el mds viable e idéneo juridicamente para
llevar a cabo la refrendacion, pese a que la Corte Constitucional mediante sentencia C-379
de 2016 ya ha zanjado la discusion, aun en el ambiente de la comunidad juridica queda
la sensacién que faltan elementos importantes por dilucidar, que llevan a considerar por
algunos que la solucion dada por la alta corporacién es ilegitima.
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De acuerdo conelarticulotercerodelaley 134 de 1994 el referendo es la convocatoria que
se hace al pueblo para que apruebe o rechace un proyecto de norma juridica o derogue
0 no una norma ya vigente. El referendo puede ser nacional, regional, departamental,
distrital, municipal o local. Este mecanismo puede ser derogatorio o aprobatorio de
acuerdo a si lo que se consulta es la derogacidn o aprobacion de un acto legislativo, de
una ley, de una ordenanza, de un acuerdo o de una resolucidn local. De otra parte, esta
misma ley, establece que el plebiscito es el pronunciamiento del pueblo convocado por el
Presidente de la Republica, mediante el cual apoya o rechaza una determinada decisidon
del Ejecutivo.

Teniendo de presente estas definiciones, a nuestro juicio el referendo tiene menos
vocacion de ser el mecanismo idéneo, si hiciéramos una ponderacién frente al plebiscito.
Ahora sostenemos que el referendo es el mecanismo menos adecuado, puesto que lo
gue se va a discutir no es un texto legal o constitucional, sino un acuerdo que no tiene
connotacion o condicién de norma juridica, aunque muchos de sus aspectos pueden
ser avalados posteriormente como tales a través de la implementacion. Pero si puede
considerarse que la estructuracidon y el cumplimento de los acuerdos es del resorte
del gobierno, y en ese sentido puede darse la circunstancia de ser una decisién de
competencia del ejecutivo, lo cual habilita para que sea el plebiscito el mas pertinente de
los mecanismos, como efectivamente se uso.

Ahora bien, desde el punto de vista practico, seria desaconsejable usar el referendo
teniendo en cuenta que para éste se exige que el votante se manifieste punto por punto
o articulo por articulo, lo que implicaria que tendria que hacérsele varias preguntas al
votante, que convertiria a la consulta en un cuestionario complejo y tedioso. Ademas
gue esto pudo haber conllevado a que unas preguntas superen el umbral y otras no,
lo que socavaria ciertas bases fundantes del acuerdo, como el principio que establecia
gue lo acordado tendria una vocacién de integralidad o funcionaria como un cuerpo
monolitico. La Corte Constitucional mediante sentencia C- 141 de 2010 ha prohibido
en el referéndum el voto en bloque para los aspectos de contenido multi-tematico,
como perfectamente lo es los acuerdos de paz suscritos con las FARC. Pues bien, el
mecanismo del plebiscito no establece esa limitante y bien puede establecerse en Ia
papeleta una sola pregunta que se responda con un “SI” o un “NO”, como efectivamente
ha quedd planteado.

En lo que respecta al tramite, el del referendo es un poco mds extenso porque implica
la aprobacién de una ley por parte del Congreso y la revision de la Corte Constitucional.
De acuerdo con Leén (2015) Podria tardar como minimo 8 meses. En el plebiscito el
presidente envia un informe al congreso, y si dentro del mes siguiente a la fecha en que el
Presidente haya informado sobre su intencién de realizar un plebiscito, ninguna de las dos
Camaras, por la mayoria de asistentes, haya manifestado su rechazo, el Presidente podra
convocarlo. La votacidn ciudadana no podra no podra ser anterior aun mes ni posterior

117

Revista Juridica Mario Alario D’Filippo. Cartagena (Colombia) Vol. IX. N© 18: 111-124, julio-diciembre 2017



Tensiones juridicas respecto de los mecanismos de refrendacién e implementacion del acuerdo final
entre gobierno y FARC-EP para la terminacién del conflicto.

a cuatro meses, contados a partir de la fecha en que el Congreso reciba el informe del
Presidente. El plebiscito no requiere de revisidn previa por la corte constitucional.

Asi las cosas, un referendo hubiese implicado que se debia debatir en el congreso de la
republica pregunta por pregunta, y posteriormente que la Corte Constitucional realice
un andlisis de constitucionalidad. Para después entregar un entramado de preguntas a la
ciudadania.

En lo que corresponde al umbral que se requiere para su aprobacion la ley 1757 de 2015
sefiala que para el Referendo se necesita que el voto afirmativo de mas de la mitad de
los sufragantes y que el numero de estos exceda de la cuarta (25%) parte del total de
ciudadanos que integran el censo electoral y para el plebiscito que haya participado
mas del cincuenta por ciento (50%) del censo electoral vigente. Aclarando que La Corte
Constitucional, en Sentencia C—1121 de 2004, definid el censo electoral como “una base
de datos donde se incluyen los ciudadanos colombianos, residentes en el pais y en el
exterior, que pueden vdlidamente sufragar en un determinado certamen democratico, y
que le permite al Estado controlar, planear, organizar y desarrollar no sélo los certamenes
electorales sino igualmente los mecanismos de participacién”.

Como se observd, en el parrafo anterior, la cantidad de participacién ciudadana es mas
rigurosa en el plebiscito, con relacidn al referendo. Pero en este punto hay que hacer una
obligada aclaracion. Para la refrendacidn de los acuerdos paz no se hizo uso del plebiscito
ordinario que establecen las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, ni tampoco éstas leyes
fueron objeto de reforma. Se presentd un proyecto de ley estatutaria que crea un nuevo
plebiscito exclusivo para la refrendacién de los acuerdos para la terminacién del conflicto
con las FARC, valga destacar que esta ley superd la revisidon constitucional mediante
sentencia C-379 de 2016 y fue sancionada por el Presidente de la Republica. Este sui
generis mecanismo de participacién ciudadana que han denominado “plebiscito para la
refrendacién del acuerdo final para la terminacidon del conflicto y la construccién de una
paz estable y duradera” tiene unas caracteristicas o peculiaridades que lo hacen distinto
al plebiscito ordinario, que se mantendrd incélume. Esas caracteristicas especiales son
por ejemplo que el “plebiscito por la paz” tiene un umbral de aprobacién diferente, esto
es, de 13% del censo electoral a favor del “SI” y que este sea superior al “NO”. Inicialmente
también se establecid que la participacidn en estas consultas seria obligatorias y que
podian desarrollarse en 3 tres dias de un fin de semana, pero estos dos puntos fueron
retirados del texto del proyecto de ley.

Asi pues, respecto al tépico de la refrendacidn en el presente proyecto nos acogemos
a la tesis planteada por la Corte constitucional en la Sentencia C-379 de 2016, aunque
discrepamos de la constitucionalidad que decidid darle este tribunal al porcentaje del
umbral de aprobacién (13% para el Si ), puesto que esta cantidad no representa una
verdadera legitimidad popular y comparandolo con el plebiscito de 1957 practicamente
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se exige la misma cantidad de participacidn, siendo que para esa fecha Colombia poseia
menos de la mitad de poblacidn que tiene ahora.

3.2 EN LO ATINENTE AL MECANISMO DE IMPLEMENTACION

El gobierno de Colombia terminé un acuerdo definitivo para la terminacién del conflicto
y la construccion de una paz estable y duradera, con la organizacion armada de las FARC,
respecto a cinco puntos generales: 1° Desarrollo rural; 2°. Participacidn en politica; 3.
Drogas ilicitas y narcotrafico; 4°.Sometimiento a la justicia y Tratamiento a victimas; 5.
Condiciones para el fin del conflicto. Estos acuerdos para ponerlos en marcha, conforme
a lo trazado por el ejecutivo, debieron superar dos etapas importantes. Una es la
refrendacidn, de la que ya se tratd en el acdpite anterior y otra es la implementacion.
En este segmento haremos alusidn a este uUltimo mecanismo, que es posterior a la
refrendacidn, que ya fue realizada ganando por escaso margen la opcién del “no”.

Cuando se menciona el término “implementacién” se hace referencia a la manera en
que lo acordado pueda plasmarse en normas juridicas vinculantes que hagan parte
del ordenamiento colombiano y por tanto tengan plena eficacia y aplicabilidad. Para la
implementacion se han propuesto férmulas como otorgarle facultades extraordinarias
al presidente de la republica para que expida decretos que surtan tal implementacién; o
gue sea el mismo congreso el que haga lo propio mediante ley, lo que implica el retardo
tradicional del tramite legislativo, o que se cree una comisidn legislativa especial que
mediante un procedimiento expedito establezca las normas que den forma juridica a los
acuerdos, que es lo que se ha dado en llamar “el Fast tract” — que dicho sea de paso lo Corte
constitucional mediante sentencia C-332 de 2017, limitd este instrumento expedito-.

Sea preciso aclarar el uso que se da a la palabra “implementacion” en la ley 1745 de
2014, en la que se menciona en su articulo 1° que: “Los referendos constitucionales que
sean necesarios para la implementaciéon de un Acuerdo Final para la terminacién del
conflicto armado estardn sujetos, en especial, a las reglas contempladas en la presente
ley”. Como puede observarse mediante esta ley se contempla “implementaciéon de un
acuerdo”, pero no se esta haciendo un uso antitécnico de la expresion pues como ya se ha
mencionado la palabra adecuada seria refrendacion, que es la aprobacion popular frente
a una determinada decision. Por otro lado, cuando se expidid esta ley, se llegd a pensar
qgue el mecanismos que se usaria para refrendar los acuerdos seria era el referendo, y
por siguiente el congreso se anticipd con esta ley. Agregando que lo mas importante que
modifica la ley 1745 de 2014 es que estos referendos para refrendacidon de acuerdos
finales de terminacién de conflictos, pueden celebrarse incluso en los mismos dias de
otros actos electorales. Ahora, esta ley quedd como una buena intencién pues, no se
uso el referendo para el acuerdo con las FARC-EP, pues suponemos que el gobierno por
calculo y estrategia politica, redefinid sus planteamientos y pensé que el mecanismo mas
conveniente era el plebiscito.
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El mecanismo de laimplementacién se puede dar desde dos enfoques bien diferenciados.
Desde un enfoque de produccidn normativa y desde un enfoque material de ejecucion.
En cuanto al primer enfoque, se hace referencia, como ya se ha sefialado, en convertir
los acuerdos en normas juridicas vinculantes, y de esto podria resultar una modificacion
de la constitucion, la aprobacidn de nuevas leyes o la expedicion de decretos por parte
del presidente de la republica.

Pero este primer enfoque puede pasar por varias fases, el acto legislativo 01 de 2016
gue contempla un procedimiento especial para la implementacidn de los acuerdos, que
como se dijo fue objeto de revisién por parte de la Corte constitucional en sentencia
C-332 de 2017, en la que sefalé que se violaba la constitucién por no permitir procesos
deliberatorios que son la esencia de un dérgano colegiado como el congreso. Y esto, es
justamente lo que pretendid con el acto legislativo 01 de 2016 que dejaba al congreso en
la posicidn de simple notario.

El acto legislativo 01 de 2016 pretendid la instauracion temporal de un procedimiento
expedito para la implementacién de los acuerdos, con el propdsito de agilizar y garantizar
el trdmite legislativo, dando un periodo de seis meses, prorrogable incluso por seis meses
adicionales al drgano implementador.

También el presidente de la republica puede expedir decretos para reglamentar las leyes
gue se promulguen con ocasion de la implementacién o expedir decretos especiales
respecto de determinados temas en materia de paz, dentro de la érbita de competencia
gue otorgue el acto legislativo.

Ahora la implementacién implica la aprobacién de una serie de leyes, que constituiran
todo un paquete legislativo relativo a los aspectos contenidos en la los acuerdos. Y
una discusién, que se dio fue, équé capacidad tiene los congresistas para introducir
modificaciones a los acuerdos, cuando estos pasen por el tramite legislativo especial?,
Esta cuestion que se planted porque quedaba la sensacidén que los congresistas deben
aprobar todo tal cual se encuentra en los acuerdos, y eso fue justamente lo que la Corte
constitucional esgrimié para declarar la inconstitucionalidad parcial.

En el acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz
estable y duradera entre Gobierno y FARC-EP de fecha 24 de agosto de 2016, se
crea adicionalmente una “Comision de Implementacion, Seguimiento y Verificacidon
del Acuerdo Final de Paz y de Resolucidon de Diferencias” (CSVR) que tiene entre
sus multiples funciones la de constatar que el contenido de todos los proyectos de
decreto, ley o acto legislativo que sean necesarios para implementar el Acuerdo Final,
corresponda a lo acordado, antes de que sean expedidos o presentados, segln sea
el caso, por Presidente de la Republica.( Acuerdo final, 2016 pg. 175) Como puede
observarse, en el acuerdo se prevé la creacién de organismo que esté vigilante que
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durante la implementacién no se consagren disposiciones que consagren aspectos
distintos de los establecidos en los acuerdos.

Una de las primeras normas que fue objeto de implementacién es la relativa a la amnistia
y los indultos que se deben otorgar a los miembros del grupo de las FARC-EP, la cual por
principio de unidad de materia, no debe ir unida en un mismo cuerpo, por ejemplo con
normas sobre desarrollo rural, por lo que es necesario el lamado “paquete legislativo”.
Otras normas con prelacion también seran: El Acto legislativo de incorporacién de la
Jurisdiccién Especial para la PAZ, Ley de aprobacién del Acuerdo Final, segln acuerdo
de 11 de mayo de 2016, Acto legislativo y normas de organizacidn sobre la Unidad de
Busqueda de Personas dado por desaparecidas en el contexto y en razén del conflicto
armado.

A la implementacidon quisieron establecerle como base fundamental sobre la cual debid
cimentar el resto de normas juridicas, que a los pactos se les otorgue la categoria de
“acuerdo especial”. Esto segun lo establecido en el Acuerdo de 11 de mayo de 2016 en
Gobierno y FARC- EP, segun el cual el Acuerdo Final debid ser firmado como Acuerdo
Especial del articulo 3 comun de las Convenciones de Ginebra y depositado tras su firma
ante el Consejo Federal Suizo en Berna. A continuacion, por el Presidente de la Republica
se efectuard una declaracidn unilateral del Estado ante las Naciones Unidas comunicando
dicho Acuerdo Final y solicitando la incorporacién del mismo a un documento del
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas en los términos establecidos en el Acuerdo
de fecha 11 de mayo de 2016. Esto debid implicar que los acuerdos hagan parte del
Bloque de constitucionalidad, porque se les da tratamiento de un tratado internacional.
Aspecto este, que fue muy discutido , desde el punto de vista de sus efectos, por la
forma en que debe abordarse estos acuerdos a la hora de surtir el tramite legislativo de
la implementacion y al final no pudo establecerse como un acuerdo especial, en la forma
gue inicialmente se habia pretendido.

En otro enfoque a que se hara referencia es al material de ejecucidon, que hace alusiéon
a la parte material de actuacidn, esto es, todo el conjunto de actividades, acciones,
desarrollos operacionales y logisticos que se deben llevar a cabo para poder en practica
el grueso de disposiciones juridicas que previamente fueron el documento del acuerdo
final, ademas de su evolucién y medicion con indicadores claros. Para los efectos de este
enfoque puede sefalarse varios puntos:

Se realizara un Documento CONPES sobre la implementacion, pero ya desde el punto de
vista de la puesta en practica de las normas que lo implementa. (Acuerdo Final, 2016 pg.
172), habran planes cuatrienales en el plan de desarrollo de los nuevos Gobiernos, (los
planes de desarrollos deben tener un capitulo que aborde el tema de la implementacion
de los acuerdos) y un plan plurianual de inversiones que se incorporara al plan de
desarrollo nacional actual.
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Por otra parte para hacer seguimiento operativo de los acuerdos, las partes deciden
soportarse en la capacidad técnica del Instituto Kroc de Estudios Internacionales de Paz
de la Universidad de Notre Dame de los Estados Unidos, el cual Disefard la metodologia
para identificar los avances de los acuerdos, Aportara las buenas practicas y experiencias
para un seguimiento efectivo a la implementacién de los acuerdos, Construira con rigor
metodoldgico un modelo de evaluacidn y seguimiento que permita medir el cumplimiento
de los acuerdos, lo suficientemente preciso y que permita en tiempo real, la toma de
decisiones y los ajustes, todo ello en el marco de una logica de mejoramiento continuo
de las capacidades de ejecucidn en la construccion de la paz.

4. CONCLUSIONES

De manera conclusiva, nos referiremos a los dos mecanismos objetos de estudio en esta
investigacidn, haciendo las conclusiones en primer lugar respecto a la refrendacién. Asi
pues, sostenemos que pese a que un mecanismo de refrendacién paralos acuerdos parala
terminacion del conflicto con las FARC, a luz de la normativa legal y constitucional vigente
no es de obligatoria celebracidn, el gobierno se ha comprometié con su realizacién. Pero
mas alla que una deuda de compromiso moral o personal del jefe del ejecutivo, como
pareciera ser su empeio. La refrendacién debid darse porque esta se traduce en un
mandato ciudadano que da total legitimidad democratica a los acuerdos alcanzados,
para que sigan el curso posterior de su implementacidn, ademas porque es una exigencia
del articulo 2° constitucional, cuando sefiala que todos tenemos derecho a participar en
las decisiones que nos afectan, asimismo, la refrendacién permite que diferentes grupos
de la poblacién que no pudieron participar en las negociaciones, como cierto sector de
victimas o grupos étnicos se puedan pronunciar desde sus bases mas populares.

Lo siguiente que se analizd fue el mecanismo iddéneo para su puesta en practica. Entre
la amplia gana que puede ofrecer el ordenamiento juridico colombiano consideramos
que un “plebiscito light” con un umbral mas reducido fue conveniente, ademas de ser
practico. El plebiscito actual exige un 50% del censo electoral vigente, lo cual conociendo
nuestra realidad de participacidon electoral es un exabrupto, teniendo en cuenta que
la abstencidn histdrica en Colombia es ligeramente superior a ese 50%. Por tanto una
formula que estableceria una cifra menor es mas razonable. Quiza la cifra establecida
en el proyecto de ley de un 13% minimo por el “SI”, siempre que no sea superada por el
“NO” fue un tanto baja y se debid ser mas proporcionados, en el sentido de tampoco ir a
los extremos de que pueda aprobarse una decisidn politica con una escasa participacion,
puesto que esto también le resta verdadera legitimidad. Debié establecerse un umbral,
tanto para el plebiscito por la paz como para el plebiscito ordinario en una proporcién
mas equilibrada, como la tiene el referendo del 25% del censo electoral como umbral de
participacidn, puesto que con relacion al mecanismo plebiscitario de la ley 134 1994, que
nunca se ha ejercitado en vigencia de la constitucién de 1991, es impracticable con esas
proporciones que tiene hoy, del 50% del censo electoral.
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A la postre, no aconsejamos el uso del referéndum para este tipo de procesos porque
implicaria mayor desgaste para un proceso de paz cualquiera que fuere. Tendria que
someterse al tramite de una ley, donde los debates serian interminables para aprobar la
formulacion de las multiples preguntas que se exigen, preguntas que quiza gran cantidad
de colombianos no logren comprender. Mas el tiempo que implica la revision de la Corte
Constitucional y Con el riesgo latente que se repita la historia del referendo de 2003 en
el gobierno de Uribe que solo una pregunta de 18 salid victoriosa y el resto no superdé
el umbral. Los electores, colombianos de a pie en sus afanes de cada dia, prefieren un
tarjetdn practico para votar y no un cuestionario con tecnicismo de justicia transicional,
reforma agraria o mecanismos de reaparicion integral victimas.

En cuanto a la implementacién de los “acuerdos final para la terminacion del conflicto
y la construccién de una paz estable y duradera”, puede resumirse que sus bases
guedaron sentadas en el acto legislativo No 01 de 2016, que trajo la polémica propuesta
de convertir los acuerdos en un acuerdo especial segln los articulos 3 comun a los
convenios de Ginebra, situacidon ya descartada. Desde el punto de vista del enfoque
material de ejecucidn, también es discutible lo que concierne a la inclusidn, hasta cierto
punto obligatorio, en el plan de desarrollo nacional, que a la vez implica la armonizacion
de los planes de desarrollo territoriales.
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