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RESUMEN

Este articulo analiza la naturaleza juridica, politica e histérica del plebiscito
y su relacién con los derechos fundamentales. El estudio tiene un enfoque
comparativo, de reflexion tedrica, conceptual y critica sobre el plebiscito como
mecanismo de legitimacion del poder politico y, en el &mbito local, sobre su
conexioén con la busqueda de la paz. Y concluye que la comparacién entre los
plebiscitos de 1957 y de 2016 es ttil para mostrar, de una parte, que en Colom-
bia se han revelado también los rasgos caracteristicos de este mecanismo en
la historia universal del siglo XX. Esto es, a pesar de su fundamento en la
democracia directa, debido al empleo que se le puede dar para manipular la
voluntad popular, el plebiscito puede resultar ttil a sistemas bonapartistas u
orleanistas y presidencialistas, asi como a intereses contrarios al republica-
nismo y a teorias del derecho democraticas como las de Luigi Ferrajoli. De
otra parte, en este pais, con el sefiuelo del fin de la violencia como trasfondo
en ambos casos, mientras en 1957 el plebiscito fue todo un éxito para sus
organizadores (partidos politicos tradicionales y junta militar) quienes
lograron una aprobacién popular contundente (con amplia participacién)
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del sistema politico excluyente denominado Frente Nacional, uno de los fac-
tores decisivos del conflicto armado en el siglo pasado; en 2016, el auténtico
conductor del plebiscito fue el entonces senador Alvaro Uribe, expresidente y
jefe de la oposicién al gobierno de Juan Manuel Santos, promotor de la paz.
Uribe obtuvo asi, con un débil triunfo del No a los “Acuerdos de La Habana”
y una abstencién de mas del 60%, una victoria manifiesta de su politica auto-
ritaria y guerrista, planteamiento clave de la campafia electoral que llevaria a
su partido politico al triunfo en las elecciones presidenciales de 2018 y al
estancamiento consecuente de los objetivos de paz.

Palabras clave: Plebiscito, Paz en Colombia, democracia directa, derechos fundamen-
tales, Plebiscito de 1957, Plebiscito de 2016.

ABSTRACT

This article analyzes the legal, political and historical nature of the plebiscite
and its relationship with fundamental rights. The study has a comparative
approach, of theoretical, conceptual and critical reflection on the plebiscite as
a mechanism for legitimizing political power and, at the local level, on its
connection with the search for peace. And he concludes that the comparison
between the plebiscites of 1957 and 2016 is useful to show, on the one hand,
that in Colombia the characteristic features of this mechanism in the univer-
sal history of the 20th century have also been revealed. That is, despite its
foundation in direct democracy, due to the use that can be given to manipulate
the popular will, the plebiscite can be useful for Bonapartist or Orléanist and
presidential systems, as well as for interests contrary to republicanism and
theories of democratic rights like those of Luigi Ferrajoli. On the other hand,
in this country, with the lure of the end of violence as a background in both
cases, while in 1957 the plebiscite was a complete success for its organizers
(traditional political parties and military junta) who achieved overwhelming
popular approval (with wide participation) of the exclusive political system
called the National Front and one of the decisive factors of the armed conflict
in the last century; In 2016, the real leader of the plebiscite was the then
senator Alvaro Uribe, former president and head of the opposition to the
government of Juan Manuel Santos, promoter of peace. Uribe thus obtained,
with a weak victory of the No to the «<Havana Agreements» and an abstention
rate of more than 60%, a clear victory for his authoritarian and warmongering
policy, a key approach to the electoral campaign that would lead his political
party to the victory in the 2018 presidential elections and the consequent
stagnation of peace objectives.

Key words: Plebiscite, Peace in Colombia, direct democracy, fundamental rights,
Plebiscite of 1957, Plebiscite of 2016.
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INTRODUCCION

En Colombia, en el afio 2016 se repiti6 la estrategia de 1957, pues se recurrioé a
la figura del plebiscito para hacer un referendo. Pero, mientras que en 1957 fue
todo un éxito para los objetivos de los convocantes (partidos politicos tradi-
cionales y Junta Militar), aunque no para los colombianos, en 2016 resulto falli-
da y debilit6 la transicion a la paz, también en perjuicio de los intereses
nacionales.

En el plebiscito del 2 de octubre de 2016 se formul6 a los colombianos la si-
guiente pregunta: ; Apoya usted el Acuerdo Final para la terminacion del con-
flicto y la construccién de una paz estable y duradera? La respuesta no era una
cuestion sencilla, como lo demostraron los resultados que arrojaron en la prac-
tica un empate técnico con una diferencia minima de 0,4% a favor del No y una
aplastante abstencion, la mayor en 22 afios!.

Una de las primeras dificultades basicas de la pregunta recaia sobre el concep-
to de paz traducida como ausencia de violencia y denominado por Galtung
como paz negativa?, lo que implico, en el caso colombiano, el cese de hostilida-
des entre el gobierno y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC-EP).

Esa paz, como cese de hostilidades, era un hecho concluido cuando se voté el
2 de octubre, porque ya se habia acordado el 26 de septiembre de 2016 por
quienes eran los verdaderos titulares de la voluntad de terminar la guerra: el
gobierno y la guerrilla. Dicho acuerdo se habia realizado en ejecucién del man-
dato popular otorgado al presidente Santos cuando fue reelecto para el perio-
do 2014-2018 porque su programa politico fue el proceso de paz, nticleo central
efectivo de su segundo gobierno. El sentido comtin apuntaba a considerar que
no era razonable votar en contra de semejante logro, después de mas de cin-
cuenta afios de guerra. Esto es, se partia de la base de que este acuerdo de paz
era un punto de no retorno a un pasado violento entre los firmantes. Desde
esta perspectiva, el plebiscito no era necesario.

En el fondo, la pregunta recaia sobre la construccion de la paz positiva; es decir,
«la transformacion creativa y no violenta del conflicto»3. Hecho que se debia
realizar con base en el texto del acuerdo de paz y, por tanto, su contenido era

1 Registraduria Nacional del Estado Civil, « Plebiscito 2 de octubre 2016», Boletin Nacio-
nal nro. 53, Bogotd, 2016.

2 Johan Galtung, Paz por medios pacificos. Paz y conflicto, desarrollo y civilizacién
(Bilbao: Bakeaz, 2003), 31-47.

3 Galtung, Paz por medios pacificos, 31.
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crucial para decantar la opinién de los colombianos. Pero el mecanismo juridi-
camente procedente para obtener la aprobacién del pueblo que era el referendo
no era viable dada la extension y complejidad del texto. Y fue en ese campo en
el que surgieron las mas profundas diferencias que favorecieron interpretacio-
nes tergiversadas. Tales como las usadas en la campafia del No, como lo reco-
noci6 el propio gerente del Centro Democratico, Juan Carlos Vélez, quien afirmé
que su estrategia fue fomentar la indignacién y el miedo por medio de infor-
macion engafiosa.

En todo caso, en 2016 el plebiscito fue un error politico. El interrogante formu-
lado en la consulta contenfa también una pregunta tacita sobre la politica de
paz de Juan Manuel Santos, en sus dias de mas baja popularidad?, y constituy6
uno de los factores que influyeron en el triunfo del No, sumado esto a la
abstencién, que fue decisiva con un 62,6 %. En especial en la costa caribe, dicha
abstencién fue muy alta en el plebiscito mientras que la participacion en las
elecciones presidenciales de 2014 habia sido determinante para el triunfo de
Santos en la segunda vuelta®.

La mayoria de los estudios realizados sobre el plebiscito por la paz en Colom-
bia se centran en analizar las razones de triunfo del No en el plebiscito de
2016. Las principales conclusiones encontradas se pueden resumir en los si-
guientes puntos: a) El triunfo del No se debi6 a razones estructurales combi-
nadas con las estrategias de las campafias electorales’. b) En el voto por el No
influyeron significativamente las condiciones muy favorables a las FARC-EP
surgidas de los acuerdos®. ¢) No hubo una relacién mecénica entre los niveles
de violencia y el comportamiento del voto en el plebiscito’). d) Con disefios
institucionales adecuados las consultas contribuyen al fortalecimiento demo-
cratico y a la participacion ciudadana®. e) Fue fallida la estrategia pedagogica

4  «La grabacién». Semana, 3 de junio, 2017, <Disponible en: https://www.semana.com/
opinion/articulo/daniel-coronell-opinion-audio-completo-de-la-entrevista-de-juan-
carlos-velez/527258.>

5  «Por qué perdi6 el Si? » 2 de octubre, 2016, <Disponible en: https:/ /www.semana.com/
nacion/articulo/ plebiscito-para-la-paz-por-que-perdio-el-si/496519>

6 Yann Basset, «Claves del rechazo del plebiscito para la paz en Colombia», Estudios
Politicos (2018), 241-265.

7  Sandra Botero, «El plebiscito y los desafios politicos de consolidar la paz negociada en
Colombia». Revista de Ciencia Politica (2017), 369-388.

8  Ivan Briscoe, «Colombia tras el plebiscito: salir del atolladero». Politica Exterior (2016),
108-114.

9  Andrés Rincén, «De la esperanza a nuevas incertidumbres. Sobre la distribucién de la
votacién en el plebiscito colombiano (2016)». Andlisis Politico, nro. 92 (2018), 137-158.

10 Yanina Welp, «El referéndum ha muerto, viva el referéndum». Nueva Sociedad, nro.
282 (2019), <www.nuso.org>.
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del gobierno Santos para atraer el respaldo popular a los acuerdos con las
FARC-EP.

Se han realizado también estudios que incluyen los antecedentes del plebiscito
de 2016 relacionados con el conflicto armado o con problemas socioeconémicos
y politicos conexos, como el narcotrafico, pero sin analizar el plebiscito de
195712, Diaz hace un estudio interesante de comparacion entre el plebiscito de
1957y el de 2016 como mecanismo de participacion ciudadana y concluye que
en la practica la voluntad popular no es realmente respetada sino que se utiliza
el mecanismo para legitimar una decisién ya tomada por las clases dirigentes.
No obstante, no ahonda en el significado del concepto, ni en su evolucién
histérica, ni en su conexién con regimenes orleanistas o contrarios a una de-
mocracia respetuosa de las minorias'3.

Ahora bien, ninguno de esos estudios aborda a profundidad el analisis de la
naturaleza de la figura juridico-historica del plebiscito y sus diferencias con el
referendo. Tampoco se analiza el plebiscito a la luz de las exigencias republica-
nas y democraticas, mas alla de la recurrente idea de la democracia directa
como expresion de la voluntad del pueblo soberano. Aunque Barragén al com-
parar el plebiscito colombiano y el referéndum del Brexit en Inglaterra en 2016
silo hace en el marco de la democracia, para concluir que el ejecutivo deberia
verse en la necesidad de lograr un consenso amplio en el caso de resultar
perdedor en las urnas para que se trate de una verdadera democracia®. Pero
ninguno de los trabajos mencionados ha hecho un paralelo entre el plebiscito
de 1957 y el de 2016 en Colombia.

11 Ruth Gémez, «El plebiscito sobre los acuerdos de la paz en Colombia: La Legitima
btsqueda de la paz en un contexto politico antagénico», Mision Juridica. Revista de
Derecho y Ciencias Sociales, nro. 13 (2017), 265-278. Véanse perspectivas similares:
Vicente Torrijos, «Del plebiscito a la reforma: movimientos politicos y cambios funda-
mentales a los acuerdos de paz en Colombia tras la victoria del no en el plebiscito de
2016», Revista Politica y Estrategia, nro. 129 (2017), 123-156, y Jeimmy Simbaqueva. «El
plebiscito por la paz herramienta de legitimacién juridica». Trabajo de grado de Abo-
gada. Universidad Catélica (2016). Disponible en: https:/ /repository.ucatolica.edu.co/
handle/10983/13800/ statistics.

12 Juan Guerrero, Factores decisivos en el plebiscito por la paz en Colombia. Analisis critico
del discurso de la propaganda. Disponible en: https://repository.javeriana.edu.co/
bitstream/handle/10554/35965/ TG-GUERRERO %2C %20JUAN %20CAMILO.pdf?
sequence=1&isAllowed=y; Erika Rodriguez, «El resultado del plebiscito por la paz en
Colombia: Entre la participacion y la razén de Estado», RJUAM nro. 36.

13  Flavio Diaz & Luis Goyeneche, El plebiscito como mecanismo de participacién ciuda-
dana y expresion del pueblo colombiano, (2020). Disponible en: https://
repository.ucc.edu.co/handle/20.500.12494 /17470

14 Daniel Barragan, Diego Nifio, «Responsabilidad gubernamental ante decisiones ejer-
cidas por democracia directa. Anélisis comparado del plebiscito del Acuerdo de Paz en
Colombia y el Referéndum del Brexit en Inglaterra en 2016», Inciso, 19 (2017), 25-38.
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PROBLEMA DE INVESTIGACION Y ESTRATEGIA
METODOLOGICA

Aqui se plantea una comparacién diacrénica que, desde el enfoque metodo-
légico, implica la realizacién de distintas observaciones de una entidad a lo
largo de tiempo para contrastar sus transformaciones a partir de esos datos
recogidos!®. Y, asimismo, permite identificar los elementos comunes, las regu-
laridades de distintos casos, y de esta forma alcanzar explicaciones mas com-
prensivas del fenémeno estudiado’®.

Las cualidades o caracteristicas del ejercicio de comparacioén que se van a ob-
servar en el plebiscito colombiano para establecer como se ha transformado'y,
asimismo, cudles elementos y caracteristicas se han conservado, con el fin de
ampliar las explicaciones existentes sobre este fendmeno, se pueden sintetizar
en las siguientes: a) El contexto previo de violencia y guerra. b) La bisqueda
de la paz por medio de este mecanismo. c) El liderazgo de las élites politicas.
d. La situacion institucional del pais. d) La regulacién juridica de la figura.
e) El caracter democratico o antidemocrético de los resultados de su aplicacion.

El problema de investigaciéon que se plantea aqui se puede sintetizar en el
siguiente interrogante:

¢Laaplicacion del plebiscito en Colombia ha reflejado realmente la voluntad
popular y, en consecuencia, ha contribuido a la profundizacién de la demo-
cracia o mas bien, al contrario, ha favorecido el autoritarismo?

Para responder a esta pregunta se realiz6é un estudio comprendido en dos
partes. La primera dedicada al analisis tedrico, conceptual y critico sobre el
plebiscito como mecanismo de legitimacién del poder politico. La segunda
parte aborda la comparaciéon entre los plebiscitos de 1957 y de 2016 en
Colombia.

HIPOTESIS DE TRABAJO

El plebiscito de 1957 y el de 2016 en Colombia, a pesar de sus diferencias e
importantes transformaciones de esta figura en la Constitucion de 1991 y sus
desarrollos normativos, guardaron semejanzas profundas en cuanto mecanismos

15 Bartolini, S. (1994), «Tiempo e investigacion comparativa» en Sartori, G. y Leonardo
Morlino, La comparacién en las ciencias sociales (Madrid: Alianza, 1992), 110.

16 Santos Julid Diaz (1989), Historia Social/ Sociologia Histérica, (Madrid: Siglo XXI,
1989).
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de uso politico y manipulador de la voluntad popular. Por ello, son contrarios
al republicanismo y a una teoria de la democracia fundada en la garantia de los
derechos fundamentales como la de Luigi Ferrajoli, pero muy ttiles a regimenes
bonapartistas, orleanistas y presidencialistas.

RESULTADOS DE INVESTIGACION
Aproximacién conceptual e histdrica a la figura del plebiscito

Se ha discutido véalidamente si el de 2016 fue un plebiscito o un referendo. Para
ensayar un esclarecimiento al respecto conviene apelar al analisis etimolégico.

El plebiscito, significado y relacion con el referendo

La voz plebiscito proviene del término latino plebiscitum, formada por el genitivo
plebis, gente comdn o plebe, y scitum, decreto, mandamiento, ordenanza y, por
extension, ley. Tiene su origen en la antigua Roma, donde designaba una delibe-
racion del pueblo convocada por el tribuno. El plebiscito era, entonces, toda
resolucién adoptada y votada por la plebe durante la Reptblica Romana, previa
proposicion que, en las asambleas formadas por tribus, formulaban los tribunos
y que podian tener el cardcter de leyes. En sus origenes se trato especificamente
de actos resolutivos de la plebe para la preservacion y el mejoramiento de sus
intereses colectivos frente a la clase patricia y a los 6rganos del Estado!”.

Estas leyes populares solo obligaron en un principio a los plebeyos, hasta
que crecieron en su influencia y adquirieron fuerza obligatoria para los
patricios también. La Lex Valeria Horactia, 287 a. C., prescribi6 su obligatorie-
dad; la Lex Publilia, 415 a. C., obligé al Senado a sancionarlos: asi adquirieron
el mismo valor que las leyes. Y generalmente se referian a cuestiones de
derecho privado'®. Las principales leyes aprobadas en plebiscito en Roma
fueron: la Lex Falcidia sobre legados; la Lex Cincia sobre donaciones; la Lex
Agquilia sobre dafhos causados injustamente, y la Lex Junia Norbana sobre li-
bertad de los esclavos?.

Por otra parte, el vocablo referéndum es un término que se usa directamente
del latin, y viene de re-ferre, donde «ferre» significa llevar y «re», de regreso,

17 Ignacio Burgoa, Diccionario de derecho constitucional, garantias y amparo (México:
Porrta, 1992), 572-573.

18 Burgoa, Diccionario de derecho constitucional, 573.

19 Jaime Aratjo, El referendo en Colombia: fundamentos teéricos, normas constitucio-
nales, legales y de procedimiento (Bogota: Ecoe, 2000), 24.
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lo que se puede traducir como «llevar de regreso a su punto de partida». Y en
general el término se ha usado para significar que el punto de partida es el
pueblo, al cual se deben llevar ciertas decisiones politicas para que las apruebe
o rechace de forma definitiva. La palabra referéndum aparece en los parla-
mentos medievales, especialmente en la Suiza del siglo XVI, en los comienzos
federales del gobierno de dos de los cantones actuales de la Confederacion
Suiza, el Graubundeny el Valais, que no formaban parte de la Confederacion,
sino que eran solo distritos aliados?.

Asi, el término referéndum se utilizaba para designar la técnica a través de la
cual los representantes de los territorios, cuando sobre un tema carecian de
instrucciones concretas, no tomaban sus decisiones en firme, sino ad
referendum; es decir, «refiriendo el asunto a sus mandantes» y bajo la reser-
va de su ratificacion?!.

En consecuencia, una primera diferencia entre el plebiscito de la antigua Roma y el
referéndum es que el primero constituia auténticas leyes surgidas directamente del
pueblo, lo que no ocurria en el referéndum, porque en este caso las leyes surgian de
los gobernantes o del Parlamento. En todo caso, es destacable el hecho de que el
plebiscito, en su origen, tuvo connotaciones normativas, y no politicas.

Fundamento teorico. El plebiscito como mecanismo de control del poder politico

Karl Loewenstein ahonda en el hecho de que plebiscito y referendo (expresion
castiza) son formas de control politico que ejerce el pueblo soberano en las
democracias constitucionales??. Como es sabido, la evolucion del constitu-
cionalismo culmina en Occidente en la democracia constitucional, objetivo que
se conquisté mediante la ampliaciéon del sufragio y del acceso a los cargos
publicos que dejaron de estar circunscritos a las clases privilegiadas para ex-
tenderse a la totalidad de la poblacién adulta. El electorado adquiere de esta
manera la categoria de detentador supremo del poder ejerciendo un control
final del gobierno y del parlamento. Dicha participacion del electorado en el
proceso politico puede ser de forma directa o indirecta. Cuando el pueblo
elige personas individuales y partidos para el parlamento a los que confia la
toma de decisiones politicas, participa del poder de forma indirecta. Pero,
cuando vota en un referendo o en un plebiscito participa del proceso de toma
de decisiones de manera directa?.

20 Driskill S. A., Enciclopedia juridica Omeba. Vol. 1 (Buenos Aires: Omeba, 1987).

21  Antonio Torres del Moral, Principio de Derecho Constitucional espafol (Madrid: Ato-
mo Ediciones, 1985), 106.

22 Karl Loewenstein. Teoria de la Constitucion (México: Ariel, 1979), 327.

23 Loewenstein, Teoria de la Constitucion, 335.
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La figura del plebiscito estd, por tanto, relacionada directamente con el me-
canismo electoral en cuanto medio de control del poder politico. Y, en la
concepcion clasica del gobierno representativo, dicho proceso politico se ba-
saba en las relaciones del parlamento y del gobierno; sin embargo, con la
implantacién del sufragio universal surgieron nuevas técnicas de participa-
cion de los electores mediante la triangulacion del poder entre parlamento,
gobierno y electorado?.

Evolucién histérica

En la antigua Roma, el plebiscito evolucioné hacia una herramienta con fuerte
significacion politica debido a las convulsiones producidas durante el siglo I a.
C. que desembocaron en la llegada al poder supremo de jefes militares de
mucho prestigio, tales como Mario, Sila, Pompeyo y César, quienes, para legi-
timar su ascenso al poder, presentaron a plebiscito leyes de investidura®.

En la Edad Media, el referendo surge en los parlamentos, especialmente en la
Suiza del siglo XVI, y se utilizaba para designar la técnica a través de la cual los
representantes de los territorios no tomaban sus decisiones en firme, sino bajo
la reserva de su ratificacion por el pueblo. Por otra parte, fue usado en Europa
con laidea de someter a ratificacion decisiones publicas, normativas o politicas®®.

En la época moderna, la revolucién inglesa del siglo XVII, denominada Revo-
lucién del Parlamento, supuso la caida del poder absoluto del Monarca y su
sustitucion por un sistema de participacion popular indirecta a través del Par-
lamento con base en el sistema representativo. Esta transformaciéon implicé
una amplia utilizaciéon del referendo?.

Al despliegue de estas dos técnicas de participacion del pueblo en las decisio-
nes de los gobernantes subyace la polémica sobre la necesidad, o bondad, de
la democracia directa por oposiciéon a la democracia representativa.

Con la Revolucién francesa de 1789 se impusieron las teorias del contrato so-
cial de Rousseau y sus concepciones sobre la voluntad soberana del pueblo. El
modelo rousseauniano parte de la premisa de la inaplazable necesidad de la
participacién directa de los ciudadanos en los procesos de elaboracion de las
leyes que son expresion de la voluntad popular?. Segtin Rousseau, en su origen

24  Loewenstein, Teoria de la Constitucion, 338.

25 Driskill S. A., Enciclopedia juridica.

26 Driskill S. A., Enciclopedia juridica.

27 Diriskill S. A., Enciclopedia juridica.

28 Jean Jacques Rousseau, El contrato social (Madrid: Espasa Calpe, 1968), 167.
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los plebiscitos eran equivalentes a leyes aprobadas directamente por el
pueblo®. Sin embargo, el ginebrino no desconocio6 las dificultades para com-
prender las relaciones entre la libertad y la imposicion de la voluntad gene-
ral y del problema de legitimidad en el caso de votaciones cuyos resultados
estan muy lejos del consenso y mas bien reflejan una abierta division en la
voluntad del pueblo?®.

Los ideales de la Revolucion Francesa, como es sabido, fueron traicionados
por Napoleén Bonaparte, quien utiliz6 el plebiscito, al igual que su sobrino
Napoleon III, para legitimar la ampliacion de sus poderes y sus periodos
de gobierno. Bonaparte convocé cuatro (4) plebiscitos: el primero de di-
ciembre de 1799 somete a aprobacién popular la Constitucion del afio VIII
que lo nombra I Cénsul. El segundo lo designa consul vitalicio el 4 de agos-
to de 1802. El tercero lo nombré emperador el 18 de mayo de 1804, propo-
niendo el transito de la reptablica al imperio. Y el cuarto plebiscito, de 1815,
realizado después de la derrota y expulsién de Napoleén Bonaparte por
los Aliados, fue para establecer la monarquia constitucional bajo la casa
Borbén, con Luis XVIII (1814-1824), quien debi6 aceptar la monarquia
constitucional®.

En el siglo XIX, senala Loewenstein®, en el marco del Estado liberal repre-
sentativo, el referendo se incorpora definitivamente al modelo de organiza-
cion democratico, especialmente en la Confederaciéon Helvética que lo ha
utilizado para aprobar su Constitucién de 1848 y su reforma a profundidad en
1874. También en algunos estados de los EE. UU.

Ya en la Europa de entreguerras, la democracia parlamentaria tuvo grandes
enemigos dispuestos a destruirla, desde la extrema derecha y desde la extre-
ma izquierda. En este clima mediatizado por los totalitarismos, se abrié un
debate en torno a la necesidad de introducir mecanismos de democracia direc-
ta. Sin embargo, pronto se comprob6 que los regimenes antidemocraticos
distorsionaron completamente el referendo a través de la propaganda y la
manipulacion electoral®.

29 «Es muy significativo que en Roma, donde los tribunos eran tan sagrados, no se les
ocurriera siquiera que pudieran usurpar las funciones del pueblo, y que ...], no inten-
taran sobreponerse, por propia voluntad, a un solo plebiscito». Rousseau, El contrato
social, 175.

30 Rousseau, El contrato social, 192.

31 Manuel Aragén y José Lopez, «Plebiscito», Biblioteca Catélica digital. <https://
mercaba.org/FICHAS/Capel/ plebiscito.htm.>

32 Loewenstein, Teoria de la Constitucién, 327-340.

33 Loewenstein, Teoria de la Constitucién, 327-340.
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Los plebiscitos del nazismo y del fascismo: su importancia como mecanismos
de legitimacion del totalitarismo y la violencia

Sigmund Neuman escribi6 que bajo la dictadura el voto del pueblo se convier-
te en un arma til para hacer que las masas hagan lo que el lider quiere. Ya que
el plebiscito no es un acto voluntad del pueblo sino una manifestacién ceremo-
nial de la identidad del pueblo con los lideres®*.

En ese orden de ideas, Fimiani opina que no debe subestimarse el alcance
préctico del fendmeno plebiscitario, por cuanto la adopcion perversa de esta
fuente de consenso, como es la urna electoral, sagrada en la historia de la
democracia, fue importante por la eficacia legitimante que el nacionalsocialismo
y el fascismo lograron dar a este instrumento®. El mecanismo plebiscitario,
con todos los limites derivados de ser una ratificacion a posteriori, produjo
efectos concretos en la préctica de los dos regimenes y les permitio tener las
manos libres en el nivel interno.

Sin embargo, contintda Fimiani, debe precisarse que el uso del voto en las dic-
taduras no ha sido solo un «plebiscito de comedia» sino un fendmeno complejo®.
De hecho, la legitimidad plebiscitaria podria ser la sintesis de la dictadura de
doble fondo teorizada por Calamandrei®” para el fascismo y del Doppelstaat de
Fraenkel para el nazismo38. Asi, la facultad de compensar sin obstéculo consti-
tucional la distancia entre el pueblo y el ejecutivo representa la cara discrecio-
nal del Estado Nacional, opuesto y complementario de la cara normativa,
formalmente respetada, de la ley del 14 de julio de 1933.

En esencia, el plebiscito apel6 a las tesis de las dos democracias michelsianas:
la auténtica, porque se basa de modo fascista en ponerle fin a la separacién
entre el capo y el pueblo, y la falsa, la mediada por los partidos e instituciones
representativas®.

Como ya se habia revelado al final del siglo XIX, la revolucion destruye, mientras
que el plebiscito justifica y reconstruye. La reconstruccion del nazi-fascismo,

34 Neummann Sigmund, Permanent Revolution: The total State in a World at war (London
and Dunmow: Pall Mall Press, 1965).

35 Enzo Fimiani, La legittimazione plebiscitaria nel fascismo e nel nazionalsocialismo.
Un’interpretazione comparata (Quaderni Storici, 1997), 193.

36 Fimiani, La legittimazione, 198.

37 Piero Calamandrei, La funzione parlamentare sotto il facismo (Roma: Tip. camera dei
deputati, 1948).

38 Ernst Fraenkel, Il doppio Stato. Contributo alla teoria della dittatura (Torino: Einaudi,
1983).

39 Fimiani, La legittimazione, 205.
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sin embargo, seria de naturaleza dictatorial, y el siglo XIX habia descubierto
ya la naturaleza de pesadilla de tal institucion®’. Hitler deseaba, de acuerdo
con una norma aplicable «siempre», que se le asignase el tratamiento de Fiihrer
y Canciller del Reich. Esta modificacién de sus poderes debia someterse a
confirmacién del pueblo aleman en un «plebiscito libre» programado para el
19 de agosto de 1934. E1 89.9 % de los votantes apoyaron los poderes constitu-
cionalmente ya ilimitados de Hitler como jefe de Estado, jefe de gobierno, jefe
del partido y comandante supremo de las Fuerzas Armadas*!.

Con la evolucion del referendo sucede un fenémeno muy diferente. Al final de
la I Guerra Mundial, después de la desestabilizacion institucional ocasionada
por el imperialismo nazi-fascista y con su derrota, algunos paises europeos
acudieron al referendo para proponer el regreso a las Constituciones vigentes
antes de la ocupaciéon alemana, o también la convocatoria de un proceso cons-
tituyente, para manifestar la preferencia por la Monarquia o la Reptblica, como
sucedi6 en Italia, donde ganoé la Reptublica, y en Bélgica, donde triunfé la
Monarquia*2.

Orden plebiscitario y presidencialismo versus garantia de derechos fundamen-
tales y el pluralismo respetuoso de las minorias

Luigi Ferrajoli, el prestigioso iusfilésofo italiano, defiende un modelo consti-
tucional democrético no solo formal sino sustancial, opuesto a la democracia
plebiscitaria y al presidencialismo. El sistema italiano, objeto principal de los
analisis empiricos de Ferrajoli, no es formalmente presidencialista porque el
presidente de la Reptublica es elegido por las cAmaras parlamentarias, respon-
sable ante ellas y con competencias que no son, por contraste, ni remotamente
cercanas a las fuertes atribuciones de un Presidente de los Estados Unidos.

Ferrajoli toma como campo concreto de su anélisis a la Italia de Silvio Berlusconi,
cuya version plebiscitaria del poder ejecutivo, es decir la expresion concentra-
da de la voluntad de la mayoria dominante que se identifica irreflexivamente
con la soberania popular, menosprecia los derechos de las minorias y los prin-
cipios que inspiran al Estado constitucional de Derecho. E incluso desdefia la
division de poderes que se convierte en un estorbo para el ejecutivo, lo que
deriva igualmente en el rechazo a los limites y controles del poder judicial y
del Parlamento sobre el gobierno®.

40 Fimiani, La legittimazione, 208.

41 Loewenstein, Teoria de la Constitucién, 327-340.

42 Loewenstein, Teoria de la Constitucién, 327-340.

43  Luigi Ferrajoli. El garantismo y la filosofia del derecho (Bogota: Universidad Externado
de Colombia, 2000), 154-190.

Revista Republicana
Niim. 33, julio a diciembre de 2022



Melba Luz Calle Meza, José Ignacio Lacasta-Zabalza

57

Ciertamente, el presidencialismo incorpora la primacia politica de un érgano
unipersonal libre que comprende atribuciones tales como disolver el Parla-
mento o convocar referéndums y plebiscitos. Mecanismos mas propios de tra-
diciones bonapartistas y orleanistas, es decir, propios de regimenes monarquicos
mas que de sistemas republicanos.

En el presidencialismo el principio de eleccién se transforma en un plebiscito por
el ejercicio del sufragio directo y secreto. Un sistema en el cual no es aplicable el
principio proporcional para el computo de los votos emitidos, indispensable
para reflejar las diferentes tendencias politicas. Al contrario, el plebiscito se basa
en un procedimiento mayoritario identificado con una sola persona. Es decir,
estd en sus raices la base plebiscitaria y mayoritaria del presidencialismo. En la
Repnublica, por el contrario, la legitimacién es siempre indirecta. El Parlamento
es el poder que designa y revoca al presidente de la Reptblica.

Ferrajoli se refiri6 especificamente al plebiscito colombiano de 2016 y explicé
que el derecho a la paz no es un derecho que pueda ser sometido a un plebis-
cito porque la paz es «un principio contramayoritario». Por esa razén los siste-
mas plebiscitarios no son necesarios para legitimar la paz ni tampoco tienen
fuerza para deslegitimarla®.

Llegados a este punto, finaliza el analisis histérico, conceptual y tedrico del
plebiscito. Con base en estas reflexiones se procede a realizar el estudio com-
parativo entre el plebiscito de 1957 y el de 2016.

Comparacion entre el plebiscito de 1957 y el plebiscito de 2016 en Colombia

El plebiscito es un mecanismo de consulta popular que ha sido empleado en
Colombia solo dos veces en su historia reciente: en 1957 y en 2016. En ambos
casos estuvo precedido de un contexto de guerra y en los dos se buscé la paz
mediante acuerdos que fueron sometidos a la ratificacién de la voluntad popu-
lar. Las dos experiencias tienen estos puntos de partida comunes que son de
gran trascendencia politica, juridica y social. Sin embargo, desde fines de los
afios cincuenta hasta la segunda década del siglo XXI se han verificado cam-
bios igualmente significativos relativos a la concepcion juridico-politica del ple-
biscito producto de una evolucién en sus rasgos juridicos, porque con la
Constitucion de 1991 esta figura ingreso al estatus constitucional dentro de los
diferentes mecanismos de participaciéon popular y ademas ha sido adecuada-
mente reglamentado.

44  Luigi Ferrajoli, «El plebiscito no era necesario para legitimar la paz, y menos para
deslegitimarla». Semana, 2016. Disponible en: https://www.semana.com/nacion/
articulo/jurista-italiano-luigi-ferrajoli-dice-que-plebiscito-no-era-necesario/501096.
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En este escrito se hace un anélisis comparativo con el fin de mostrar dicha
transformacion y destacar los rasgos que hacen que el plebiscito en la actuali-
dad sea una figura con alta legitimidad juridica y formal. Sin embargo, tam-
bién se logra identificar sus caracteristicas semejantes para mejorar la
comprension de lo que ha significado el uso del plebiscito en Colombia. Por-
que, si bien en 2016 el plebiscito se inscribié en un contexto de estabilidad
institucional mientras que para el de 1957 el contexto era de ruptura del siste-
ma politico y juridico, tanto el uno como el otro proceso demostraron que el
uso politico de la figura permite su instrumentalizacion con el fin de manipular
la voluntad popular, en el primer caso a favor de sus promotores y en el se-
gundo en contra.

Ese uso del plebiscito, tal como se describi6 antes en los casos de regimenes
autoritarios como el de Franco, en Espafia, y el de Mussolini, en Italia, tam-
bién se ha dado en Colombia en ambos procesos. La constatacion de estas
caracteristicas permite inferir que el uso del plebiscito en Colombia no ha
favorecido la profundizacién de la participacion real de la voluntad popular
en las decisiones de Poder y por tanto no ha contribuido a profundizar la
democracia. A ilustrar estas reflexiones se dedican los apartados siguientes
del escrito.

La ruptura del orden constitucional y el fin de La Violencia, guerra civil no
declarada de los afios cincuenta, asi como el fin de la dictadura militar, fue el
pretexto legitimador del plebiscito de 1957 y del régimen excluyente del Fren-
te Nacional, en cuyo seno nacen las guerrillas de orientacion marxista como las
FARC, entre otras. Mientras que el constitucionalismo de la paz instaurado
con la Constitucion de 1991, que se fund6 en el principio de participacién de-
mocrética y defini6 la paz como derecho-deber de obligatorio cumplimiento
en su articulo 22, fue el fundamento juridico del plebiscito del 2 de octubre de
2016, aun cuando hubiese sido un error politico su convocatoria.

En 1948, mas de cincuenta afios antes del plebiscito por la paz de 2016, el
maximo jefe del Partido Liberal, Jorge Eliécer Gaitédn, realiz6 la «manifesta-
cion del silencio” y frente a cien mil personas en la plaza de Bolivar le pidi6 al
presidente Mariano Ospina, en su Oracién por la paz, lo que, valga la analogia,
los colombianos le encomendamos al presidente Santos cuando lo elegimos
para conducir nuestros destinos en su segunda Administracion: «Sefior Presi-
dente [...] En esta ocasién no os reclamamos tesis econdémicas o politicas. Ape-
nas os pedimos que nuestra patria no transite por caminos que nos avergiiencen
ante propios y extrafos. jOs pedimos hechos de paz y de civilizacion!»*.

45 Jorge Gaitan, «Oracién por la paz», Bogota, 7 de febrero, 1948. Discurso.
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Dos meses después de aquel discurso pronunciado el 7 de febrero seria
asesinado Jorge Eliécer Gaitan. La furia de la muchedumbre por la muerte
de su lider, que no era un hombre sino un pueblo, sumada a la respuesta
militar del gobierno generalizada en todo el pais, desemboc6 en la Violen-
cia, guerra civil no declarada de los afios cincuenta en Colombia®. Poner
fin a La Violencia y lograr la paz, fueron las razones de ser del plebiscito de
1957 mediante el cual se convocé a los colombianos a votar por la aproba-
cién del Frente Nacional. Régimen que se ha definido tradicionalmente como
sistema de cogobierno bipartidista acordado entre los lideres de los parti-
dos liberal y conservador de Colombia como medida para procurar la con-
cordia nacional y garantizar la consolidacion y prosecucién de la democracia
liberal®’.

Elfin de la guerra liberal-conservadora como justificacién del plebiscito de 1957
fue una manipulacion de la voluntad popular por parte de la Junta Militar

Los personajes centrales que protagonizaron los dos pactos que, adicionados
por el Pacto de Marzo, condujeron al Frente Nacional fueron Laureano Gémez,
jefe méximo del conservatismo, y Alberto Lleras, representante del ala conser-
vadora del liberalismo. El régimen fue una férmula asi concebida por la élite
de los partidos tradicionales®.

Los acuerdos de paz de 1957

El 14 de julio de 1956 se encontraron Gémez y Lleras en Benidorm, turistico
municipio espafiol sobre el Mediterraneo