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LA SALA PLENA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL,

en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha
proferido la presente Sentencia.

|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucién, el ciudadano David Ricardo Rodriguez Navarro instauré
demanda de constitucionalidad contra la integridad del texto de la Ley 1127 de 2007 "por medio de la cual se adiciona la Seccién 52 al Capitulo
IV del Titulo Il de la Ley 52 de 1992 Reglamento del Congreso. Creacion legal de las Comisiones Regionales Interparlamentarias."

Cumplidos los trémites previstos en el articulo 242 de la Constitucién y en el Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la
demanda de la referencia.

Il. NORMAS DEMANDADAS
A continuacién se transcribe la norma demandada, publicada en el Diario Oficial 46.542 del 14 de febrero de 2007:
LEY 1127 DE 2007
(febrero 14)

por medio de la cual se adiciona la Seccién 52 al Capitulo IV del Titulo Il de la Ley 52 de 1992 Reglamento del Congreso. Creacién legal de las
Comisiones Regionales Interparlamentarias.

El Congreso de Colombia
DECRETA:
Articulo 19, El articulo 53 de la Ley 52 de 1992 quedara ast:

Articulo 53. Clases. Durante el periodo Constitucional funcionaran, en cada una de las Cdmaras, las Comisiones Constitucionales Permanentes,
las Comisiones Legales, las Comisiones Especiales, las Comisiones Accidentales y las Comisiones Regionales Interparlamentarias.

Articulo 2°. Adicidnase la Seccién 52 al Capitulo IV del Titulo Il de la Ley 52 de 1992, el siguiente articulo:

Articulo nuevo. Composicién. Habrd una Comisidén Regional Interparlamentaria, por cada circunscripcién electoral territorial de Camara de
Representantes. Estara integrada por Senadores y Representantes a la Cdmara. Los Senadores haran parte de la Comisién Regional de
conformidad con la circunscripcién donde hayan obtenido el mayor nimero de votos para su eleccién, los Representantes por la circunscripcion
que hayan sido elegidos.

Los Representantes de circunscripcion especial de grupos étnicos y minorias politicas haran parte de la Comision Regional de conformidad con la
circunscripcién donde haya obtenido el mayor nimero de votos para su eleccién.
Al inicio de cada legislatura los Presidentes del Senado y la Cdmara de Representantes expedirdn una resolucién conjunta en la cual se
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establezca la composicién nominal de las Comisiones Regionales Interparlamentarias.

Articulo nuevo. Funciones. Las Comisiones Regionales Interparlamentarias tendran el caracter de deliberatorias y para ello ejerceran las
siguientes funciones:

1. Adelantar debates, audiencias, publicas, foros, conversatorios y deliberaciones relacionadas exclusivamente con la problematica de cada una
de las circunscripciones territoriales del orden nacional.

2. Citar, requerir o invitar, a los Ministros del despacho, a los directores de departamentos administrativos, a los presidentes o directores o
gerentes de entidades descentralizadas nacionales o territoriales y funcionarios de la rama ejecutiva nacional o territorial para que informen de
manera exclusiva y especifica sobre asuntos regionales relacionados con sus funciones. Con todo nadie podra ser citado el mismo dia para mas
de una Comision y tendran prioridad las citaciones a las Comisiones Constitucionales Permanentes.

3. Invitar a personas naturales o juridicas que tengan relacién con asuntos regionales para que participen de las deliberaciones en los casos
pertinentes.

4. Pronunciarse, si lo considera necesario, sobre proyectos de ley o de acto legislativo en cuanto afecte el interés regional.

5. Emitir un concepto sobre las leyes que adopten el Plan Nacional de Desarrollo y Presupuesto General de Rentas y Gastos en cuanto a su
impacto regional.

6. Solicitar la intervencién del Gobierno Nacional o territorial, del Ministerio Publico, de la Contraloria General de la Republica o de las
contralorias territoriales, de los organismos de la Rama Judicial, de la Fuerza Publica, de la Defensoria del Pueblo, en la solucién de asuntos que
afecten a la respectiva region.

7. Formular recomendaciones respetuosas a los Gobiernos Nacional o territoriales sobre la adopcién de decisiones, medidas, politicas publicas,
que estén orientadas a las soluciones de problemas regionales.

Articulo nuevo. Reunidén y funcionamiento
CONVOCATORIA. Las Comisiones Regionales se reuniran cuando la convoquen la mitad mas uno de los integrantes.

LUGAR DE REUNION. Podra reunirse en salén de sesiones de cualquier Comision Constitucional o legal u otro recinto del Congreso. Si la comisién
legal asi lo decide podrd deliberar en el respectivo departamento, validamente, sin que ello ocasione gasto publico alguno.

SECRETARIA. Actuard como Secretario un Congresista miembro de la Comisién Regional, designada por los mismos integrantes para tal fin en
cada una de las sesiones.

PRESIDENCIA. La presidencia de la Comisién Regional se rotard en cada sesién entre cada uno de los integrantes de manera alternativa.

ACTAS. Se levantaran actas de las deliberaciones y estas deberan publicarse en las Gacetas del Congreso y en la pagina web del Senado de la
Republica y la Cdmara de Representantes.

TRANSMISION POR TELEVISION. Mediante el procedimiento adoptado para aprobaciéon de debates televisados se podra autorizar la publicidad de
los debates en las Comisiones Regionales. Estas no tendran prioridad sobre las deméas Comisiones.

Paragrafo. Varias Comisiones Regionales Interparlamentarias podran reunirse con los mismos propdsitos y funciones que otorga esta ley.
Articulo 3°. Vigencia. La presente ley rige a partir de su sancién, promulgacién y publicacion.
[Il. LA DEMANDA

El ciudadano Rodriguez Navarro considera que la Ley 1127/07 es contraria al Predmbulo y a los articulos 12, 133, 171 y 209 de la Constitucion
Politica. El argumento principal de la censura consiste en que la norma acusada desconoce el modelo de representacién politica previsto en la
Carta Politica, de acuerdo con el cual el Senado de la Republica tiene origen en una circunscripcion nacional y la Cdmara de Representantes en
circunscripciones territoriales. Por lo tanto, la decisién legislativa de integrar comisiones regionales interparlamentarias, en adelante CRI, viola
dicho modelo. Las razones que sustentan esta conclusién son las siguientes:

1. De conformidad con el articulo 171 C.P., los senadores son elegidos por circunscripcién nacional. En ese sentido, la representacién que
ejercen estos funcionarios refiere a todos los ciudadanos colombianos, en tanto estan habilitados para elegir a aquellos, al margen de la
distribucidn territorial de la votacidn obtenida. "A pesar de lo anterior, la Ley 1127 de 2007 ignora este mandato constitucional y crea comisiones
interparlamentarias regionales las cuales serdn integradas por los senadores "de conformidad con la circunscripcion donde hayan obtenido el
mayor numero de votos para su eleccién", y a reglon seguido establece las funciones de las mismas entre las cuales se encuentran adelantar
debates y similares, citar autoridades y funcionarios para dar cuentas, invitar a debate a personas naturales o juridicas, pronunciarse sobre
proyectos de ley, emitir concepto sobre el Plan Nacional de Desarrollo y el Presupuesto General de Rentas y Gastos, solicitar intervencién del
Gobierno Nacional y otras entidades gubernamentales y formular recomendaciones a los Gobiernos Nacionales o territoriales pero todo limitado
a la afectacion o los intereses de la regién que representa cada comisién. De lo anterior se entiende que en estas comisiones
interparlamentarias regionales los senadores solo representardn una regién determinada y solo abogaran por los intereses de una porcién de

Sentencia 225 de 2008 Corte 2 EVA - Gestor Normativo
Constitucional




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

nacionales. La Ley 1127 de 2007 estaria viciada por inconstitucional ya que estaria incentivando que los senadores se limiten a representar una
region determinada y no la nacién en su totalidad (que fue el querer del constituyente)."

Igualmente, el demandante considera que las CRI, en la medida que regionalizan la representacion de los senadores, se tornan funcionales a
practicas clientelistas, "ya que el senador, supuesto representante de los ciudadanos de todo el territorio nacional, tiene la oportunidad
mediante estas comisiones de favorecer intereses regionales y convertirse en una fuente de clientelismo politico."

2. La existencia de las CRI es igualmente problematica respecto de las disposiciones constitucionales que prevén la circunscripcion nacional
especial para la eleccién de senadores por comunidades indigenas (Art. 171 C.P.) y la circunscripcién especial para asegurar la participacién en
la Cdmara de Representantes de los grupos étnicos y las minorias politicas (Art. 176 C.P.). En efecto, el articulo 22 de la Ley 1127/07 establece
que los mencionados senadores y representantes haran parte de la CRI de conformidad con la circunscripcién donde haya obtenido el mayor
numero de votos para su eleccién. Esta regla, a juicio del actor, "se aparta de la voluntad del constituyente y organiza a los representantes de
cada etnia o minoria politica en circunscripciones determinadas ignorando la especialidad que tiene la eleccién o minoria politica en
circunscripciones determinadas ignorando la especialidad que tiene la eleccién de estos funcionarios. Asi, congresistas indigenas o de
comunidades negras realizardn sus funciones dentro de la respectiva comisién regional interparlamentaria en representacion de una parte de su
comunidad o grupo étnico y no la totalidad de sus electores como lo ordena la Constitucién Politica."*

3. La norma acusada, del mismo modo, desconoce la independencia de cada una de las camaras legislativas. Al respecto, el actor utiliza las
consideraciones realizadas por la Corte en la sentencia C-365/96 para concluir que no resulta admisible "que se creen comisiones permanentes
donde hagan parte tanto el Senado como la Cdmara de Representantes ya que la reunién de estos dos organismos es excepcional y expresa en
la Constitucidn. La independencia de estas cdmaras se ve vulnerada por la norma en cuestién inclusive con mayor grado cuando la conformacién
debe estar determinada por la manera de eleccidn de los Representantes a la Cdmara, es decir, mediante circunscripciones especificas."

4. La demanda advierte que las CRI también entran en contradiccién con el articulo 209 C.P., que prevé a la economia dentro de los principios
que gobiernan la funcién administrativa. En su criterio, la constitucién legal de las CRI configura un gasto innecesario, en tanto sus funciones son
propias del ejercicio de los Representantes a la Cdmara por cada una de las regiones. El actor insiste en que estos Representantes son "la voz y
defensa en el parlamento de cada regién y por eso mismo son elegidos segun circunscripciones previamente establecidas. En esa condicién,
estos deben velar por los intereses propios de su regién oponiéndose a las medidas que se tomen en detrimento de la misma y apoyando,
colaborando y participando a su vez en las politicas que se establezcan sobre tal sector del territorio nacional. De igual manera lo hacen los
representantes por comunidades minoritarias y etnias quienes son elegidos por circunscripciones especiales de manera que representan
politicamente a una comunidad especifica que se establece en una region determinada. En ese sentido, los congresistas que son elegidos para
la Cdmara de Representantes deben realizar todas aquellas funciones de proteccion a sus regiones que se establecen en el articulo 2 de la Ley
1127 de 2007. || Al crear nuevas comisiones, junto a los gastos de diversos tipos que generan, cuando sus funciones ya estan asignadas, se
incurriria en una duplicidad que iria en contra del principio de economia ya mencionado."

5. Finalmente, el ciudadano Rodriguez Navarro sostiene que la Ley 1127/07 tiene la virtualidad de afectar el principio de Estado unitario, que
deriva del Predmbulo y del articulo 12 C.P. En su criterio, admitir para el ordenamiento juridico colombiano la existencia de las CRI permitiria que
los Senadores se erigieran cada vez como voceros de sus regiones, lo que se muestra incompatible con su origen representativo de caracter
nacional. Asi, "las votaciones seran determinadas por las funciones que se cumplan en la respectiva comisién regional interparlamentaria y en
consecuencia cada senador sera elegido por su regidn, no por el pais unido. Se convertiria el Congreso en dos "cdmaras de representantes" ya
que de uno o de otro lado se elegirian por la decisién de una regién determinada. Todo lo anterior es, por supuesto, totalmente contrario al
querer del constituyente.|| Pero ademds se constituiria una discriminacién y diferenciacién con algunas regiones del pais donde no haya
votaciones mayoritarias para un senador determinado. Asi, regiones pequerias (electoralmente) tendran una comisién regional
interparlamentaria donde no habra senadores sino tUnicamente los representantes de cdmara elegidos por la region regresando al problema
antes citado de la economia administrativa."

IV. INTERVENCIONES
1. Intervencién del Consejo Nacional Electoral

El Presidente del Consejo Nacional Electoral intervino en el presente proceso con el fin de solicitar a la Corte la declaratoria de exequibilidad de
la norma acusada. A juicio del Consejo la constitucionalidad de la disposicién no sélo debe estudiarse a la luz del principio del Estado unitario,
sino también bajo la consideracion del modelo de descentralizacion previsto en la Carta Politica. Desde esta perspectiva, la Ley no afecta en si
misma el caracter unitario del Estado, el cual no tiene un cardcter absoluto, puesto que debe acompasarse con las finalidades de la
descentralizacién, las cuales permiten que el Congreso vuelva su accionar hacia las regiones.

Para el interviniente, debe tenerse en cuenta que "Colombia es un pais de regiones, las que se encuentran representadas en el Congreso de la
Republica, directamente en la composicién y representacion territorial de la Cdmara de Representantes, pero también en la conformacion del
Senado de la Republica, en la medida que si bien sus integrantes son elegidos por circunscripcién nacional, tienden a representar determinadas
regiones, en las que tienen establecidas sus fortalezas electorales". Desde esta perspectiva, el Consejo insiste en que esta "representacién no
solo [es] partidaria, sino de las regiones, hace que los integrantes de las regiones se deban a las mismas, de tal suerte que no puedan ser ajenos
a la problemdtica que se suscita en las mismas y que dada la complementacién existentes entre las autoridades nacionales y las territoriales,
nada impide que puedan servir de interlocutores validos entre ambas tal y como se plantea en la ley demanda, la que institucionaliza una
practica que puede venirse dando desde antes, con la ventaja que se hace de manera abierta, clara, transparente y de cara a la sociedad."
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De otro lado, las funciones que la Ley asigna a las CRI en momento alguno son incompatibles con la "estructura centralizada" de la funcién
legislativa, puesto que sus competencias no estan relacionadas con el tramite de proyectos de ley. "en ese orden de ideas, se entiende que con
la creacidn de estas comisiones, lo que se ha pretendido es efectuar un mas eficaz control politico del gobierno, del gobierno nacional en cuanto
a su relacion con las distintas regiones, pero también de los gobiernos locales, primeros responsables de satisfacer las necesidades bésicas de
sus habitantes.

Por Ultimo, el Consejo advierte que la norma acusada, contrario a lo considerado por el demandante, refuerza al Estado centralista, en tanto las
CRI son instituciones nacionales en las que cobran mayor relevancia los asuntos locales. Igualmente, la posibilidad que en las CRI sesionen
integrantes en ambas camaras no sélo no se opone a la Constitucién, sino que es reflejo de una practica vigente en otras instancias legislativas,
como es el caso de las comisiones accidentales de conciliacion.

2. Intervenciéon del Ministerio del Interior y de Justicia

El Ministerio del Interior y de Justicia, a través de su Director de Ordenamiento Juridico, intervino el presente tramite de constitucionalidad, a fin
de solicitar que la Corte se declare inhibida para resolver la demanda interpuesta o, de manera subsidiaria, decida la exequibilidad de la norma
acusada. Con este fin, expresa algunos argumentos dirigidos a desvirtuar los cargos propuestos, segln el orden sefialado en la demanda.

A partir de una recopilaciéon doctrinaria sobre la materia, el Ministerio se opone al primer y al sequndo cargo de inconstitucionalidad. A su juicio,
la norma acusada no contradice el principio de Estado unitario, via regionalizacién del pais. Ello en tanto la creacién de las CRI, responde a que
"sin detrimento de la unidad de la nacién, en Colombia existen regiones con innumerables necesidades particulares insatisfechas, cuyos
habitantes tiene derecho a que los representantes y senadores que han sido elegidos con sus votos, dispongan de espacios, en el seno del
Congreso de la Republica, donde se discutan y busquen soluciones a tales problemas y necesidades regionales." En este orden de ideas, el
interviniente sostiene que las CRI no desconocen "la irrenunciable vocacion de unidad del pueblo colombiano consignada en la Carta Politica, lo
que hace es reconocer que la unidad de la nacién surge y se fortalece en virtud del reconocimiento de que el todo es la unién de las partes, de
que a la nacion la conforman las regiones, y asi sucesivamente, porque cada unidad es parte de otra mds grande, y a su vez la suma de otras
mas pequenas."

Con base en estos criterios, considera que la reunién de senadores y representantes en CRI es legitima, en tanto dichas instancias legislativas
estdn creadas con el 4&nimo de obtener el progreso de las regiones. Asi, advierte que las comisiones materia de analisis son consecuencia l6gica
de las funciones del Congreso dentro del Estado contemporéaneo, debido a que la creacién de dichas instancias racionaliza el trabajo legislativo,
a la vez que optimiza la representacion politica. Al respecto, sefiala que las CRI hacen efectivo "el ejercicio del poder legislativo en pro de las
regiones que integran la nacién; por considerar legitimo y necesario que los senadores sean voceros, en las comisiones interparlamentarias
regionales, de las regiones en que se encuentren los electores que los han llevado al Congreso de la Republica con sus votos, para que los
representen politicamente, sin perjuicio de las funciones de los representantes a la Cdmara". De acuerdo con esta consideracién, el Ministerio
estima que la acusacién formulada en contra de la Ley 1127/07, no tiene otro sustento que la interpretacion subjetiva del actor acerca del citado
texto legal. Por ende, el interviniente solicita a la Corte que se declare inhibida para emitir un pronunciamiento de fondo o, en su defecto,
determine la exequibilidad del precepto.

El Ministerio también desestima el cargo por afectacion del articulo 133 CP., en tanto la norma acusada vulnera el modelo de circunscripcién
electoral previsto por la Carta Politica. Al respecto, sostiene que las CRI no convierten a los senadores en voceros de una regién determinada. En
contrario, el hecho que representen al pueblo significa que "antes que nada, los senadores representan a aquellos que le han elegido para ser su
vocero, y nada de malo hay en que, honrando la confianza democrética en ellos depositada, hagan parte de una comisién interparlamentaria en
la cual puedan de alguna forma cumplir mejor con el mandato democrético de los electores a los que se debe."

Por Ultimo, el Ministerio se opone a la presunta contradiccion entre la norma acusada y el principio de economia, propio de la funcién
administrativa. Con este fin, sefiala que (i) los congresistas desempefian una actividad propia del poder legislativo, diferente a la de la funcién
administrativa; y (ii) no existe la duplicidad de funciones entre las cdmaras alegada en la demanda, pues los senadores no reemplazan a los
representantes a la Camara en el ejercicio de la representacién regional. Simplemente, "al ser un senador determinado electo gracias a unas
mayorias de una regidn, éste tiene el deber y la responsabilidad politica de velar por los electores de esa regién que lo llevaron al cargo, y
asumir las problemaéticas de toda indole que deben afrontar." Por lo tanto, el interviniente solicita que ante la imposibilidad que la Ley 1127/07
afecte el articulo 209 C.P. se inhiba de emitir un pronunciamiento de fondo o, de forma subsidiaria, declare la constitucionalidad del precepto.

3. Intervencion de la Universidad del Rosario

El Decano de la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario intervino en el presente tramite, con el fin de solicitar la
inconstitucionalidad de la Ley 1127/07. Con este fin, expone algunos argumentos que, aunque van en sentido distinto a los propuestos en la
demanda, estan dirigidos a demostrar la incompatibilidad de las CRI con la Carta Politica, en especial con aquellas normas que regulan el
régimen electoral.

En primer lugar, el interviniente pone de presente que el sistema de eleccidn de los senadores no garantiza que pueda establecerse el origen
geografico de los votos que hubieran podido ser depositados a su favor. Ello debido a que si la lista por la cual se inscribieron como candidatos
era cerrada, los sufragios depositados por ella no discriminan las preferencias por un determinado integrante de la misma; asi mismo, en las
listas abiertas, que admiten el voto preferente, el elector puede sufragar por el partido sin hacerlo por ningin candidato en particular, con lo cual
tampoco habria correspondencia entre la decision del elector y el origen territorial de los votos de cada candidato elegido por esa lista.
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A partir de la posibilidad factica antes descrita, el interviniente evidencia una ruptura del principio de igualdad, que en su criterio vicia desde su
origen la composicién de las CRI. Esto sucede dado que los candidatos elegidos en listas cerradas no tendrian asignacién de votos propios en
ninguna de las circunscripciones territoriales para la CAmara de Representantes. Por lo tanto, los imposibilitaria para pertenecer a cualquiera de
las CIR, a las cuales si podrian acceder aquellos que hubieren obtenido votos preferentes.

A lo anterior debe sumarse el hecho que los senadores son elegidos por circunscripcion nacional, lo que es incompatible con la posibilidad que
pertenezcan a una comision en razdén del origen geografico de su caudal electoral, cuando tal definicién sea posible debido al voto preferente.
"Ademds, piénsese en el caso eventual que dichos votos se hallen repartidos de tal manera entre varias circunscripciones que los obtenidos en
cualquiera de ellas no constituyan la mayoria absoluta de los alcanzados por ese Senador; en tal caso ;Cuél seria el verdadero soporte territorial
mayoritario de su representacion? || Afiddase a lo anterior que una vez los congresistas son elegidos (...) pasan a representar al pueblo, ni
siquiera a sus electores, precisamente porque la forma de organizacién del Estado colombiano es unitaria y no autonémica ni federal."

4. Intervencién de la Academia Colombiana de Jurisprudencia

A través de concepto rendido por el Académico de Nimero Augusto Trujillo Mufioz, la Academia Colombiana de Jurisprudencia solicité a la Corte
que declarara la exequibilidad de la Ley 1127/07. Con este fin, sefialé en primer término que no es posible sostener la violacién del articulo 133
C.P., puesto que la representacion del Pueblo no es predicable sélo del Senado de la Republica, sino también de la CAmara de Representantes.
En ese orden de ideas, resulta desacertado predicar que la norma acusada desconoce el modelo de representacién politica previsto en la
Constitucion.

De acuerdo con el anterior razonamiento, la Academia sostuvo en segundo lugar que la descentralizacién administrativa dispuesta por la Carta
Politica hace que los intereses de las regiones "justifiquen que las entidades territoriales sean titulares de unas facultades para regir su vida
interior, dentro de un Estado que las integra, pero que las reconoce auténomas." Asi, el reconocimiento del grado de la autonomia de las
regiones hace que el legislador pueda establecer instancias para la gestién de sus intereses, como es el caso de las CRI, sin que ello conculque
el principio de Estado unitario. Esto debido a que resulta legitimo de la perspectiva constitucional que el Congreso, consciente de la existencia
de unas realidades territoriales especificas, proceda a atenderlas a través de las CRI.

En tercer lugar, el interviniente expone como la creacién de las CRI no es incompatible con el disefio institucional que prevé circunscripciones
especiales. En criterio de la Academia, el hecho que la Ley 1127/07 incluya dentro de las CRI a los parlamentarios elegidos por esas
circunscripciones es corolario de la materializacién del principio de igualdad, el cual resultaria afectado "si sus representantes no tiene acceso a
una comision parlamentaria de la cual forman parte representantes del resto de los colombianos."

Del mismo modo, sefiala que la norma demandada no es incompatible con la independencia de las cdmaras, puesto que la creacién de
comisiones es un asunto inherente a sus competencias, por lo que la Ley acusada es apenas una reforma a su propio reglamento, circunstancia
en nada ajena a sus posibilidades de configuracion legislativa.

Finalmente, la Academia estima que, como lo sefiala la demanda, las CRI promueven la regionalizacién del pais. Empero, esta consecuencia
juridica es un asunto que subyace a los propésitos constitucionales respecto de las entidades territoriales. Asi, dicha regionalizacién "estd
contenida, entre otros, en los articulos 306 y 307 superiores", disposiciones que en tanto promueven la descentralizacién administrativa y la
autonomia de las entidades territoriales, sirven de base para acreditar la compatibilidad entre las CRI y el principio de Estado unitario.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién rindié el concepto previsto en los articulos 242-2 y 278-5 de la Constitucién, en el que solicita a la Corte la
declaratoria de inexequibilidad de la Ley 1127/07.

Con base en los cargos planteados en la demanda, el Ministerio Publico identifica dos problemas juridicos definidos. De un lado, debe definirse si
la creacion de las CRI compuestas, cada una de las mismas, por parlamentarios elegidos por circunscripciones territoriales y nacionales, vulneré
las finalidades de las circunscripciones nacionales, en cuanto que los elegidos por éstas pasan a representar intereses regionales especificos y
no a la Nacién en general o a la totalidad de los electores de la circunscripcidn especial. De otro, tendrd que establecerse si las CRI violan el
principio de economia por la duplicidad de funciones en que se incurre, debido a que las mismas ya estdn asignadas al Congreso en su
organizacion institucional.

En cuanto a lo primero, considera que la conformacién electoral del Congreso de la Republica no crea ninguna diferencia para el cumplimiento
de las funciones al interior de sus dos cdmaras, razén por la que la creacién de las CRI y la composicién de las mismas no tienen ninguna
incidencia en la actividad legislativa. Para la Vista Fiscal, el ejercicio de la representacién politica es un asunto de responsabilidad que depende
del elegido en relacién con su procedencia y no de la organizacion institucional del Congreso.

De acuerdo con el Procurador General, la razén de ser de las diferentes circunscripciones electorales para la conformacién del Congreso de la
Republica es la de ampliar el espectro de participacion democratica, combinando la tradicional representacién regional con la proveniente de la
organizacion de la sociedad civil en sus diversas expresiones y la correspondiente a las acciones afirmativas constitucionales para garantizar la
participacién politica de grupos étnicos y de minorias politicas. Por lo tanto, una vez elegidos, en el Senado de la Republica y en la Cdmara de
Representantes, los parlamentarios cumplen exactamente las mismas funciones constituyentes, legislativas, de control politico y electorales, y
sus decisiones o votos tienen igual valor. Asi, desde el punto de vista estructural y funcional, la creacién y composicién de las comisiones
regionales interparlamentarias no tienen ninguna incidencia en las actividades del Congreso de la Republica ni resquebrajan la unidad de la
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Nacién.

Otra cosa muy diferente es la responsabilidad del parlamentario que es elegido por cada una de las circunscripciones, en cuanto a los intereses
que representa, lo cual es un asunto de conciencia y de control por parte de su partido y de sus electores, segln lo prevé el articulo 133
Superior. Dicha responsabilidad politica no tiene, para el Ministerio PUblico, ninguna incidencia respecto de las citadas comisiones.

No obstante, la constitucionalidad de la norma acusada si se muestra problematica respecto del segundo problema juridico. En efecto, el
Ministerio PUblico advierte que la duplicidad de funciones de las CRI en relacidn con las que cumplen las plenarias y las comisiones permanentes
del Congreso de la Republica, vulnera la competencia constitucional exclusiva de estas Ultimas para cumplir las funciones asignadas también a
las primeras, al igual que la separacién funcional de la rama ejecutiva por desproporcion injustificada del ejercicio del control del poder politico.

Para sustentar esta conclusion, sefiala que las funciones de control politico que la Ley 1127/07 adscribe a las CRI son en todo anélogas a las que
tiene el Congreso, de conformidad con lo reglado en los articulos 135, 137 y 208 de la Constitucién Politica. Estas funciones, resalta,
comprenden el control politico en el orden territorial, lo que demuestra la duplicidad de funciones entre el Congreso y las CRI. Por lo tanto,
resulta claramente afectado el principio de economia de la funcién administrativa. Sobre el particular, el Procurador General expone lo siguiente:

"En general, el control politico de los asuntos del orden nacional esté en cabeza del Congreso de la Republica, el cual se ejerce sobre el gobierno
y la administracién, incluyendo las gobernaciones y las alcaldias, a través de las reuniones plenarias de sus camaras y de las comisiones
constitucionales permanentes (Constitucion Politica, articulos 114, 115, 138, 142).

De acuerdo con lo contemplado en los articulos 135, 137 y 208 de la Carta, para el ejercicio de dicho control, incluyendo lo pertinente en
asuntos nacionales manifestados en el orden territorial, el Parlamento tiene las siguientes funciones:

a). Adelantar debates sobre todos los asuntos del orden nacional, lo que abarca los que tienen incidencia en las regiones.

b). Citar y requerir a los ministros, directores de departamentos administrativos y superintendentes y demas funcionarios de la rama ejecutiva
nacional y territorial, e imponer la mocién de censura en los casos procedentes.

¢). Emplazar a personas naturales y juridicas para que asistan a los debates o rindan declaraciones.

d). Pronunciarse sobre proyectos de ley o de acto legislativo, los planes nacionales de presupuesto o los presupuestos generales de rentas y
gastos nacionales, cuando participan y actian con voz y voto en el trdmite de los mismos.

e). Recabar del gobierno la cooperacion de los organismos de la administracién publica para el mejor desempefio de sus atribuciones, lo que
incluye la intervencién de las autoridades para la solucidén de los problemas regionales (En esto emplean gran parte de su tiempo los
congresistas).

f). Formular recomendaciones respetuosas a los gobiernos Nacional y territoriales sobre la adopcién de decisiones que estén orientadas a las
soluciones de los problemas que les compete resolver, incluidos los regionales.

4.3. En relacién con los asuntos nacionales que se manifiestan en las regiones, se observa que existe una dualidad de funciones de control
politico entre las ejercidas por las plenarias del Congreso de la RepuUblica y sus comisiones constitucionales permanentes, por una parte, y las
asignadas a las comisiones regionales interparlamentarias, de otra parte.

Tal situacién vulnera el principio de economia de la funcién publica, no por la duplicidad de funciones en si misma, sino porque, a partir de esa
dualidad, las funciones asignadas a las comisiones regionales interparlamentarias invaden la_ competencia exclusiva de control politico de las
comisiones constitucionales permanentes y de las plenarias del Congreso de la Republica.

La anomalia se configura si se tiene que, por mandato superior, el control politico de los asuntos de gobierno y de administracién del orden
nacional, incluyendo a las gobernaciones y las alcaldias, le corresponde ejercerlo al Congreso de la Republica, Unicamente a través de las
plenarias o de las comisiones permanentes (estas Ultimas son las que tramitan en primer debate los proyectos de acto legislativo y de ley y que,
de acuerdo con la Ley 3 de 1992, son siete)." (Subrayas y negrillas originales).

Asi, con base en las consideraciones expuestas, el Procurador General concluye que las CRI comprometen la separacién funcional del poder
publico, en lo correspondiente a la rama ejecutiva, incluidas las gobernaciones y alcaldias, por la desmesurada invasion factica en el ejercicio de
sus funciones sin justificacién razonable, debido al exceso de control politico al que se pueden ver sometidos sus funcionarios. Ello en tanto,
"ademas de atender las citaciones, requerimientos y peticiones de las actuales siete (7) comisiones constitucionales permanentes, de ahora en
adelante los funcionarios de la rama ejecutiva del poder publico deben responder al mismo control politico ejercido por las treinta y tres (33)
comisiones regionales interparlamentarias. jSe trata de un incremento de mds del 400% en el ejercicio del control politico (peticion de
informacién, requerimientos, debates, recomendaciones, presiones, etc.)!". Por ende, la norma acusada debe ser declarada inexequible por la
Corte.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
Competencia

1. De conformidad con lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucién, corresponde a esta Corporacion conocer de la presente
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demanda, por dirigirse contra un aparte de una disposicién que forma parte de una Ley.
Problemas juridicos y metodologia de la decisién

2. Las censuras formuladas por el ciudadano Rodriguez Navarro versan sobre dos aspectos definidos, relativos a la presunta incompatibilidad de
la Ley 1127/07 con (i) el modelo constitucional de eleccién del Senado de la Republica a través de una circunscripcién nacional, lo que impide
gue su mandato pueda comprenderse de forma regional. Del mismo modo, afecta el mandato representativo de los Congresistas nombrados por
comunidades étnicas o politicas, quienes agenciarian intereses regionales, distintos a los que fundamentaron dicho mandato. Por Ultimo, dentro
de este nivel de andlisis, resulta afectado el principio de Estado unitario, en tanto la regionalizaciéon del mandato de los Senadores provocaria
que sus funciones legislativas se concentrarian en la satisfaccion del interés de los electores de una sola circunscripcién, en perjuicio de las
regiones con menor censo electoral, que no podrian constituir mayoria en la votacién de un senador y, por ende, no tendrian representacion
senatorial en las CRI; (ii) el principio de economia, propio de la funciéon administrativa, ya que las CRI ejercerian las mismas funciones
constitucionales que actualmente ejercen los representantes a la cdmara, quienes en razén de su modo de eleccidn, son los genuinos voceros de
los intereses regionales.

Ante los problemas propuestos, un grupo de intervinientes confieren legitimidad constitucional a las CRI, pues consideran que la representacion
de los intereses regionales en el Congreso es una finalidad compatible con la intencién de la Carta Politica de fortalecer las entidades
territoriales, a través de mecanismos de descentralizacién en el ejercicio de la representacién politica. Bajo esta perspectiva, las CRI reforzarian
la discusién acerca de las necesidades locales y el ejercicio del control politico, en aras de la satisfaccién de los mencionados intereses. Con
base en estos criterios, para los intervinientes es clara la legitimidad constitucional que los senadores agencien dichos intereses y necesidades
respecto de las regiones en la que han obtenido mayor votacion y al interior de las CRI. Antes bien, las actividades que desarrollan las CRI
permiten honrar de mejor modo el mandato democratico que reciben los senadores, en tanto el sustento de la participacién en la comision
regional proviene, precisamente, de la decisién del electorado. Por Gltimo, el grupo de intervinientes en cita considera que las CRI son
plenamente compatibles con el principio de Estado unitario, pues la misma Carta Politica otorga a las regiones un grado de autonomia que,
como en el caso de la ley acusada, puede traducirse en mecanismos concretos de participacion territorial al interior del Congreso.

En contraposicidn a lo anterior, uno de los intervinientes considera que la Ley 1127/07 se opone a la Constitucidn Politica, debido a que el disefio
institucional para la eleccién de los Senadores no permite, en todos los casos, evidenciar su origen geografico; circunstancia que concurre en el
caso de las listas Unicas sin voto preferente. Por lo tanto, la norma acusada configura una discriminacién injustificada, pues excluye a dichos
senadores de la posibilidad de participar en las CRI.

El Procurador General desestima la censura sobre la fragmentacién del mandato nacional del Senado, al considerar que la participacién de los
senadores en las CRI, en nada afecta el ejercicio de las competencias constitucionales de las cdmaras legislativas. No obstante, la norma
acusada se muestra problematica respecto del principio de economia, propio de la funcién publica. Ello en tanto las CRI duplican las
competencias de control politico regional, de las que son titulares las distintas comisiones constitucionales permanentes, al igual que las
plenarias de cada cdmara. Ademas, la instauracion de las 33 CRI, una por cada circunscripcion territorial, compromete la separacién funcional de
las ramas del poder publico, habida cuenta el aumento exponencial de las instancias de control politico.

3. De acuerdo con las tesis expuestas, la Corte debe resolver los siguientes problemas juridicos:

3.1. jLas comisiones regionales interparlamentarias, en tanto estan parcialmente integradas por los senadores y los representantes a la cdmara
por circunscripciones especiales de conformidad con la circunscripcién electoral en la que obtuvieron la mas alta votacién, configuran una
fragmentacién del mandato democréatico representativo, incompatible con el modelo institucional de eleccién de estos congresistas?

3.2. ¢La imposibilidad de incorporar a las comisiones regionales interparlamentarias a los congresistas elegidos en listas Unicas sin voto
preferente configura una discriminacion injustificada y afecta los propdsitos constitucionales del Acto Legislativo sobre reforma politica?

3.3. ¢La multiplicacién de las instancias de control politico que contrae la creacién de las comisiones regionales interparlamentarias, es contraria
al principio de economia de la funcién publica y a la autonomia de las ramas del poder publico?

Para resolver estas controversias y con el fin de otorgar un preciso orden metodoldgico a la decisién, la Corte hard un andlisis general del
contenido de la ley acusada. Luego, asumira el estudio de las tres problematicas citadas, segun la enumeracién expuesta.

Materia de la Ley 1127/07

4. La Ley 1127/07 tiene como propdsito reformar la Ley Organica del Reglamento del Congreso en el sentido de adicionar a las comisiones
existentes, las comisiones regionales interparlamentarias (Art. 12). Habrd una comisién por cada circunscripcion electoral y cada una de ellas
estard integrada por (i) los senadores de conformidad con la circunscripcidon en la que hayan obtenido el mayor nimero de votos; (ii) los
representantes a la Cdmara elegidos por cada circunscripcién; (iii) los representantes a la Cdmara elegidos por circunscripciones especiales, de
acuerdo con la circunscripcién en la que hubieran obtenido el mayor nimero de votos. (Art. 2).

La composicién nominal de cada CRI debera determinarse a través de resoluciéon expedida por los Presidentes del Senado de la Republica y de la
Cémara de Representantes, al inicio de cada legislatura (Art. 2).

Las funciones de las CRI, previstas en el articulo 22 pueden agruparse en tres grupos. Aquellas relacionadas con el ejercicio del control politico,
otras con el agenciamiento de los intereses regionales ante las autoridades del Estado y finalmente otras de intervencién en el procedimiento
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legislativo de iniciativas relacionadas con los mencionados intereses.

Asi, dentro las funciones de control politico estan la posibilidad de citar, requerir o invitar a distintos funcionarios de la Rama Ejecutiva, en los
niveles nacional y municipal, con el objeto que informen acerca de asuntos regionales relacionados con sus funciones. Igualmente, en lo que
tiene que ver con la gestién de estos asuntos, se destacan las funciones de (i) adelantar audiencias sobre la problematica de cada
circunscripcion; (ii) solicitar la intervencién de autoridades y organismos de control, a fin de solucionar la problemética de la regién; y (iii)
formular recomendaciones respetuosas a los Gobiernos nacional y territorial, respecto de la adopcién de politicas dirigidas a solucionar los
problemas regionales. Por Ultimo, en lo relativo a la intervencién en el procedimiento legislativo, las CRI estan facultadas para pronunciarse
sobre proyectos de actos de ley y de acto legislativo, en cuanto afecten el interés regional, al igual que para emitir concepto sobre las leyes que
adopten el Plan Nacional de Desarrollo y el Presupuesto General de Rentas y Gastos, en lo referente a su impacto regional.

Finalmente, la Ley acusada estipula las condiciones de reunién y funcionamiento de las CRI. Al respecto, se establecen las reglas sobre
convocatoria, lugares de reunién, autoridades al interior de la comisién, actas, transmisiones por televisién y la posibilidad que varias comisiones
se relnan con los mismos fines y propositos anteriormente enunciados.

Verificadas de esta manera las materias de que trata la disposicién acusada, pasa la Corte a resolver los problemas juridicos enumerados en el
apartado precedente.

La integracién de las comisiones regionales interparlamentarias es incompatible con el mandato democrético representativo del Congreso

5. El disefio institucional colombiano, que prevé un Congreso bicameral con origenes representativos diferenciados, contrae consecuencias de
primer orden desde la perspectiva constitucional, especialmente en lo que tiene que ver con su incidencia en las formas de representacion
democratica y el balance de poderes entre las cdmaras legislativas.

Como lo ha identificado la doctrina,” el bicameralismo es funcional a la representacién de intereses distintos en cada una de las cdmaras, en la
medida que el origen democrético de cada una de ellas suele ser distinto. Del mismo modo, la existencia de dos camaras permite el ejercicio de
un sistema de pesos y contrapesos al interior del Congreso, en tanto una de las células legislativas esta facultada para ejercer control politico
sobre la otra, de suerte que opera como barrera de los excesos en que pudiere incurrir.

La existencia de dos cdmaras, que concurren en el tramite de los proyectos de ley a través del ejercicio de idénticas competencias, es un
instrumento que permite el mejoramiento de la actividad de produccién legislativa, en tanto cada cdmara funciona como instancia de control de
las iniciativas discutidas y aprobadas por la otra. Por Ultimo, el bicameralismo permite la produccién de resultados legislativos mas estables, en
tanto obliga que la aprobacién de los proyectos de ley esté precedida de un tramite deliberatorio complejo, lo que estimula a que las iniciativas
aprobadas tengan vocacién de permanencia.

6. Para el caso colombiano, a los fines antes anotados debe sumarse el aumento de los espacios de representacién de las entidades territoriales
en las instancias nacionales de decisién politica,’ objetivo que se logra a través de la eleccién de los Representantes a la Cdmara a través de
circunscripciones territoriales (Art. 176 C.P.). A esta manera de designacién se contrapone el método de composicién del Senado de la
Republica, el cual es elegido por circunscripcién nacional, aunado a la circunscripcion especial para comunidades indigenas. (Art. 171 C.P.).

Tal modelo de eleccién de los miembros del Congreso permite afirmar, como lo ha sefialado esta Corte en decisiones anteriores, que en la
composicion de la Cdmara de Representantes concurren dos factores. Uno territorial, dirigido a ampliar las instancias de representacién minima
para las regiones y otro democratico, que responde a que los habitantes de cada circunscripcién territorial obtengan representacion en el
Congreso, proporcional a su poblacion.

En ese sentido, la jurisprudencia de este Tribunal ha considerado que un "anélisis histérico de las razones que llevaron a mantener el
bicameralismo en la Constitucién Politica de 1991, y particularmente a consagrar la forma de eleccion de la Cdmara de Representantes segtn lo
prescrito en el articulo 176 superior, revela que el constituyente estuvo animado del propdsito de ampliar los espacios de representacién con
fundamento en factores territoriales. En efecto, uno de los objetivos que persiguié la Asamblea Nacional Constituyente fue el de mejorar de
manera general la representatividad del Congreso de la Republica, para lo cual se considerd necesario revisar su sistema de eleccién. Con este
propésito se introdujo la circunscripcion nacional para la eleccion del Senado, estimando que asi se abriria espacio a las minorias y nuevas
fuerzas politicas sociales’, y con la misma finalidad se promovid la representacién de las comunidades de las entidades territoriales que por su
escasa poblacién no tenian entonces influencia en la Cdmara de Representantes’. Para lograr este objetivo se consagré el referido articulo 176
de la Constitucién que, al asequrar que habria por lo menos dos representantes por cada circunscripcién electoral, abrié un espacio para la
representacion permanente de las comunidades asentadas en aquellas circunscripciones que no estaban teniendo tal representacién
congresional. || Asi pues, si bien la representacién en nuestra Camara de Representantes no obedece a la necesidad de que las entidades
territoriales se encuentren representadas como tales y en igualdad de condiciones dentro del érgano legislativo -a la manera en que sucede en
las cdmaras representativas de los estados asociados en los estados federales-, dicha representacién democrética si toma en consideracién
factores territoriales para asegurar que la poblacién de cada circunscripcién (no la circunscripcién misma) tenga verdadera oportunidad de influir
en el trabajo legislativo.®

Para el caso del Senado de la Republica, en cambio, el modo de eleccién a través de circunscripcién nacional ordinaria y especial para el caso de
las comunidades indigenas (Art. 171 C.P.), se explica en el fortalecimiento del factor democratico. En ese sentido, como lo indicé la
jurisprudencia citada, el mandato representativo nacional de los Senadores pretende que las minorias obtengan asiento en esa célula legislativa,
superdndose con ello el modelo mayoritario para la eleccién al interior de la circunscripcién territorial, como sucedia al amparo de la
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Constitucién anterior.”

7. Bajo esta perspectiva, la Carta Politica de 1991 dispone un sistema mixto de representacién al interior de las cdmaras legislativas, mediante
el cual (i) se estimula la participaciéon de las entidades territoriales, estableciéndose una representacién minima de la poblacién de cada
circunscripcion en la Camara de Representantes, al igual que se garantiza el principio democratico representativo a través de la
proporcionalidad entre el nimero de representantes y la poblacién de cada circunscripcion territorial; (ii) se establece un modo de
representacion nacional para el caso del Senado de la Republica, lo que facilita la participacidon de las minorias; (iii) se refuerza la participacion
de dichas minorias, en especial las étnicas y politicas, a través de la estipulaciéon de curules especiales para estos grupos, tanto en el Senado
como en la Cémara.

El régimen de composicion mixto del Congreso de la Republica, empero, no significa que la Constitucién plantee una diferencia de grado entre el
nivel de representacion democrética de los Senadores y los Representantes a la Cdmara. Ello en tanto la Carta Politica dispone expresamente
que los miembros de cuerpos colegiados de eleccién directa, como es por excelencia el Congreso, representan al Pueblo y deberan actuar
consultando el bien comun (Art. 133 C.P.).

Asi, es necesario distinguir entre el método de composicién del Congreso y la indole del mandato representativo. En cuanto a lo primero, se ha
indicado que el régimen de composicién estd institucionalmente disefiado de modo tal que las regiones y las mayorias étnicas y politicas
obtengan instancias adecuadas de participaciéon en el Legislativo. Respecto a lo segundo, es evidente que una vez conformado el Congreso, el
mandato que ejercen los congresistas refiere a la Nacién colombiana, sin perjuicio de las formas especiales de representacién de minorias a las
que se hard referencia en apartado posterior. No de otra manera se entiende que en las diversas facetas de la actividad legislativa (produccién
normativa, control politico, eleccién e investigaciéon de determinados funcionarios, etc.), los congresistas deban actuar, por expreso mandato
constitucional, a favor de los intereses del Pueblo soberano.

8. La Ley 1127/07 adiciona el Reglamento del Congreso, en el sentido de incorporar comisiones regionales interparlamentarias, cuyo objeto es la
representacion de los intereses de las circunscripciones territoriales. Estas comisiones ofrecen problemas juridico - constitucionales en el
aspecto concreto de su composicion. Ello debido a que en la misma hacen parte congresistas que tienen un origen democratico representativo
de indole nacional, como sucede con los senadores elegidos por circunscripcién ordinaria, o que representan minorias étnicas o politicas, caso en
el que se encuentran los senadores elegidos por circunscripciéon especial indigena y los representantes a la cdmara por minorias indigenas,
afrocolombianas y politicas. En cada uno de estos casos, el demandante considera que opera una forma de deslegitimacién del mandato
representativo, a través de dos cauces diferenciados. El primero, relacionado con un fraccionamiento del mandato de los senadores elegidos por
circunscripcidon nacional, quienes a pesar de contar entre sus electores con ciudadanos habitantes de distintas circunscripciones territoriales,
concentrarian su mandato en la representacién de sélo una porcién de su electorado, en virtud de su participacién a las CRI. El segundo, que
tiene que ver con los senadores y representantes a la Cdmara elegidos por minorfas, caso en el cual la pertenencia a las CRI desnaturalizaria el
caracter de su mandato, puesto que entrarian a agenciar los intereses de la regién correspondiente, en detrimento de su condicién de voceros
de las minorfas de que se trate.

9. Para la Corte, el legislador orgénico, al estipular las CRI, confunde los planos del método de composicién del Congreso y la indole del mandado
democratico representativo, antes expuestos. En efecto, la existencia de circunscripciones territoriales para la eleccion del Congreso de manera
alguna significa que exista una diferencia en el grado de representacion de los senadores y representantes a la Camara, no obstante que los
primeros son elegidos por circunscripciéon nacional y dos de ellos, en circunscripcion especial de los pueblos indigenas y los segundos en
circunscripcién territorial, también con representacion en circunscripcién especial de las minorias étnicas, politicas y de los colombianos en el
exterior.

La Sala insiste que una vez definida la composicién del Congreso, los parlamentarios elegidos deben actuar en representacién de todos los
colombianos, esto es, estdn llamados a agenciar el interés general en tanto pardmetro esencial para el ejercicio de la actividad legislativa, en los
términos previstos por el articulo 133 Superior, lo que excluye la posibilidad que el ejercicio de la mandato representativo se concentre en los
intereses de un determinado departamento y regién. Como se indicé en el fundamento juridico 4 de esta sentencia, las CRI tienen por objeto
gestionar los intereses de las regiones donde sus integrantes tuvieron mayores votaciones. Este objetivo, a la luz de la doctrina expuesta,
involucra una fragmentacién del mandato democratico que contradice lo consagrado en el articulo 133 C.P.

10. Ante la posicidén expuesta, algunos intervinientes en el presente proceso sefialan que las CRI tienen legitimidad constitucional, puesto que
son expresion de la descentralizacién de las regiones por la que propugna el Estatuto Superior. Al respecto, la Corte debe precisar que de
acuerdo a como lo ha considerado su jurisprudencia, la descentralizacién administrativa y el régimen de autonomia de las regiones versa su
diferencia del principio de Estado unitario en la medida en que éste "implica que existe un solo legislador; descentralizacién consiste en la
facultad que se otorga a entidades diferentes del Estado para gobernarse por si mismas, a través de la radicacion de ciertas funciones en sus
manos y autonomia significa la capacidad de gestién independiente de los asuntos propios. Etimoldgicamente, autonomia significa
autonormarse, y de ella se derivan las siguientes consecuencias: a. Capacidad de dictar normas; b. Capacidad de la comunidad de designar sus
drganos de gobierno; c. Poder de gestion de sus propios intereses y d. Suficiencia financiera para el desempefio de sus competencias. || Ahora
bien, existen varios tipos de descentralizacién, a saber: territorial, funcional o por servicios, por colaboracién y, finalmente, por estatuto
personal. La descentralizacién territorial se entiende como el otorgamiento de competencias o funciones administrativas a las entidades
territoriales regionales o locales, las cuales se ejecutan en su propio nombre y bajo su propia responsabilidad. La descentralizacién funcional o
por servicios consiste en la asignacién de competencias o funciones del Estado a ciertas entidades, que se crean para ejercer una actividad
especializada, tales como los establecimientos publicos, las corporaciones auténomas regionales, las empresas industriales y comerciales del
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Estado y las sociedades de economia mixta. La descentralizacién por colaboracién se presenta cuando personas privadas ejercen funciones
administrativas (art. 123 inciso 32 C.P.), v. gr. las Cdmaras de Comercio y la Federacion Nacional de Cafeteros y, por ultimo, la descentralizacién
por estatuto personal, cuyo concepto fundamental es el destinatario de la norma juridica."®

De lo expuesto se tiene que la descentralizacion estd relacionada con el traslado de funciones administrativas a las entidades territoriales, a
partir de un disefio institucional que les confiere un grado de autonomia, el cual les permite regularse por sus propias normas para la gestién de
sus intereses. Estas facultades de indole administrativa que otorga la Constitucién a las entidades territoriales, no pueden confundirse con las
competencias politicas que le corresponden a las autoridades y drganos nacionales, como lo es el Congreso de la Republica. Ello debido a que
dichas autoridades y érganos son expresion del caracter unitario del Estado colombiano (Art. 12 C.P.), por lo que son incompatibles con la
fragmentacién del mandato democratico representativo a favor de las regiones.

Por supuesto, lo aqui sefialado no se contrapone a la eficacia y el caracter expansivo del principio de autonomia regional que prevé la
Constitucion, sino en la necesidad de hacer compatible esta previsién con las implicaciones del Estado unitario y la representacién nacional del
Congreso. Las regiones estan plenamente facultades para ejercer todas las competencias de autogobierno que les reconoce la Carta Politica,
posibilidad que en todo caso carece de un alcance tal que modifique el vinculo inescindible entre el ejercicio del mandato democratico
representativo de los congresistas y la proteccion de los intereses nacionales.

11. De otro lado, el modo de integracién de las CRI ofrece dificultades adicionales, esta vez respecto del caracter particular de la representacion
democratica que ejercen los parlamentarios elegidos por minorias étnicas y politicas. En este caso, debe tenerse en cuenta que para el caso de
estos congresistas, su mandato no solamente estd sustentado en un criterio de mayoria y eleccién directa, sino que contiene un vinculo
identitario entre el parlamentario y la minorfa étnica o politica que representa.

Sobre este particular, la jurisprudencia constitucional ha sefialado los aspectos centrales de dicho vinculo. Asi, en la decisién que estudié la
constitucionalidad del proyecto que culminé con la constitucionalidad de la Ley Estatutaria 649 de 2001, que regula las circunscripciones
especiales en la Cdmara de Representantes, la Corte advirtid, en primer término, que la consagracién de dichas instancias de participacién
parlamentaria fortalece la participacion democratica y el pluralismo. Ello en tanto "Por una parte, enriquece la composicion de la Cdmara de
Representantes, dotando de voceria efectiva en tal Corporacién a cuatro categorias sociales que tienen en comtn el hecho de ocupar una
posicién marginal frente a las instancias decisorias nacionales y que, en ese sentido, se pueden definir como verdaderas "minorias", desde el
punto de vista politico, étnico y social. Por otra, trasciende la nocion clasica de la ciudadania en tanto atributo formal de individuos abstractos,
admitiendo que una parte esencial y constitutiva de la subjetividad humana estd dada por la pertenencia a un grupo determinado, y que, en
ciertos casos -como los de los pueblos indigenas y las comunidades negras-, dicha adscripcion es de tal importancia para los individuos que la
comparten, que constituye el marco referencial de su vision del mundo y de su identidad, por lo cual se trata de un hecho social digno de ser
reconocido y protegido con medidas que, como ésta, vayan mas alld de la simple retdrica. || Con ello se lograrad un efecto doblemente benéfico.
Primero, se contribuiré a consolidar al Congreso como un eje articulador de la diversidad material que caracteriza al pueblo colombiano.
Segundo, se materializard una de las principales condiciones de posibilidad, no sélo de la participacién efectiva de los grupos étnicos en el
disefio de las politicas nacionales, sino de su existencia misma en tanto agrupaciones identitarias diferenciadas, puesto que es al Congreso a
quien compete, en primera instancia, adoptar las decisiones tendientes a coordinar la interrelacién armdnica de las distintas culturas que
conviven en el pais -por ejemplo, a través de la expedicion de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial-, y a tomar medidas que favorezcan a
los grupos que, como éstos, han sido tradicionalmente marginados de los beneficios que conlleva la insercién activa en la vida nacional’.
Asimismo, en lo relativo a las minorias politicas, permitird que éstas ingresen al foro democratico, enriqueciendo el debate legislativo como
portavoces de intereses sociales legitimos; y en lo tocante a los colombianos residentes en el exterior, no sélo facilitard que se canalice la
expresién de sus mdultiples y diversas necesidades a través de un representante comun a la Cdmara, sino que fomentard su proceso
organizativo, lo cual es especialmente importante en un momento histérico en el cual, por diversas causas convergentes, casi el diez por ciento
de la poblacién colombiana se encuentra en territorios fordneos™.""

El vinculo entre circunscripciones especiales y reforzamiento del pluralismo democrético exige, por ende, que los congresistas elegidos en
representacion de estas minorias adquieran un mandato suficientemente definido, esto es, que tenga origen en los electores que pertenezcan a
dicha minoria. Este requerimiento tiene efectos concretos en cuanto al modo de circunscripcién, que en todo caso deberd entenderse de
caracter nacional, tanto para el caso de los senadores indigenas, como en el de los representantes a la cdmara por minorias étnicas y politicas.
Acerca de estos ultimos, la jurisprudencia en comento sefialé que "de conformidad con el articulo primero del proyecto, esta es una
circunscripcién especial de alcance nacional. Ello implica que ha sido creada y organizada, no en funcién de un territorio determinado, sino de
ciertos grupos sociales cuya participacion se busca fomentar, y que se encuentran distribuidos por todo el pais, o, como en el caso de los
colombianos residentes en el exterior, por todo el globo. La cualificacion de nacional, conlleva también que esta circunscripcién se encuentra
abierta a la participacién de todo el electorado; es decir, que cualquier colombiano, pertenezca o no a alguno de los cuatro grupos que
contempla la norma, puede votar por los candidatos que se postulen a través de ella, a diferencia de lo que ocurre en la circunscripcion
territorial ordinaria de la Cdmara de Representantes, por la cual sélo podrédn votar los habitantes del territorio correspondiente. || La posibilidad
de que cualquier ciudadano participe, como elector, en esta circunscripcién, encuentra sustento constitucional, en la medida en que, si bien se
pretende dotar de representacion a ciertos grupos especificos, para hacerlo es indispensable, por virtud del articulo 1 de la Carta, consultar el
interés general, dentro del cual se entiende incluido el interés particular de tales colectividades; por ello, es necesario que sea la totalidad de los
ciudadanos la que decida quienes habrén de ejercer este cargo."”

El precedente expuesto permite concluir, entonces, que el mandato representativo para el caso de los senadores de circunscripcién especial
indigena y los representantes a la Cdmara por minorias étnicas y politicas tiene una connotacién identitaria, que asegura la representacién de

Sentencia 225 de 2008 Corte 10 EVA - Gestor Normativo
Constitucional




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

los habitantes pertenecientes a dicha minoria. Este electorado, en razén a que no responde necesariamente a un criterio geografico sino
enteramente poblacional, puede estar localizado en cualquier circunscripcidn territorial, lo que implica que la eleccién de estos dignatarios debe
tener caracter nacional, a fin de asegurar la representacién de la minoria en condiciones de respeto a la democracia pluralista.

Es claro que el modo de integracién de las CRI impide que dicha representacién fundada en la identidad se ejerza en su verdadero sentido. Las
comisiones regionales, seguln lo dispuesto en la ley acusada, estan disefiadas con el objetivo univoco de intermediar los intereses de las
entidades territoriales que conforman circunscripciones territoriales. Este disefio institucional no otorga espacio alguno para la representacion de
los intereses y necesidades de las minorias étnicas y politicas que, como se dijo, no responden a un criterio de distribucién territorial. Por ende,
lo previsto en la disposicion demandada contraria los articulos 171 y 176 C.P, previsiones constitucionales que confieren instancias de
representacion identitaria para dichas minorias.

La integracion de las comisiones regionales interparlamentarias es incompatible con el sistema de eleccién fundado en las listas Unicas

12. Mediante el Acto Legislativo 1 de 2003, el Congreso de la Republica reformé algunas normas constitucionales, con el fin de implementar la
denominada Reforma Politica. Los propdsitos de esta reforma, como lo considerd la exposiciéon de motivos correspondiente y lo ha reiterado la
jurisprudencia de la Corte, fueron el fortalecimiento y modernizacién de los partidos politicos y la racionalizacién y eficiencia del tramite
legislativo.

Estos objetivos generales encuadraban en una serie de modificaciones a la Carta Politica, que surgen como respuesta a la necesidad de un
sistema electoral proclive a la atomizacién de la representacién politica y al privilegio de la accién individual de los congresistas, desarticulada
de los programas y propdésitos de las colectividades a las que pertenecen. Asi, como lo ha destacado la Corte, "todas estas innovaciones, como
se dijo, perseguian como designio la modernizacidn de los partidos politicos y la reforma del sistema electoral que, en la coyuntura histérica por
la que atravesaba la Nacién cuando se aprobd la reforma, se consideré inaplazable ante el caracter personalista y excesivamente fragmentario
que acusaba la actividad politica, debido, entre otros factores, a la naturaleza del sistema electoral disefiado por las normas constitucionales
entonces vigentes. Estimé el constituyente derivado, que en el panorama politico colombiano era excesivo el liderazgo local y personal,
manifiesto en las llamadas "micro empresas politicas", el "clientelismo" y las "operaciones avispa", fenémenos todos estos que obstaculizaban la
gobernabilidad y la posibilidad de adoptar politicas publicas coherentes con programas de gobierno respaldados por partidos fuertes,
ideolégicamente identificados y mayoritariamente respaldados. || El constituyente derivado estimé que a la raiz de los problemas de
fragmentacidn y personalismo politico que se detectaban, se encontraban las propias normas constitucionales que organizaban nuestro sistema
electoral. Las reglas para la asignacion de las curules en las elecciones para corporaciones publicas determinaba esta situacién, y merecia su
urgente reforma".”

13. En consonancia con la finalidad general de fortalecimiento de los partidos y movimientos politicos, el Congreso reformuld los articulos 263 y
264 de la Constitucidn Politica, en el sentido que para los procesos de eleccién popular de miembros de las corporaciones publicas, los partidos o
movimientos politicos deben presentar listas Unicas, cuyo nimero de integrantes no podrd exceder el de curules o cargos a proveer en la
respectiva eleccién. De este modo, cada lista accederia, en modo descendente, a tantos escafios tuviera derecho, de acuerdo con el sistema de
cifra repartidora y a condicién que el nimero de votos de la misma supere el umbral minimo de participacién del dos (2%) por ciento de los
votos sufragados en el Senado de la Republica o el cincuenta (50%) por ciento del cuociente electoral, en el caso de las demds corporaciones.

Ante este modo de eleccidén, uno de los aspectos que cobra mayor relevancia es la manera en que se compone el orden de cada una de las listas
Unicas, pues el mismo determinara la prelacién de sus miembros para el acceso a las curules. Al respecto, la Carta establece dos posibilidades.
En primer término, los partidos y movimientos politicos pueden, a través de sus mecanismos democraticos internos, determinar el orden de los
miembros y proponer a sus electores una lista Unica cerrada. En consecuencia, los sufragios se contabilizardn a favor de la lista y de acuerdo
con la votacién obtenida, se distribuirdn las curules en el orden fijado por el partido o movimiento politico.

La alternativa a este modelo de eleccién es el de la lista Unica con voto preferente. En este caso, los partidos y movimientos politicos
confeccionan su lista con una orden apenas provisional, pues los electores votan por la lista y sefialaran al candidato de su preferencia. Asi, los
sufragios se contabilizarédn a favor de la lista y la asignacién hecha por los votantes serd el criterio definitivo para la reordenacién de la misma,
de modo que la asignacién de curules entre sus miembros se hara en orden descendente, empezando por el candidato que haya obtenido el
mayor nimero de votos preferentes. En todo caso, el elector esté en la libertad de hacer o no uso del voto preferente, pues en caso que se
abstenga de hacerlo, su sufragio se contabilizard Gnicamente a favor de la lista, para los efectos de la aplicacién de la cifra repartidora y umbral
minimo de participacién, sin que tenga incidencia en la mencionada reordenacién.

Estas dos modalidades de eleccién permiten concluir que sélo en el caso de las listas Unicas que prevean el voto preferente y el elector haga uso
del mismo, sera posible adscribir sufragios a un candidato en especifico, pues para los deméas eventos, los votos seran contabilizados a favor de
la totalidad de los miembros de la lista, quienes accederan a las curules en orden de prelacién previsto por el partido o movimiento politico que
representan. Sin embargo, tanto en uno como en otro caso, la pretension del constituyente derivado fue fortalecer los partidos politicos, a través
de la consagracidn de listas Unicas para las corporaciones publicas. Esta disposicién, aunada a la del umbral minimo de participacién, busca
desestimular la practica de las microempresas electorales, la cual se ha mostrado especialmente nociva en términos de representatividad
democratica, segun se tuvo oportunidad de indicar en apartado precedente.

14. Como lo indicé uno de los intervinientes en el presente proceso, el método de composicion de las CRI entra en contradiccién con el sistema
de eleccién de los miembros de las corporaciones publicas. En efecto, el criterio para la designacién de los senadores y los representantes a la
camara por minorias étnicas y politicas en determinada comisién regional, es el de la circunscripcidn territorial en la que hubiere obtenido, cada
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congresista individualmente considerado, el mayor nimero de votos. La aplicacién de esta férmula, segln lo expuesto, sélo seria viable para el
caso de los candidatos elegidos con base en el uso del con voto preferente, pues es el Unico escenario donde es posible adscribir sufragios a
candidatos individualmente considerados. Es evidente que la contabilizacién de votos individuales no es factible en las listas Unicas cerradas o
en las que prevén el voto preferente sin que el elector haga uso del mismo, pues en dichos eventos los ciudadanos votan Unicamente a favor de
la lista, sin que su sufragio corresponda con alguno de sus miembros.

15. La jurisprudencia de esta Corporacién ha previsto que, de ordinario, el control de constitucionalidad se dirige respecto de disposiciones
efectivamente contenidas en una norma juridica. Sin embargo, esta regla general encuentra excepcién para el caso de la inconstitucionalidad
por omisidn legislativa relativa. Esta posibilidad se configura cuando el legislador expide una disposicién que confiere determinada consecuencia
juridica a un grupo de supuestos de hecho con exclusién de otros, cuando tenia el deber constitucional de extender los efectos a los grupos
excluidos.

Asi, para que se configure este fendmeno, la doctrina sobre el particular prevé la concurrencia de requisitos definidos. De este modo, la Corte ha
sefialado que "para que el cargo de inconstitucionalidad por omisién pueda prosperar, es necesario que se cumplan determinados requisitos,
que se pueden sintetizar de la siguiente manera: a) que exista una norma sobre la cual se predica; b) que una omisién en tal norma excluya de
sus consecuencias aquellos casos que, por ser asimilables, deberian subsumirse dentro de su presupuesto factico; ¢) que dicha exclusién no
obedezca a una razon objetiva y suficiente; d) que al carecer de una razén objetiva y suficiente, la omisién produzca una desigualdad
injustificada entre los casos que estan y los que no estan sujetos a las consecuencias previstas por la norma y; e€) que la omisién implique el
incumplimiento de un deber constitucional del legislador".*

16. A juicio de la Corte, las condiciones enunciadas concurren respecto del problema juridico objeto de andlisis en este apartado. En efecto, la
omisién se predica de una norma existente, que para el caso es el primer "articulo nuevo" contenido en el articulo 22 de la Ley acusada,
disposicion que prevé la composicién de las CRI. Esta norma estipula como criterio de adscripcién a las comisiones regionales, la circunscripcion
territorial en la que el congresista hubiera obtenido la mayor cantidad de votos. Esta férmula, como se indicd, es incompatible con la posibilidad
que los senadores y representantes a la Cdmara por minorias étnicas y politicas, elegidos con base en listas Unicas sin voto preferente, accedan
a las CRI; del mismo modo que en los casos en que dichas listas contemplen el voto preferente, sin que el elector haga uso del mismo. Ello en
tanto para esos eventos no es viable adscribir sufragios a los candidatos individualmente considerados, sino solamente a la lista Unica. Asi, el
segundo de los requisitos fijados en la regla jurisprudencial citada también resulta acreditado, en razén a que la norma excluye de su supuesto
factico a los congresistas citados que son, en términos de representacion democratica, en todo asimilables a los parlamentarios elegidos con
base en listas Unicas con voto preferente.

Precisamente, de esta Ultima consideracion se deriva la comprobacion del tercer requisito de la omision legislativa relativa. Es evidente que no
existe ninguna razén de naturaleza constitucional que justifique la exclusién de los congresistas elegidos de la manera citada, de la composicién
de las CRI. Esto debido a que dicho grupo de parlamentarios son igualmente titulares de un mandato representativo de los habitantes de las
circunscripciones electorales. Por lo tanto, el legislador no estaba cobijado por razén objetiva o suficiente que le permitiera prever un modo de
composicion de las CRI que excluyera al grupo de congresistas en mencién. En ese sentido, se estd ante una discriminacidn injustificada en
contra de los senadores y los representantes a la Cdmara por minorias étnicas y politicas quienes, debido a que por su método de eleccién, que
no prevé votos que puedan contabilizarse a favor de cada candidato individualmente considerado, son marginados de la composicién de las CRI.
Esta exclusiéon, ademas, resulta contradictoria con los preceptos constitucionales que otorgan legitimidad a la posibilidad que los partidos y
movimientos politicos, a través de sus mecanismos democraticos internos, determinen el orden de las listas Unicas de los candidatos a las
corporaciones publicas.

Conclusién

17. La férmula de composicién de las CRI es contraria a la Constitucién Politica, debido a que es incompatible con (i) el caracter nacional e
indivisible del mandato democrético representativo de que son titulares los congresistas en el Estado unitario; (ii) la representacién identitaria
de los congresistas elegidos por circunscripciones especiales de minorias étnicas y politicas, inasible por férmulas de distribucién regional; y (iii)
el método de eleccién de los congresistas a partir de listas Unicas que prescindan, merced en su composiciéon o la decisidon del elector, del
mecanismo de voto preferente.

Para la Corte, el estudio adelantado en esta decisién otorga los elementos de juicios suficientes para concluir que la composiciéon de las
comisiones regionales interparlamentarias es un aspecto estructural del disefio institucional propuesto por el legislador organico, en tanto define
a dichas comisiones como instancias de representacién regional al interior del Congreso. En ese sentido, cuestionada la constitucionalidad de
dicha férmula de integracién, la inexequibilidad se extiende a la totalidad de la Ley.

Asi, no resulta necesario adentrarse en el estudio de los demas problemas juridicos identificados en el fundamento 3 de esta sentencia, puesto
que del andlisis de las materias anteriormente expuestas, se concluye la inconstitucionalidad de la Ley 1127/07.

VII. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE:

Declarar INEXEQUIBLE la Ley 1127 de 2007 "por medio de la cual se adiciona la Seccién 52 al Capitulo IV del Titulo Il de la Ley 52 de 1992
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Reglamento del Congreso. Creacién legal de las Comisiones Regionales Interparlamentarias."
Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional, cimplase y archivese el expediente.
HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
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1 Para apoyar esta conclusién, la demanda refiere a la sentencia C-484/96, que se ocupd de la relevancia constitucional de las circunscripciones
especiales.

2 Cfr. LLANQS, Mariana. El bicameralismo en América Latina. En: Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano. Edicién 2003. Fundacién
Konrad-Adenauer Stiftung. Montevideo, 2003. pp. 347-377.

3 Sobre el particular es ilustrativa la exposicién realizada ante la Asamblea Nacional Constituyente por parte del Gobierno, respecto del sentido
de un congreso bicameral. Al respecto, Cfr. Informe del Ministerio del Interior y el Consejero Presidencial para la Asamblea y la Reforma
Constitucional. El sentido de un congreso bicameral. En: CEPEDA ESPINOSA, Manuel José. Introduccién a la Constituciéon de 1991. Hacia un nuevo
constitucionalismo. Presidencia de la Republica. Consejeria para el Desarrollo de la Constitucion. Imprenta Nacional de Colombia. Bogotd, 1993.
pp. 305-307.

4 Ibidem.
5 Ibidem.

6 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-759/04. En este caso, la Corte declard exequible la Ley 848/03, la cual habia sido demandada en razén a
que durante su tramite no se conté con la participacién de los Representantes a la Cdmara por el Departamento del Vaupés, quienes habian sido
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suspendidos del cargo debido a lo resuelto por el Consejo de Estado. En esta sentencia se considerd que si bien los habitantes de cada
circunscripcion tenian un derecho de representacién minima en la Camara, el ejercicio del mismo debia hacerse compatible con la libertad y
legalidad del voto. Asi, la restriccidn a la representacién resultaba acorde a la Carta Politica, puesto que estaba sustentada en el cumplimiento
de decisiones judiciales que protegen intereses constitucionalmente valiosos.

7 Al respecto, el articulo 93 de la Constitucion Politica de 1886 estipulaba que el Senado se compondria de dos senadores por cada
departamento, y uno mas por cada doscientos mil o fraccién mayor de cien mil habitantes que tengan en exceso sobre primeros doscientos mil.

8 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-1051/01.

9 Sentencia SU-225/98, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

10 Ponencia para segundo debate en el Senado de la Republica del proyecto de ley que se revisa.
11 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-169/01.

12 Ibidem.

13 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-1081/05.

14 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-427/00.
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