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ABSTRACT/Restrictores
Relatoria de la Corte

PARTICIPACION DE PARTIDOS O MOVIMIENTOS POLITICOS EN LA MESA
DIRECTIVA DE LAS COMISIONES CONSTITUCIONALES PERMAN ENTES Y
LEGALES DEL CONGRESO -Regulacion mediante ley organica

EXCEPCION DE INCONSTITUCIONALIDAD- Fundamento/CONTROL
CONSTITUCIONAL-No vinculatoriedad de las excepciones de
inconstitucionalidad/CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD -Calificado por la
doctrina como un sistema mixto/CONTROL CONSTITUCIONAL POR VIA DE
EXCEPCION-Lo puede realizar cualquier juez, autoridad administrativa o un
particular cuando tenga que aplicar una norma juridica en un caso
concreto/EXCEPCION DE  INCONSTITUCIONALIDAD QUE PROFIERE
AUTORIDAD JUDICIAL, ADMINISTRATIVA O EL PARTICULAR CUANDO
TENGA QUE APLICAR UNA LEY- No elimina la posibilidad que tiene la Corte
Constitucional de realizar el control de determinado precepto

La excepcién de inconstitucionalidad o el control de constitucionalidad por via de
excepcion, se fundamenta en la actualidad en el articulo 4° de la Constitucion, que
establece que “La Constitucién es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad
entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicardn las disposiciones
constitucionales...”. Esta norma hace que nuestro sistema de control de constitucionalidad
sea calificado por la doctrina como un sistema mixto ya que combina un control
concentrado en cabeza de la Corte Constitucional y un control difuso de constitucionalidad
en donde cualquier autoridad puede dejar de aplicar la ley u otra norma juridica por ser
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contraria a la Constitucion. De otra parte hay que tener en cuenta que el control por via de
excepcion lo puede realizar cualquier juez, autoridad administrativa e incluso particulares
gue tengan que aplicar una norma juridica en un caso concreto. Este tipo de control se
realiza a solicitud de parte en un proceso judicial o ex officio por parte de la autoridad o el
particular al momento de aplicar una norma juridica que encuentre contraria a la
Constitucion. En este caso se debe subrayar que la norma legal o reglamentaria que haya
sido exceptuada por inconstitucional no desaparece del sistema juridico y continGia siendo
vélida ya que los efectos del control por via de excepcion son inter partes, solo se aplican
para el caso concreto y no anulan en forma definitiva la norma que se considera contraria
a la Constitucion. Por este hecho una norma que haya sido exceptuada por cualquier
autoridad judicial, administrativa o por un particular cuando tenga que aplicar una norma,
puede ser demandada ante la Corte Constitucional que ejercerd el control de
constitucionalidad y decidira en forma definitiva, de manera abstracta, general y con
efectos erga omnes si la norma exceptuada es constitucional o no. Teniendo en cuenta lo
anterior, considera la Corte que las excepciones de inconstitucionalidad que profieren las
autoridades judiciales, administrativas o los particulares cuando tengan que aplicar una
ley, no elimina la posibilidad que tiene la corporacibn de realizar el control de
constitucionalidad de determinado precepto.

MESA DIRECTIVA DE LAS COMISIONES CONSTITUCIONALES
PERMANENTES Y LEGALES DEL CONGRESO -Conformacion/ESTATUTO DE LA
OPOSICION-Interpretacion historica del articulo 112 de la Constitucion
Politica/ACTO LEGISLATIVO 01 DE 2003 -Modificaciones del articulo 112 de la
Constitucién Politica

PARTIDO Y MOVIMIENTO POLITICO MINORITARIO -Definicion

MESA  DIRECTIVA  DE LAS COMISIONES CONSTITUCIONALES
PERMANENTES Y LEGALES DEL CONGRESO- Finalidades/MESA DIRECTIVA
DE LAS COMISIONES CONSTITUCIONALES PERMANENTES Y LE GALES DEL
CONGRESO-Su labor debe estar regida por los principios de objetividad e
imparcialidad y neutralidad

PARTICIPACION DE PARTIDOS O MOVIMIENTOS POLITICOS EN LA MESA
DIRECTIVA DE LAS COMISIONES CONSTITUCIONALES PERMAN ENTES Y
LEGALES DEL CONGRESO- Alcance y ambito de aplicacién
Referencia: expediente D- 8207
Demanda de inconstitucionalidad contra el paragrafo del articulo 40 de la Ley 5 de 1992
Demandante: Adriana Parra Hernandez
Magistrado Ponente: JUAN CARLOS HENAO PEREZ
Bogota, D. C. primero (1°) de marzo de dos mil once (2011)
La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y trdmites establecidos en el Decreto 2067 de 1991,
profiere la siguiente

SENTENCIA

I. ANTECEDENTES
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1. NORMAS DEMANDADAS

En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, la ciudadana ADRIANA PARRA
HERNANDEZ solicita a la Corte Constitucional que declare la inconstitucionalidad del
paragrafo del articulo 40 de la Ley 5 de 1992, que establece lo siguiente:

“LEY 5 DE 1992
(junio 17)

Diario Oficial No. 40.483 de 18 de junio de 1992
Por la cual se expide el Reglamento del Congreso; el Senado y la Camara de
Representantes.

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

CAPITULO II.

DE LOS DIGNATARIOS DE LAS CAMARAS.
SECCION 1.
LA MESA DIRECTIVA.

ARTICULO 40. COMPOSICION, PERIODO Y NO REELECCION. La Mesa
Directiva de cada Cémara se compondrd de un Presidente y dos
Vicepresidentes, elegidos separadamente para un periodo de un afio y a
partir del 20 de julio.

Las Minorias tendran participacion en las Primeras Vicepresidencias de las
Mesas Directivas de Senado y Camara, a través del partido o movimiento
mayoritario entre las minorias.

Ningun Congresista podra ser reelegido en la respectiva Mesa Directiva
dentro del mismo cuatrienio constitucional.

Las Mesas Directivas de las Camaras, y de sus Comisiones, serdn renovadas
cada afio, para la legislatura que se inicia el 20 de julio, y ninguno de sus
miembros podra ser reelegido dentro del mismo cuatrienio constitucional.

PARAGRAFO. En tratandose de Comisiones Constitucionales Permanentes y
Comisiones Legales habra un Presidente y un Vicepresidente, elegido por
mayoria cada uno separadamente y sin que pertenezcan al mismo partido o
movimiento politico”. (Aparte subrayado objeto de la demanda).

2. LADEMANDA

2.1 La demandante considera que el paragrafo del articulo 40 de la Ley 5 de 1992 va en
contra del articulo 112 de la C.P contenido en el Titulo IV “De la participacién democratica
y de los Partidos Politicos”, que le otorgan una serie de garantias y derechos a los
partidos y movimientos minoritarios que no hacen parte del Gobierno como coalicién, con
el fin de permitir su participacién y fortalecimiento. Dice que en el caso de las Comisiones
Permanentes de Senado y Camara, su mesa directiva se compone por dos miembros —
Presidente y Vicepresidente -, uno de los cuales debe corresponder a aquellos partidos o
movimientos que se declaren en oposicion al Gobierno. Explica que, “... la norma
demandada viola el articulo constitucional por cuanto permite que aquellas minorias que
estan de lado del Gobierno tomen el mando de la mesa directiva a pesar de que la
Constitucién manda que uno de los directivos debe pertenecer a un partido o movimiento

cuya oposicion sea declarada’l.

2.2 Para fortalecer su interpretacion cita la excepcion de inconstitucionalidad proferida por
la Seccién Quinta del Consejo de Estado de 28 de agosto de 2009 y argumenta que,

1 pagina 4 del expediente.
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“Cuando se alude a la participacion de la minoria se esta garantizando los derechos de
la oposicion , pues no puede hablarse de democracia si la oposicidn no tiene garantias

reconocidas y respetadas”z. Explica que el méximo Juez de lo Contencioso Administrativo
concluyé, “... que cuando el articulo 112 trata sobre el derecho de los partidos vy
movimientos politicos y minoritarios con personeria juridica a participar en las mesas
directivas de los cuerpos colegiados, se estd aludiendo a aquellos que se declaren en

oposicion”3.

2.3 lgualmente dice que, “...el concepto de minoria se implementé como una garantia y
proteccién a la oposicion. En cambio, el aparte demandado toma como minoria a los que
no son mayoria, cuando dicho concepto se refiere a aquellos partidos 0 movimientos que

se han declarado en oposicion al gobierno”4.

2.4 Por otra parte y en un segundo cargo, explica que el aparte demandado viola la
reserva de Ley Estatutaria consagrada en el inciso 3 del articulo 112 de la C.P. que
especifica que, “Una ley estatutaria reglamentara integralmente la materia”. Dice que, “En
el caso concreto, la reserva de ley debié operar toda vez que se trata de una garantia
constitucional de eficacia normativa de ciertos temas frente a la competencia del
legislador para regularlos, que consiste, segun lo ha dicho reiteradamente la Corte
Constitucional en la mayor rigidez de su reforma y mayor consenso para Su

reglamentacién”5. Por esta razon, aflade que, “...resulta inconcebible que mediante una
ley ordinaria como es la Ley 52 de 1992, se pretenda reglamentar la participacién de las
minorias en las mesas directivas de las corporaciones de eleccion popular sin que se
hubiere surtido el trAmite excepcional que manda expresamente la Constitucion, tal como

corresponde a las materias de mayor trascendencia para el Estado Social de Derecho”®.

2.5 Ilgualmente indica que se viola el articulo 152 de la Constitucion, ya que como lo ha
sefialado la jurisprudencia constitucional, “... no sélo la normatividad que regula
esencialmente los temas objeto de la ley estatutaria requieren un tramite estatutario, sino
gue también lo requiere aquellos que los regula de manera estructural, integral y

completa”7. Concluye sobre este punto diciendo que es ostensible la incompatibilidad del
aparte demandado con la Constitucion porque no se puede regular mediante una Ley
Organica, aquello que por mandato de la Constitucion deba hacerse integramente
mediante una Ley Estatutaria.

2.6 Por otra parte considera que el pardgrafo demandado viola el articulo 40 de la
Constitucién porque,

“vulnera la garantia del ciudadano de participacion en la conformacion,
ejercicio y control del poder politico como desarrollo del postulado que
informa que el Estado de derecho y que hace relacion al carécter de
democrético, representativo y pluralista. Esto toda vez que los ciudadanos
miembros del cuerpo colegiado que hagan parte de los partidos de la
oposicion, veran limitado su derecho a participar en las mesas directivas de

2 |bid.

3 Consejo de Estado, Seccion Quinta, Sentencia dke 28josto de 2009. Rad. 2008 — 0024, M.P. Mauricio
Torres Cuervo.

4 Pagina 5 del expediente.

5 Ibid.

6 P4agina 6 del expediente.

7 Cita la Sentencia C — 1338 de 2000. M.P. Crigfiaedo Schlesinger. Del mismo modo cita la excepd@n
inconstitucionalidad del Consejo de Estado de 28gtesto de 2009 que indica quAl &studiar las normas,
para efectos de la excepcién, la Sala destaca faetieulo 112 superior en su Ultimo inciso dispanee la
participacion de las minorias en las mesas diredivde las corporaciones de eleccidon popular se
reglamentard integralmente mediante ley estatutgrara cuya aprobacion, modificacion o derogacion se
requiere, segun las voces del articulo 153 Ibidenmayoria absoluta de los miembros del Congrestade
Republica, aprobacion dentro de una legislatureeysemeta a la revisién previa de la Corte Constitnal;
quien dictaminara sobre la exequibilidad del pragecequisitos que no cumple la Ley 5 de 1992 quikeg
organica por lo que sus mandatos referentes a Idigigacion de los partidos y movimientos politicos
minoritarios en las mesas directivas de las cdmayasus comisiones constitucionales permanentes y
comisiones legales, son incompatibles con el infoisd del articulo 112 de la Constitucion Politica
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las (sic) corporacién, a tomar parte en las decisiones que corresponden a
esas mesas, y a acceder al desempefio de ese cargo y funciones,
vulnerando las garantias de los numerales 1, 2 y 7 del articulo 40

constitucional’8.

2.7 Afirma que segun la préactica legislativa, “Es natural que los partidos de coalicion
siempre tendran una ventaja y elegiran para sus mesas directivas, a los integrantes de
partidos minoritarios que hagan parte de su coalicién y no a los integrantes de partidos de
la oposicion. En esa medida la norma demandada es una limitante para el ejercicio del

derecho fundamental.

2.8 Igualmente explica que el paradgrafo demandado viola el articulo primero de la
Constitucién que consagra que, “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en
forma de Republica unitaria, descentralizada, (...) democratica, participativa y pluralista
(...)", toda vez que, “es propio de un Estado Social de Derecho garantizar la participacion

de los diferentes grupos sociales en la conformacion, ejercicio y control politico”lo.
Explica en este sentido que, “Para fortalecer dicha participacion y desarrollar ese
postulado basico de nuestro modelo de Estado, en la parte organica de la Constitucion se
crearon mecanismos como el consagrado en el articulo 112 segun el cual, como se ha
expuesto, los partidos y movimientos politicos con personeria juridica que se declaren en

oposicién al Gobierno, podran ejercer libremente la funcién critica frente a este...”11. En
este sentido cita la Sentencia C — 1040 de 2005, en donde la Corte explica la importancia

de la labor critica de las diversas fuerzas en una democracial2.

2.9 Finalmente dice sobre este punto que, “... es indiscutible que la participacion de la
oposicion es un componente de relevancia estructural para el ordenamiento constitucional
colombiano, pues como se plantea en el articulo 1° por el pardgrafo del articulo 40
demandado, la participacion es uno de los principios fundantes del Estado, asi como uno

de los fines esenciales hacia los cuales se dirige su actividad”13.

3. EXCEPCION DE INCONSTITUCIONALIDAD DE 28 DE AGOST O DE 2009

3.1 Como se indic6 en el punto anterior, la demandante anexa como prueba14, la
Excepcion de Inconstitucionalidad proferida por la Seccién Quinta del Consejo de Estado
de 28 de agosto de 2009 en donde se analizaba el caso concreto de la conformacion de la
mesa directiva de la Comisibn Segunda del Senado por parte del Partido Liberal

Colombiano que se habia declarado en oposicion al gobiern015. En ese fallo se decidio
exceptuar por inconstitucional el paragrafo demandado y se dijo que,

8 P4gina 8 de la demanda.

9 Ibid.

10 pagina 9 de la demanda.

11 bid.

12 La Sentencia C - 1040 de 2005 dice quedlé puede hablarse de una verdadera democracia,
representativa y participativa, alli donde la corsmidn formal y material del sistema guarda una
correspondencia adecuada con las diversas fuermascqnforman la sociedad, y les permite, a todes el
participar en la adopcién de las decisiones que desciernan. Ello es especialmente importante en un
Estado Social de Derecho, que se caracteriza pesygoner la existencia de una profunda interrelacio
entre los espacios, tradicionalmente separadoskido” y la “Sociedad Civil”, y que pretende supe la
concepcion tradicional de la democracia, vista dengente como el gobierno formal de las mayoriasa pa
acoplarse mejor a la realidad e incluir dentro di#bate publico, en tanto sujetos activos, a losird@as
grupos sociales, minoritarios o en proceso de cbdacion, fomentando asi su participacion en losqasos

de toma de decisiones a todo nivéCorte Constitucional, M.P. Manuel José Cepdriadrigo Escobar Gil,
Marco Gerardo Monroy Cabra, Humberto Antonio SidPa@rto, Alvaro Tafur Galvis, Clara Inés Vargas
Hernandez).

13 pagina 10 de la demanda.

14 Se anexa como prueba de la demanba,Sentencia del H. Consejo de Estado en su Sebtifm 28 de
agosto de 2009 que anéxM.P. Mauricio Torres Cuervo. Rad. 2008 — 0024.

15 En este caso se demando si el Partido Liberalegueposicion en este momento, puede hacer pawe o
de la mesa directiva de dicha Comisién. Dijo lac&t Quinta del Consejo de Estado en la excepc&n d
inconstitucionalidad que, “en el sub — lite, existe prueba de que el Partidzetal para la fecha de la
eleccion de la mesa directiva de la Comision Seguted Senado en el afio 2008, era un partido deiojdos

al Gobierno Nacional. De esto da cuenta el Actad¥l 22 de julio de 2008, en donde los mismos
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. siempre que en una corporacidén exista representacion de partidos y
movimientos con personeria juridica que se hayan declarado en oposicion
al gobierno, en cumplimiento del mandato constitucional, debera
forzosamente darsele participacion en la mesa directiva al menos a uno de
ellos, sin importar que sea la Presidencia o alguna Vicepresidencia, salvo
qgue se dicte una ley estatutaria que les garantice especificamente y de
manera exclusiva alguno de estos cargos, pues sélo de esta manera se
permitira a las fuerzas opositoras consolidarse como alternativa de poder y

podran cumplir mejor la vigilancia y la funcién critica del gobierno”16.

3.2 Para llegar a esta conclusion se dice que el paragrafo del articulo 40 de la Ley 52 de
1992 va en contra del inciso final del articulo 112 de la C.P. que dispone que la
participacién de las minorias en las mesas directivas de las corporaciones de eleccién
popular se reglamentard integralmente mediante Ley Estatutaria . Segun el Consejo de
Estado este articulo contradice el articulo 153 de la C.P. que indica que las Leyes
Estatutarias requieren de la mayoria absoluta de los miembros del Congreso de la
Republica, la aprobacion dentro de una legislatura y que se someta a la revision previa de
la Corte Constitucional, quien dictaminara sobre la exequibilidad del proyecto.

3.3 Sobre este mismo punto explica el fallo que, “Como el mandato del constituyente es
expreso y claro en el sentido de que el legislador en una ley estatutaria regulara
integralmente la materia del articulo 112 de la Constitucion Politica, debe obrarse de
acuerdo con el articulo 27 del Codigo Civil que sefala que: “cuando el sentido de la ley

sea claro, no se desatendera su tenor literal a pretexto de consultar su espl'ritu...”17.

3.4 Igualmente dice que puesto que, “...el legislador mediante una ley orgénica regul6
esta materia que por mandato del constituyente es reserva integramente de ley
estatutaria, esta Sala de acuerdo con su reiterada jurisprudencia, considera procedente
aplicar la excepcién de inconstitucionalidad en el sentido de inaplicar el paragrafo el

articulo 40 de la Ley 5 de 1992718, se explica que este entendimiento se dio a partir de la
modificacion que se realizé del articulo 5° del Acto Legislativo 1 de 2003 en donde se
dispuso que, “Los partidos y movimientos minoritarios con personeria juridica tendran
derecho a participar en las Mesas Directivas de los cuerpos colegiados, segun su

representacion en ellos. Una ley estatutaria reglamentard integramente _la materia"19.

demandantes reclaman su condicién de partido desiogm — tema no objetado. Tanto el Senador Juan
Manuel Galan como la Senadora Cecilia Lépez en merdbl Partido Liberal, en la sesion del 22 dequdie
2008 — fecha de la eleccién —claman la condiciérplesicion de su partido para reclamar participatién

la mesa de la Comision Segunda, que la Constitulgérotorga. De otra parte, es conocido por distint
medios de comunicacion, prensa, radio y televisiue el Partido Liberal es un abanderado de la o@éa

al actual Gobierno Nacional, y en esa calidad haigle actuando al interior del Congreso de la Remzl

Es evidente que tanto los Senadores de los parntida®alicion de gobierno designados en la mesectiira,
como los del Partido Liberal que intervinieron ragiando su derecho, actuaron en tal calidad porque s
respectivas colectividades superaron el umbral 8¢ de votos exigidos por el articulo 263 de la
Constituciéon Politica, hecho que en concordancia @ articulo 108 de la Constitucion garantiza la
personeria juridica. En conclusion, para el casce qubs ocupa esta plenamente demostrado, que en la
Comisién Segunda Constitucional Permanente del®emmara el periodo 2008 — 2009, existia al menws u
agrupacion politica con personeria juridica en opam al gobierno...”.Sin embargo, se debe tener en
cuenta que en el fallo no se estructuré la confordmade las mesas directivas de la Comision Segdetla
Senado, ya que para la fecha de expedicién daentarsga ya habia culminado el periodo para el fugbn
elegidos los senadores que reclamaban la reestaitin. Dijo el fallo lo siguiente:Primero: Declarase la
nulidad de la eleccién de los senadores Manuel Rardielasquez Arroyave como Presidente y Jairo
Clopatofsky Ghisays, como Vicepresidente, de laiSlmSegunda Constitucional Permanente del Senado
de la Republica para el periodo 2008 — 2009, real& el 22 de julio de 2008. Segundo. Como quier qu
para la fecha de expedicion del presente fallohgaculminado el periodo para el cual fueron elegidos
senadores Manuel Ramiro Veldsquez Arroyave comaid@nete y de Jairo Clopatofsky Guisays como
Vicepresidente, no se decreta la eleccibn de unavamumesa directiva de la Comision Segunda
Constituciondl (Pagina 23 y 24 del expediente).

16 |pid.

17 pagina 12 del expediente.

18 pie de pagina 14 del expediente.

19 Subrayado y negrilla fuera del texto.
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3.5 Por otra parte se dice, que si se tienen en cuenta antecedentes de la norma
constitucional, que se constatan en los debates realizados en la Asamblea Nacional
Constituyente, se puede inferir que la intencién de los constituyentes era la de que se
garantizara la participaciébn de los partidos y movimientos minoritarios en las mesas
directivas de los cuerpos colegiados, siempre y cuando estas minorias fueran de
oposicion. El fallo indica, que en la Sesion Plenaria de 13 de junio de 1991 se incluyo en la
Constitucion lo que vendria a ser el inciso segundo del articulo 112 que establecia que,
“los partidos y movimientos minoritarios tendrdn derecho a participar en las mesas
directivas de los cuerpos colegiados de acuerdo con su representacion”.

3.6 Igualmente sefiala que en la sesion de 18 de junio de 1991 se discutié si se debia
eliminar o no la parte de la norma que decia que las minorias que participen en las mesas
directivas deben ser aquellas que, “no participan en el gobierno”. Para el constituyente
Augusto Ramirez Ocampo dicha parte de la norma quedd mal redactada, “y_que le parece
adecuado que se elimine la parte que no participan en el Gobierno, este es el estatuto de
la oposicién, y simplemente, pues se debe entender que estos derechos que aqui s e

consagran es en relacion con ese tema " 20, pel mismo modo se cita en el fallo lo que
expreso el constituyente Luis Guillermo Nieto Roa que dijo que, “No, no la explicacion del
porque (sic) en la comisién lo miramos, y es que éste es el estatuto de la oposicion; se
trata de regular los derechos de los partidos que n 0 estan en el Gobierno, de tal
manera que por eso hace logica dentro del capitulo, esto es para los que no estan

en el Gobierno” 21, Ilgualmente se cita la interpelacion del constituyente Alvaro Leyva
quien dijo lo siguiente:

“(...) lo que pasa es que aqui hay un disfraz (...) Un disfraz que es bueno
quitarlo, porque se puede dar, segun lo que significa el articulo, la
particularidad de no estar en el gobierno, pero no ser oposicion, es decir,
yo creo que si el estatuto es para quien esté en la oposicion, simple y
llanamente hay que advertir que es para quienes estén en la oposicion,
porgue fijese usted que cuando se sefala que los partidos y movimientos
politicos que no participen en el Gobierno, sin decir que estan en la
oposicién, ejercen la funcion critica, a mi me parece que es una manera
timida y soslayada de abordar el tema, esto es para los partidos gue
estén en la oposicion, entonces lo que cabe es cambiar la redaccion, los
partidos y movimientos politicos que se encuentren en oposicién al

Gobierno, podran ejercer libremente la funcién critica22.

3.7 Finalmente se cita otra de las intervenciones que se dieron en la Sesion Plenaria de
18 de junio en donde se dijo que, “¢Se justifica seguir votando si no hay un régimen de la
oposicion? Porque lo que estamos haciendo es el estatuto de la oposicion (...) porgue lo
gue se esta dando a la oposicion es la posibilidad de que estén los cuerpos colegiados,
de que intervenga en la comision de relaciones exteriores, de que tenga una capacidad

critica que muchas veces se le ha negado”23

3.8 Sefala que también mediante Sentencia del 10 de marzo de 2005 la Seccion Quinta

del Consejo de Estado con ponencia de la doctora Maria Nohemi Hernandez24, se sefialé
la procedencia de inaplicar por inconstitucional el paragrafo del articulo 40 de la Ley 52 de
1992, por contraposicion al ultimo inciso del articulo 112 de la Constitucion, “... por cuanto
éste es claro en establecer que la participacion de las minorias en las mesas directivas de
las corporaciones de eleccién popular se reglamentara integramente (sic) mediante ley

estatutaria”25. Dice que esta misma posicion fue acogida por la Seccién Quinta en la

20 Negrilla y subrayado en la excepcion de incornsitinalidad.
21 Negrilla en la excepcién de inconstitucionalidad.

22 presidencia de la Republica. Consejeria parasard#lo de la Constitucion. Asamblea Nacional
Constituyente. Sesién Plenaria junio 18.

23 pagina 19 del expediente. Subrayado en la exaepeidnconstitucionalidad.
24 Radicacion nimero 680001-23-15-000-2004-00428354().
25 |bid.
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Sentencia de 19 de febrero de 200926, con ponencia del doctor Mauricio Torres
Cuervo2’.

3.9 Por dultimo, afirma que hay que tener en cuenta que con la expedicion del Acto
Legislativo 01 de 2003 se introdujo una modificacién trascendental al texto original del
articulo 112 adoptado por la Constitucion de 1991. El encabezado de dicha norma
establecia que, “Los partidos y movimientos politicos que no participen en el

Gobierno "28, que varid a que, “Los partidos y movimientos politicos que se declaren en
oposicién al gobierno”29.

[I. INTERVENCIONES
1. Ministerio del Interior y de Justicia

1.1 El Ministerio considera que el problema juridico en la demanda se centra en establecer
si el paragrafo del articulo 40 de la ley 5% de 1992, al disponer que el Presidente y el
Vicepresidente de las mesas directivas de las Comisiones Constitucionales Permanentes
y Legales de las Camaras sea elegido por mayoria y no pertenezca al mismo partido o
movimiento politico, vulnera el derecho de participacién de las minorias politicas como
garantia del derecho a la oposicion, la reserva de Ley Estatutaria, y el derecho de
conformacion, ejercicio y control del poder politico de los partidos de la oposicion. Para
resolver este problema el Ministerio examina los diferentes temas planteados en los
cargos de la demanda como son la violacion de la reserva de la Ley Estatutaria y la
naturaleza del Reglamento del Congreso, la participacion democrética, el ejercicio del
poder politico, el derecho de la oposicion y la conformacién de las mesas directivas de las
comisiones de las Camaras.

1.2 Respecto al tema de la reserva de la Ley Estatutaria explica que de acuerdo a los
pronunciamientos reiterados de la Corte Constitucional, se ha aplicado dicha reserva de

manera reforzada o flexible dependiendo de la materia regulada30. En el caso concreto,
se podria pensar que se violaria la reserva de Ley Estatutaria relacionada con los

mecanismos de participacion ciudadana3l. Sin embargo, indica que la Constitucién de
1991 le confiere al Congreso, como rama del poder autébnoma e independiente, la
capacidad soberana de administrar sus propios asuntos, y por tanto la conformacion de
las mesas directivas de las comisiones constitucionales permanentes y legales de las
Céamaras, por un Presidente y un Vicepresidente, elegido por mayoria y sin que
pertenezca al mismo partido, no puede aducirse que sea una materia reservada a la Ley

26 proferida dentro del expediente con radicaciéeriva 2008-0266.

27 pagina 19 del expediente.

28 Negrilla por fuera del texto. Se explica en dlofajue el articulo 112 de la Constitucion anteslale
modificacion introducida por el Acto Legislativo @& 2003, rezabalbs partidos y movimientos politicos
que no participen en el Gobierngodran ejercer libremente la funcién critica frerd éste y plantear y
desarrollar alternativas politicas. Para estos éfe; salvo las restricciones legales, se les gazantlos
siguientes derechos: de acceso a la informaciénlg documentacion oficiales, de uso de los medms d
comunicacion social del Estado de acuerdo con faesentacion obtenida en las elecciones para Cagre
inmediatamente anteriores; de réplica en los mediescomunicacion del Estado de acuerdo con la
representacion obtenida’{Negrilla por fuera del texto).

29 Negrilla fuera del texto.

30 por ejemplo se indica en la intervencion duegn ciertos asuntos tales como las funciones etatds
han defendido lo que podria denominarse ueserva reforzada mientras en los restantes tépicos
enunciados por el articulo 152 constitucional hagwminado etriterio de flexibilidaden la interpretacion

de la reserva, como es el caso de la regulacionlade derechos y deberes fundamentales y de la
administracion de justicia”(Negrilla fuera del texto).

31 En la intervencion se toma en cuenta la numera#olas materias que deben ser tramitadas mediagpte
Estatutaria consagrada en el articulo 152 de lay@Qure se refiere a los derechos y deberes fundatasrle

las personas y los procedimientos y recursos dersteccion (a), la administracion de justicia (i3,
Organizacion y régimen de los partidos y movimienpmliticos; estatuto de la oposicién y funciones
electorales (c); Instituciones y mecanismos degyaacion ciudadana (d), los estados de excep@dy (a
igualdad electoral entre los candidatos a la Peesid de la Republica que rednan los requisitos que
determine la ley (f).
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Estatutaria32. Concluye sobre este punto diciendo que no se esta violando la reserva de
Ley Estatutaria, porque, “La norma no regula un mecanismo de participacion ciudadana y
la prevision de la misma no compromete el ejercicio del derecho de participacion en su
nacleo esencial, razon por la cual no puede afirmarse que la norma debié ser objeto de ley

estatutaria”33.

1.3 En cuanto a la posible vulneracion de los principios de participacion democrética indica
gue todos los partidos y movimientos politicos minoritarios, sean de oposicién o no, tienen
participacion en la eleccion de los miembros de las mesas directivas y por esto considera

gue se garantiza el principio democratico y el pluralismo poll'tico34.

1.4 Por otra parte indica que a las mesas directivas les corresponde la condicién de
organos de gobierno, orientacion y direccion que persiguen segun la jurisprudencia un
“...proposito fundamentalmente institucional y corporativo, toda vez que el ejercicio de sus
funciones no debe estar orientada por actitudes o criterios partidistas sino por un
proceder objetivo y neutral, buscando cumplir y hacer cumplir el reglamento y otorgando

iguales garantias a todos los miembros de la célula legislativa que preside...”35.

1.5 Concluye diciendo que la norma demandada debe ser considerada como exequible ya
que la conformaciéon de las mesas directivas de las Comisiones constitucionales
permanentes y legales no es materia de Ley Estatutaria, “pues dicho asunto referente a la
organizacion interna de caracter administrativo del Congreso, indudablemente ha de ser
regulada en su Reglamento, como efectivamente lo fue a través de la Ley 5% de 1992"; y
no vulnera el principio de participacion democratico ni el derecho al ejercicio del poder
politico, ya que por el contrario de la norma acusada “...se desprende que todos los
partidos y movimientos politicos sean minoritarios o de oposicion tienen participacion en
las Mesas Directivas de las comisiones sefialadas y ello es garantia de pluralismo y

democracia”36.
2. Universidad Nacional de Colombia

2.1 Considera que la Corte debe analizar dos puntos de la demanda. En primer lugar lo
referente al cargo de la violacion de la reserva de Ley Estatutaria, en donde indica que el
tema no quedd plenamente definido con la promulgacion de la Ley Estatutaria 130 de
1994, sobre partidos y movimientos politicos, y en segundo lugar lo referente a la
interpretacion del término minoria politica como equiparable al concepto de oposicion.

2.2 Sobre el tema de la reserva de Ley Estatutaria explica que el articulo 36 de la Ley 130

de 199437 consagré la participacion de la oposicibn en los organismos electorales
guardando silencio frente a otro tipo de cuerpos colegiados. Por esta razon apunta que el
legislador en cumplimiento del mandato constitucional reglamenté la materia de manera

32 Dice especificamente que, “dicho asunto referente a la organizacion intermacaracter administrativo
del Congreso, indudablemente ha de ser reguladsudReglamento, como efectivamente lo fue a traerds d
Ley 52 de 1992"Pagina 56 del expediente.

33 |bid.

34 pagina 58 del expediente.

35 pagina 60 del expediente. Negrillas fuera debtext

36 pagina 61 del expediente.

37 El articulo 36 de la Ley 130 de 1994 establecié, gDos puestos en el Consejo Nacional Electoral seran
reservados para los partidos y movimientos politigoe no participen en el Gobierno y cuyas votazson
sean las mayores pero que no alcancen para obtgogicion por derecho propio en este organismo. Los
partidos y movimientos que asi obtuvieren puestel &onsejo Nacional Electoral, lo mantendran entta

no tengan representacion en el Gobierno. De lo reoitt, el puesto sera ocupado por el partido o
movimiento que le siga en votos y que carezca deipacion en el Gobiernb Se afiade que la Ley 130,
por su caracter de Ley Estatutaria, fue objetoedésibn automatica por parte de la Corte Constinaii a
través de la Sentencia C — 089 de 1994 en dondigosel estudiar el articulo 36 que es convenignjiesto
que los partidos y movimientos minoritarios pap@i en la conformacion del Consejo Nacional Eledtaoie

modo que se garantice su presencia, ain mas, lleanmeutralidadle 1a organizacion y de las autoridades
electorales frente a las controversias y eventbsqus.
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restringida sin utilizar las amplias facultades que le otorga el inciso final del articulo 112
gue dice que una Ley Estatutaria reglamentara integramente la materia.

2.3 Sobre este punto explica que, “...la regulaciéon de la participacién de los partidos y
movimientos minoritarios en los cuerpos colegiados ordenada por el constituyente, no se
encuentra plenamente definida dentro de nuestro ordenamiento juridico, por lo que se
debera, para dirimir la cuestion, efectuarse una interpretacion originaria sobre el querer del
constituyente primario por la Corte Constitucional dado su papel de guarda de la
Constitucién, o en su defecto se debera surtir el tramite legislativo pertinente para

reglamentar el estatuto de la oposicién sobre la materia de discusion”38.

2.4 En cuanto al cargo de que la norma demandada violaria el derecho de participacion a
la oposicion, dice que es necesario indagar el alcance del penultimo inciso del articulo 112
constitucional en el sentido de determinar si éste hace referencia a los partidos y

movimientos minoritarios o a los partidos de oposicion como sostiene la demandante39.
Par dilucidar dicho sentido cita la excepcion de inconstitucionalidad de 28 de agosto de
2009 del Consejo de Estado que se anexd a la demanda y explica que dicha entidad
entendio con base en el andlisis de las actas de la Asamblea Nacional Constituyente que
el querer del constituyente en ambas ocasiones era brindar garantias a aquellos partidos
gue sin tener participacion en el gobierno se declaraban en oposicién al mismo, “salvo que
se dicte una ley estatutaria que les garantice especificamente y de manera exclusiva

alguno de estos cargos” 40,

2.5 Explica que aunque la excepcion de inconstitucionalidad no tiene efectos erga

omnes#1, se constata a través del fallo gue la norma demandada resulta poco clara, y el
desarrollo legislativo de ésta impreciso. Dice que de una interpretacion exegética del
precepto se podria inferir que el constituyente quiso dar esta potestad a los partidos con la
menor participacion en los cuerpos colegiados democraticos; pero, bajo la perspectiva de
una interpretacién sistematica, tal dadiva puede entenderse en cabeza de los partidos que
sin ser parte del gobierno, se declaran en oposicion a él, esto, con base en el encabezado
del articulo 112 que consagra que, “Los partidos y movimientos politicos con personeria
juridica que se declaren en oposicion al Gobierno , podran ejercer libremente la funcién

critica frente a este, y plantear y desarrollar alternativas politicas...”42.

2.6 En conclusiébn afirma que mientras no se resuelvan los interrogantes de la
interpretacion a través de una Ley Estatutaria la norma demandada debe ser declarada
exequible ya que, “... el texto legal increpado como violatorio de la Carta, en ningan
momento ha desconocido el derecho a la participacién politica de la oposicién ni ha
excedido los limites de su competencia como ley organica teniendo en cuenta que esta

3g8Pagina 71 del expediente.

39 |bid.

40 |bid. La Universidad cita el texto de la Sentertgda Seccion Quinta del Consejo de Estado de28 d
agosto de 2009, rad. 2008 — 00024.

41 Dice que, Este precedente del mas alto tribunal de lo coritesacadministrativo traido a colacion por la
demanda debe ser considerado desde su real alcantendiendo que, por tratarse de una aplicaciérade
excepcion de inconstitucionalidad contenida enrel 4 de la norma superior, solo tiene efecto ercado
concreto (...) Asi lo advirti6 el maximo tribunal stitucional cuando dijo que el efecto de la deciséba
inter partes y por tanto solo afectaba a las pantgslitigio”. En este mismo sentido explica que, ‘la.
hipétesis del articulo 4 de la Constitucién cargostamente de la nota de generalidad puesto que la
definicién acerca de si existe o no la incompatibitl entre la norma inferior y las fundamentakdsbe
producirse en el caso especifico, singular, conorey en relacion con lagersonas involucradas en el
mismo, sin que pueda exceder ese marco juridicoiqgre Se habla entonces de un efecto inter paaes,
circunscrito a quienes tienen interés en el casta Morma inaplicada no se afecta en su vigenciaegal,
aungue, por motivo de la inaplicacion no haya preido efectos en el asunto particular del que séatraa
excepcion de inconstitucionalidad no ocasiona consecias en abstracto, ni puede significar la péadie
vigencia o efectividad de la disposiciéon sobre lelcrecae, ni tampoco se constituye, dentro de tnmes
sistema juridico, en precedente forzoso para deoitlos casos, que, bajo distintas circunstanctaspbién
estén gobernados por aquélla

42Pagina 70 del expediente
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participacion fue definida por la Ley 130 de 1994 en su articulo 36, siendo de las que la
Constitucién denomina estatutarias™3.

3. Fundaciéon Konrad Adenauer

3.1 La entidad considera que la norma demandada debe ser declarada exequible. En
primer lugar indica que existen tres errores en la interpretacion de la demandante, ya que
los conceptos de oposicidbn y minoria no son equivalentes. En primer lugar (1), se viola
con la interpretacion los derechos de los partidos intermedios, en segundo (2) término
gue no tiene en cuenta que en la interpretacion de la Constitucion no se ata a su titulacion,
y por ultimo (3) se deben tener en cuenta en la resolucion de la demanda las
consecuencias de la reforma del articulo 112 de la C.P, mediante el Acto Legislativo 1 de
2003.

3.2 En cuanto a la equiparacién de minoria con el concepto de oposicion, dice que al
realizar una aproximacioén a la definicion de “oposicion”, se encuentra que el concepto se
refiere al grupo de personas que en un momento dado expresan programas o politicas
diferentes a las de quienes ostentan un determinado poder o cargo. Explica que la
oposicion, “...tiene dinamicas propias de la situacion politica momentanea de un pais,
puede ser minoritaria 0 mayoritaria en términos cuantitativos y puede ser dindmica en el
corto plazo, es decir por efectos de los intereses politicos puede pasar de ser contrario a

las politicas de un gobierno o apoyarlas”44. En este orden de ideas la oposicion, “
puede tener o no participacion en las corporaciones de eleccion popular”. Afade que el
articulo 32 de la Ley Estatutaria 130 de 1994 define oposicion como el “derecho de los
partidos y movimientos politicos que no participen en el Gobierno, para ejercer liboremente
la funcidn critica frente a éste y plantear y desarrollar alternativas politicas. El derecho de
oposicion reglamentado en esta ley tiene vigencia tanto frente al Gobierno Nacional, como
frente a los administradores departamentales, distritales y municipales”. Con relacion al
concepto de “minoria” explica que se refieren a partidos 0 movimientos que no hacen
parte del partido o movimiento mayoritario en un érgano colegiado.

3.3 Dice que la jurisprudencia constitucional4® y administrativa%6, y la misma Constitucion

en el articulo 26547, diferencian los conceptos de minoria y oposicién fortaleciendo la
tesis de que dichas nociones no se pueden equiparar. Reitera que el concepto de
oposicion, “se refiere a los grupos politicos que hacen el contrapeso al estamento
gubernamental y que ejercen

43 pagina 73 del expediente.

44 pagina 76 del expediente.

45 Se cita por ejemplo la Sentencia C — 145 de 18bede la Corte diferencio los conceptos de ofisic
minoria al introducir una “y” con caracter disywati En esta Sentencia dijo la Corte quefld hay
verdadera democracia alli donde las minoriaka oposicién se encuentran protegidas a fin de puedan
eventualmente llegar a constituirse en un futuroopoiones mayoritarias, si llegan a ganar el resmal
ciudadano necesario En este sentido considera que se puede dedueilpgra la Corte los conceptos de
minoria y de oposicion son diferentes, pues evataahte la “y” es disyuntiva y deja ver que par&dmte

sus significaciones no son las mismas (pagina Féxgediente).

46 Se cita la Sentencia de la Sala de lo Contend\soinistrativo. Seccion Quinta. Rad. 2003 — 0002¥1—
(3145). M.P. Reinaldo Chavarro Buritica. en dondeestablece que dentro de los elementos que se debe
probar para verificar la vulneracion de lo estabieen el articulo 112 de la C.P) se debe detemng@uales
son los movimientos y partidos politicos que comi@n la minoria en el Senado?; ¢ Como estan confasgnad
las minorias afectas al Gobierno en el Senado?alg€we entre los partidos y movimientos minaasar
tienen personeria juridica?; De estos Ultimos, lgsugstan en oposicion al gobierno?; ¢Qué repeesént
tienen las minorias politicas en oposicion en elafie?; De acuerdo con su representacion en el &enad
,como deben estar representadas esas minorias reesk directiva?; Debe probarse quiénes son los
Senadores que actdan en nombre de los partidosvimimeotos politicos que tienen representacion en el
Senado. En este caso se diferencia eninerias afectas al gobierngs minorias opuestas a éste

47 Segun la entidad interviniente el articulo 265al€.P. distingue entre oposicion y minoria al niemar

que una de las atribuciones del Consejo Nacioredtéilal es la de,6. Velar por el cumplimiento de las
normas sobre Partidos y Movimientos Politicos ylake disposiciones sobre publicidad y encuestas de
opinién politica, por los derechos da oposicién y de las minoriasy por el desarrollo de los procesos
electorales en condiciones de plenas garantias”.
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permanentemente control y contradiccion a las iniciativas del Gobierno#8, mientras que el
concepto de minoria se refiere a aquellos partidos y los movimientos minoritarios, “que

tienen un nimero menor de miembros, pudiendo estar o no en la oposicién”49.

3.4 Explica que debido a la mencionada diferenciacién conceptual no debe interpretarse
gque existe “unidad normativa inescindible” entre los incisos 1y 2, y entre los incisos 2 'y 3
del articulo 112 constitucional. En este sentido indica que, “...no puede declararse
inexequible la norma demandada arguyendo que su contenido deberia estar regulado
mediante una sola ley o una ley estatutaria. Es decir, la Constitucién ordena que se expida
ley respecto de la oposicién, pero no plantea que esta norma deba ser la misma para los
partidos minoritarios dado que el inciso segundo no se refiere a oposicion sino a

minorias20,

3.5 En cuanto al cargo de la violacion del principio de participacion politica de los partidos,
dice que la interpretacion de la demandante no debe aceptarse, ya que si de la
interpretacion del articulo 112 constitucional se desprendiera que la oposicion debe tener
un lugar en las mesas directivas, “...se estaria dando al traste con el principio de

proporcionalidad en la participaciéon poll'tica”51.

3.6 Explica que en un sistema democratico son las mayorias las que por esencia reciben
la facultad de decidir, debido a una consideracion apenas légica: son la expresién de un
mayor numero de voluntades. Considera que si la interpretacion del articulo fuera que se
otorgue un derecho per se a la oposicibn no habria equilibrio en las relaciones de
participacion al interior de los cuerpos colegiados, “sino que estaria imponiendo una regla

de desequilibrio a favor de una minoria, lo que no puede ser la correcta interpretacic')n”52.
Concluye sobre este punto diciendo que, “Aceptar la tesis de la demandante, seria tanto
como incorporar al espiritu de la Constitucion la aceptacion de una tirania de las minorias,
lo que resultaria un contrasentido a los principios y valores que soportan nuestro sistema

juridico y que son esencia de nuestro estado y forma de gobierno”53.

3.7 Igualmente sostiene que la interpretacion de la demandante daria lugar a la violacion

de los derechos de los partidos intermedios®4 y una vulneracion de los principios
constitucionales de pluralismo y participacion democratica, ya que,

“Si bien es cierto que siempre existir4 una coalicion de Gobierno que suele
ser la mayoria en las Camaras y en sus Comisiones, también lo es que
tradicionalmente la oposicion ha estado representada por uno o dos
miembros en cada Comision, y que hay partidos que tienen mas miembros
en las comisiones, sin ser la mayoria, es decir, que, en la légica de la
demanda, requeririan hacer parte de la oposicibn para asegurar su

posibilidad de participar en las mesas directivas™?>.

3.8 Sobre este mismo punto subraya que las mesas directivas de las Comisiones estan
conformadas por dos miembros, y si se pensara que necesariamente uno de ellos tiene
gue ser de la oposicion, “...entonces donde [sic] quedaria el derecho de los partidos

intermedios a participar como miembros de las mesas directivas”™6. Anade qgue ello
vulneraria el derecho de participar de los partidos intermedios, y explica que si se tiene en
cuenta la conformacién del actual Congreso que esta compuesto con un ndmero minimo
de parlamentarios en oposicion, implicaria ir en contra del mandato constitucional del

48 pagina 78 del expediente.
49 |pid.
50 |pid.
51 |pid.
52 pagina 79 del expediente.
53 |bid.
54 |bid.
55 |pid.
56 |pid.
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articulo 147 de la C.Po7 gue dispone gue ningan miembro de mesa directiva puede repetir
en el cargo durante el periodo constitucional de los 4 afios98.

3.9 Por otra parte indica que del precepto no se debe interpretar que resulte imperativo
que los miembros de la oposicién tengan siempre asegurado un lugar en las mesas
directivas. Dice que si ello fuera asi, indefectiblemente ocurriria que el presidente sea de
la mayoria y el vicepresidente de la oposicion. En este orden de ideas se pregunta,

“¢,Qué ocurre con el derecho de las minorias que no son oposicion? por
ejemplo, en los casos especiales de las comunidades indigenas y negras,
asi como las minorias politicas y de los colombianos residentes en el
exterior que gozan de una circunscripcion nacional especial para asegurar
su representacion en la Camara de Representantes, ¢deben
necesariamente declararse en oposicién al Gobierno para poder participar

en las mesas directivas?”99

3.10 En otro punto de la intervencion se dice que la interpretacion del articulo 112 de la
C.P., no esta atado a su titulacion®0. Explica que como se establecié en la Sentencia T —

02 de 199261 |a organizacion por titulos es meramente indicativa y “no se predica
potencialidad para determinar situaciones particulares”. Por esta razon considera que,
“...seria erréneo concluir de facto que el constituyente quiso con la disposicion atar el
inciso segundo del articulo 112 al estatuto de oposicién, y aun seria mas erréneo concluir
gue partido o movimiento politico minoritario es igual a oposicion por la simple ubicacién

formal del texto dentro de la Constitucion”62.

3.11 En cuanto a la interpretacion que debe hacerse del articulo con la implementacién del
Acto Legislativo 01 de 2003, se dice que hay que tener en cuenta que mediante dicha
reforma se modifico el inciso primero del articulo 112 de la Constitucion, mientras que los
incisos segundo Yy tercero no fueron cambiados de manera alguna. Afiade que uno de los
objetivos de dicha reforma fue otorgar mayores garantias a la oposicion, y explica que al
encontrar que tan solo fue modificado el inciso primero es razonable concluir que el
legislador desligd los incisos segundo y tercero del espiritu de la reforma. Dice en este
sentido que, “...para el legislador el inciso segundo no hace parte de las garantias a la
oposicion, sino que desarrolla un tema diferente que es el de la participacion de los
partidos y movimientos politicos minoritarios en las mesas directivas de los cuerpos
colegiados para cumplir una funcién institucional y reglada que hacen parte del

Reglamento del Congreso..."63.

3.12 En cuanto a la inexistencia de la vulneracion de los derechos de las minorias dice
gue no hay violacién debido, “...a que la norma establece un simple procedimiento que se
aplica partiendo de la base de que los candidatos a la eleccién no hacen parte del partido

mayoritario”64. Siguiendo esta misma idea de argumentacion considera que, “...por existir
la regla de la eleccion en los términos en los que validamente los establecié el legislador,

no se vulnera ningun derecho de los partidos o movimientos politicos minoritarios”69.

57 El articulo 147 de la Constitucién dispone lo &gte: “Las mesas directivas de las camaras y de
comisiones permanentes seran renovadas cada af)gegislatura que se inicia el 20 de julio, ynguno
de sus miembros podra ser reelegido dentro del m@mtrienio constitucional”.

58 pagina 80 del expediente.

59 bid.

60 jteral d. de la intervencion. Pagina 80 del exeetk.

sus

61 Que establece que “.aun cuando la Constitucion se encuentra organizaaitulos que agrupan temas

afines, tal agrupacion tiene como finalidad sem@mo indicativo para el intérprete, mas no se pradie tal
potencialidad de determinar situaciones particukire

62 pagina 83 del expediente.

63 pagina 83 del expediente.

64 pagina 84 del expediente.

65 |bid.
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3.13 Por otra parte indica que el espiritu del articulo 112 era establecer la garantia para
que los partidos y movimientos minoritarios pudieran debatir, “mas su espiritu no fue
asegurar per se un escafio dentro de la mesa directiva para un miembro de la

oposicién”66. También explica que la férmula contenida en el articulo 112 establece una
condicion para la participacién de los partidos y movimientos minoritarios, en donde se

establece “seguin su participacion en ellas"6”.

3.14 Igualmente recuerda que la Corte Constitucional ha sido enfatica al exponer que en
la conformacion de las mesas directivas no esta la esencia de los derechos de la
oposicion, sino que son parte de la organizacion del legislador, que éstos solo tienen

funciones de orientacion y de direccion©8.

3.15 Por otra parte considera que el articulo 112 deja varios interrogantes y por ende
obliga al legislador a hacer uso de sus facultades de configuracion legislativa para

clarificar el sentido de la norma®9. Estos interrogantes que necesitan clarificacién por
parte del legislador se refieren a qué se entiende por partido minoritario, cual es el sistema
o el procedimiento de solucion de conflictos entre los diferentes partidos minoritarios,
establecer si el privilegio de la participacion establecido en el inciso segundo es para los
partidos minoritarios o los que se declaren en oposicion, clarificar si el derecho a participar
en las mesas directivas es permanente o parcial, explicar si el derecho a participar es de
todo el periodo constitucional, es decir cuatro afios, o solo una de sus legislaturas, es
decir un afo, y clarificar si dicho precepto se aplica Unicamente a las plenarias del Senado
y Camara, o se extiende a todas sus comisiones, sean estas constitucionales, legales o

accidentales /0.

3.16 En cuanto a la violacion de la reserva de Ley Estatutaria dice que no existe
vulneracién, ya que la reglamentacion mediante Ley Orgénica tiene como finalidad
organizar el funcionamiento de las Camaras, “...y al reglar la forma como se eligen los
presidentes y vicepresidentes de las Comisiones no estd regulando la oposicién, ni
derechos de ésta, lo que esta haciendo es organizando al cuerpo colegiado del legislativo

gue es sélo uno”/1. Explica en este mismo sentido que la oposicion para efectos
sustanciales debe estar reglada por una ley de naturaleza estatutaria, pero para efectos
administrativos, en nada se vulneran sus derechos si conforme a las reglas formales de la
Ley Organica “...se concretan sus derechos y garantias sustanciales de origen
constitucional de las minorias de oposicion de participar en la conformacion de 6rganos
institucionales y reglados no de caracter politico o partidista, como lo son las mesas

directivas de los cuerpos colegiados”72.

3.17 Indica que el hecho de que la Constitucion le haya otorgado la garantia a los
partidos y movimientos minoritarios de participar en las mesas directivas de los cuerpos
colegiados, no puede significar de manera alguna que las normas que regulan las formas
y procedimientos para elegir las mesas tengan que estar regladas en una Ley Estatutaria.
En este sentido dice que, “...la oposicién hace parte de un 6rgano que es integro, que es
uno: El Congreso de la Republica que debe estar reglamentado para su administracion y
funcionamiento por una sola norma que es la Ley Organica, conforme a lo dispuesto por la

Constitucién (Art. 151)"73.

66 |bid.

67 Ibid.

68 | a entidad interviniente cita la Sentencia C —0L6é 2005 para apoyar su argumento.

69 Se dice que la norma constitucionaleja un amplio espectro para que el Congreso apliquiibertad de
configuracion legislativa, puesto que son multigtesinterrogantes que no tienen respuesta y quemaue
la norma no sea clara y que necesite desarrollogue apoya la conclusién de que la norma demandada
debe ser declarada exequihle

70 pagina 86 y 87 del expediente.

71 pagina 87 del expediente.

72 |bid.

73 |bid.
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3.18 Igualmente explica que hay que verificar la “esencia y naturaleza” de lo que se
entiende por oposicién, para ver si dicha materia se regula 0 no por Ley Estatutaria. Por
esto considera que en lo que se refiere a las formas para actuar de las minorias en las
mesas, la materia no seria Estatutaria sino Organica, ya que jurisprudencialmente se ha
reconocido que las mesas directivas deben ser neutrales e imparciales . Finaliza su
exposicion sobre este punto diciendo que, “Con la norma demandada no se viola la
reserva de ley estatutaria, porque se trata de una regla de eleccion, que no pugna con los
derechos de la oposicion y que no se traduce en la imposibilidad de las minorias de

participar en las mesas directivas” /4.

3.19 Por otra parte explica que la interpretacién de la parte demandada degeneraria en un
caos, ya que para un partido o movimiento minoritario le bastaria con declararse en
oposicion para asegurar un lugar en las mesas directivas. Indica que esta interpretacion
seria un obstaculo para el impulso y la concrecion de las coaliciones politicas y violaria los
derechos de participacion en las mesas de los partidos que mantienen una posicién
neutral, es decir, que pueden oponerse o impulsar los proyectos legislativos cualquiera
sea su iniciativa.

3.20 También explica que si se tiene en cuenta la composicion del actual Congreso se
violaria el articulo 147 de la Constitucion que establece “las mesas directivas de las
cdmaras y de sus comisiones permanentes serdn renovadas cada afo”, debido que al
revisar el listado de composicion del actual Senado de la Republica se encuentra que en
éste participan como senadores del partido de la oposicion (Polo Democratico) 8
legisladores, y son 7 comisiones constitucionales, “...en consecuencia cada comision
tendria 1 representante de éste partido, a lo sumo 2, por tanto seria imposible hombrar
representante en la mesa directiva a partir del segundo afio del periodo constitucional de

los cuatro afios” .

3.21 Como conclusion general indica que la norma es constitucional ya que su finalidad se
corresponde con la facultad constitucional del Congreso de la Republica de definir su
organizacion y funcionamiento. Dice que no viola la reserva de Ley Estatutaria ya que la
Ley Orgéanica 5% de 1992, Reglamento del Congreso, tiene el propésito de fijar las pautas
a las que se tiene que cefiir el trabajo legislativo en lo que a asuntos administrativos y

funcionales se refiere’6. Afade que el paradgrafo demandado no significa ni representa

amenaza alguna para los legitimos derechos de los grupos minoritarios, / / ya que la
conformacion de las mesas directivas de las Comisiones no hace parte de la esencia del

actuar politico de los legisladores, sino de la organizacion administrativa del Congreso78.

74 pagina 88 del expediente.

75 pagina 89 del expediente. Segun la entidad imienie la misma jurisprudencia ha establecido cue d
acuerdo a los articulos 147 y 112 de la Constitus@dispone que, “.las mesas directivas de las Camaras
y de sus comisiones permanentes seran renovadasatedpara la legislatura que se inicia el 20 déoju

sin que ninguno de sus miembros pueda ser reelegdtro del mismo cuatrienio constitucional; y par
otra, que los partidos y movimientos minoritari@s@ersoneria juridica tendran derecho a particigar las
mesas directivas de los cuerpos colegiados, segéepsesentacion en ella

76 Explica que el contenido del aparte demandadoaue ltosa diferente a establecer el procedimiento a
seguir para nombrar el Presidente y Vicepresidéatas comisiones, lo que no rifie de ninguna macata

el orden constitucional.

77 Cita para fortalecer este argumento la Sentencia @erte C — 1040 de 2005 que dice gqderiendo en
cuenta sus competencias, conformacion y la comulide érganos de gobierno, orientacion y direccilan,
jurisprudencia ha sefialado que las mesas directpaasiguen un propésito fundamentalmente institaliy
corporativo, toda vez que el ejercicio de sus fones no debe estar orientada por actitudes o coger
partidistas sino por un proceder objetivo y neutreliscando cumplir y hacer cumplir el reglamento y
otorgando iguales garantias a todos los miembrosadeglula legislativa que presiden. Ha considerddo
Corte que para la difusion y expresion de las posies politico — partidistas, dentro del mismo seno
congresional existen escenarios adecuados, como Ie®ndebates y discusiones a realizarse en las
correspondientes sesiones de Comisiones y Plefiarias

78 Sobre este punto indica que en la Sentencia C40 6 2005, 4 Corte Constitucional se ha mostrado
conforme con la competencia del Congreso paraaeés de la ley organica que lo gobierna, establdaer
forma como se eligen las mesas directivas de lasisioned. Pagina 90 del expediente.
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4. Centro de Estudios de Derecho, Justiciay Socied ad (DeJusticia).

4.1 El Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad (Dejusticia) acoge el
argumento central de la demandante respecto a que el paragrafo del articulo 40 de la Ley
52 de 1992 es contrario al articulo 112 de la Constitucidon y a la reserva de Ley Estatutaria
contenida en el inciso final de dicho articulo.

4.2 Explica que la intervencién se concentrara en tres puntos: en primer lugar, las razones
por las cuales la norma viola la reserva de Ley Estatutaria, en segundo término analizara
la importancia del poder de las mesas directivas de los cuerpos colegiados al ordenar y
disciplinar las sesiones, deliberaciones y votaciones, y por ultimo, se daran algunas ideas
sobre el sentido y alcance de la expresion “partidos y movimientos minoritarios”, contenida
en el articulo 112.

4.3 Explica que si se declarase como inconstitucional la norma demandada por
vulneracion de la reserva de Ley Estatutaria, conduciria esta declaratoria a la aplicacién
directa de la Constitucion en esta materia hasta que se expida dicha Ley. Sin embargo,
hace la aclaracion que como no es absolutamente claro a quiénes cobija la prerrogativa
del articulo 112, en este sentido, “la doctrina que fije la Corte sera determinante para
dirimir los conflictos practicos que se podrian sobrevenir con la aplicacion directa de dicho

articulo”79.

4.4 Sobre el tema de la violacion de la reserva de Ley Estatutaria, estima que, “El articulo
112 constitucional plantea claramente que una ley estatutaria regularia los derechos de la
oposicion, entre ellos, la participacion de los partidos y movimientos minoritarios en las

mesas directivas de los cuerpos colegiados”go. Explica que en este caso no se trata de
una ley preconstitucional que fue expedida sin el procedimiento establecido en ella, ya que
la ley 52 de 1992 es posterior a la Constitucion. Afiade que con la reforma del Acto
Legislativo 01 de 2003 el articulo 112 fue modificado, pero se mantuvo la expresion inicial
es decir que la participacion de los partidos y movimientos minoritarios en las mesas
directivas debe regularse respetando el procedimiento establecido por la Constitucion,
esto es por Ley Estatutaria. Dice que la conformacion de las mesas directivas de las
comisiones constitucionales y legales debi6 ser tramitada por Ley Estatutaria, “porque la
constitucion plantea en forma categorica y especifica una estrecha relacion entre la

conformacion de las mesas directivas y la participacion de las minorias en ellas™81,

4.5 De otra parte considera que la Constitucién contiene un mandato expreso y especifico
para que los derechos de la oposicion, incluida su participacion en las mesas directivas,

fuesen regulados por una Ley Estatutaria82. Sin embargo, subraya que si bien es cierto la
conformacion de las mesas directivas tiene que ver con el funcionamiento del Congreso,
cuando la Constitucion aborda este tema en el articulo 112 pretende “...garantizar la
participacion de los partidos y movimientos minoritarios y la participacion es un elemento

fundamental del derecho a ejercer la oposicion poll'tica”83.

4.6 Por otra parte considera que a pesar de que la Corte Constitucional ha planteado que
solo los aspectos bésicos de los derechos fundamentales deben ser tratados por una Ley

Estatutaria84, se debe tener en cuenta gue en este caso la Constitucién no soélo indicé
gue los derechos de la oposicion debian ser regulados por una Ley Estatutaria (Art. 153
C.P), sino que expresamente dispuso que tal regulacion debia ser integral en el inciso final
del articulo 112 de la C.P.

4.7 En el punto segundo de la intervencion, se explica la importancia de las mesas
directivas de las Comisiones en el parlamento. En este sentido dice que el respeto por los
procedimientos para el debate y la decisiobn en el Congreso no es un asunto menor ya

79 pagina 94 del expediente.

80 pagina 95 del expediente.

81 pagina 95 del expediente.

82 Dicen que asi quedd establecido en los articdl@s 152 y 153 de la Constitucion.
83 pagina 96 del expediente.

84 Por ejemplo en la Sentencia C — 981 de 2005.
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gue, “Las mesas directivas pueden influir de varias maneras en la formacion de la
voluntad democratica. La forma mas evidente consiste en incluir/excluir de los debates
ciertos proyectos. Pero hay otra forma, ésta menos evidente, y tiene que ver con la
posibilidad de influir en la conformacién de las votaciones necesarias para aprobar un

proyecto”85. Del mismo modo explica que la Corte Constitucional ha establecido que las
mesas directivas pueden influir en el contenido de los debates y de las decisiones

legislativas y en el ritmo de las votaciones que se dan en el seno del Congreso86.

4.8 En un tercer punto de la intervencion se explica el sentido y alcance de la expresion
“partidos y movimientos minoritarios”. Considera que de una lectura literal del articulo 112
en este inciso se desprenden dos posibles interpretaciones. La primera interpretacion
puede dar lugar a entender que los partidos y movimientos con personeria juridica a los
cuales se les reconoce el derecho a participar en las mesas directivas de los cuerpos
colegiados serian aquellos que tienen menos representantes, ésta interpretacién se
desprende de una de las acepciones del término “minoritario”, que segun el Diccionario de
la Real Academia Espafiola de la lengua “es aquel que esta en minoria numérica”.

4.9 Sin embargo, explica que existe una segunda acepcion del término “minoritario”,
incluida en el mismo Diccionario que se define como “Perteneciente o relativo a la
minoria”, y que a su vez “minoria” se define como el “conjunto de votos contrarios a la

opinion del mayor numero de votantes”87. Explica que en virtud de esta segunda
definicion, “...no bastaria con que un partido estuviera en desventaja numérica para ser
titular del derecho de participacion en las mesas directivas; seria preciso ademas que se
tratara de una minoria en el sentido politico del término, es decir, de una minoria opuesta

al bloque parlamentario mayoritario..”88. Explica que bajo esta segunda perspectiva,
“....aquellos partidos y movimientos que sean minoritarios desde el punto de vista
numeérico, pero que estén alienados con el ala mayoritaria del Congreso no tendrian el
derecho a participar como minorias en las mesas directivas de los cuerpos colegiados en

tanto no estarian en la posicién contraria al de mayor nimero de votantes™89.

4.10 Considera que el sentido de minoria del articulo 112, es el de minoria politica de la
segunda interpretacion, es decir, la minoria opuesta al bloque mayoritario. Dice que esta
interpretacion se refuerza si se realiza una interpretacion sistematica e historica. En
relacién con el criterio sistemético, destaca que la regulacion de la participacion de las
organizaciones minoritarias en las mesas directivas se encuentra incluida dentro del
Capitulo 11l del Titulo IV de la Constitucion que regula precisamente el “Estatuto de la
Oposicion”. En cuanto al criterio histérico dice que las intervenciones de la Asamblea
Nacional Constituyente citadas por el Consejo de Estado en el fallo que inaplicé la norma
demandada en agosto de 2009, resaltan que la discusion sobre el articulo 112 de la
Constitucion gird en torno a los derechos de la oposicion. En este sentido concluye que,

85pPagina 96 del expediente. Para explicar este mmla intervencion se expone la importancia derguie
controla la agenda en las votaciones siguiendeoidat de Kenneth Arrow quien propone un teorema
conocido como “el teorema de la imposibilidad deo”’, en donde se comprobd que ningin método de
votacion puede garantizar la racionalidad de lassmes colectivas. Dice la intervencién queot el fin de
llegar a una decision colectiva, entonces “algui@eCide que las votaciones se hagan por rondasa En
primera ronda se enfrentan dos opciones, y endasgéa, se enfrenta al ganador de la primera ronda ia
tercera opcion. Este mecanismo, aparentementeniifisignte, influye en el contenido de la decisién
colectivd. En la intervencion se expone el ejemplo de éz@&bn de un puerto en Colombia entre las
ciudades de Barranquilla, Cartagena y Buenavedeseritos de la paginas 3, 4 y 5.

86 Exponen que por ejemplo la Sentencia C — 816 G4 @étermind que la mesa directiva de la plenaiad
Camara de Representantes influy6d en los ritmosagevébtaciones con el fin de lograr una determinada
decisién, Concretamente, la mesa directiva, en lugar de gelas votaciones y proceder a escrutarlas,
levant6é de forma indebida la sesién y con ello sujdr los efectos de la votacion del informe de pare
que habia ocurrido ese dfaEn la misma sentencia se dijo que, él.respeto a las formas y procedimientos
de la deliberacion y decision legislativa no esautto a unos rituales innecesarios, ya que dicloamés y
procedimientos juegan un papel esencial en la demeax, por cuanto pretenden asegurar que exista una
verdadera formacion de una voluntad democraticaradetde cada decision legislativgPagina 96 del
expediente).

87 pagina 99 del expediente.

88 p4gina 100 del expediente.

89 |bid.
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“... el paragrafo del articulo 112 de la Constitucién protege a las organizaciones que
efectivamente sean minorias de oposicion en los cuerpos colegiados, es decir, minorias
discrepantes frente al bloque mayoritario, y no simplemente a las organizaciones que sean

minoritarias en el sentido numérico”90,

4.11 También estima que si se tiene en cuenta un criterio teleoldgico de interpretacion la
norma demandada resulta inconstitucional porque el articulo 112 obedece a una finalidad
constitucional que consiste en asegurar la vigencia del pluralismo politico en la
conformacion de las mesas directivas. Siguiendo este presupuesto recuerda que en varias
ocasiones la Corte ha establecido que el pluralismo politico es una de las condiciones de

existencia de la democracia constitucional colombiana®1, por ejemplo cuando relaciona
dicho principio con el concepto de estado social de derecho92.

4.12 Del mismo modo cita varias sentencias de la Corte Constitucional en donde se dice
gue una de las consecuencias del pluralismo politico es que el sistema representativo

debe reflejar las distintas alternativas poll'tica593, y diferencia entre pluralismo politico
fuerte y el pluralismo débil. Se dice que el pluralismo débil se caracteriza por la
representacion de varios partidos en los cuerpos colegiados, pero que no necesariamente

encarnan diversos intereses e ideologia394 y el pluralismo fuerte se refiere a cuando
ademds de la pluralidad de partidos, los mismos reflejan efectivamente “dos modos de
realizar la actividad politica” bajo el esquema gobierno — oposicién. Considera que de
acuerdo con esta diferenciacion, “cuando la Constitucién establece que los partidos y
movimientos minoritarios participaran en las mesas directivas se refiere a los actores
politicos minoritarios que en realidad garantizan el pluralismo politico “fuerte”, a saber, los

partidos y movimientos minoritarios discrepantes”95.

4.13 Por otra parte dice que el criterio numérico de minoria es insuficiente, ya que en
determinadas ocasiones en el juego parlamentario, puede suceder que partidos o
movimientos que tienen una representacion minoritaria en el Congreso terminen haciendo
parte del bloque parlamentario mayoritario. En este sentido explica que el criterio
numeérico para determinar el concepto de minoria es insuficiente y no garantizaria el
concepto de pluralismo en las mesas directivas, “...pues bajo este podria suceder que las
mesas terminen constituidas Unicamente por partidos pertenecientes al bloque

parlamentario mayoritario"96. Concluye diciendo sobre este punto que pese a que con el
concepto numeérico se garantizaria la participacion de un partido minoritario, “...las ideas e
intereses de la minoria discrepante no estarian efectivamente representados y, en este

sentido, la mesa no tendria una conformacion plural"97.

4.14 Termina la intervencién definiendo el concepto de oposicion, como una fuerza politica
discrepante frente a quienes ejercen efectivamente el poder. Dentro de esta categoria se
puede distinguir la oposicion frente al gobierno y la oposicién frente a las mayorias en el
Congreso. Dice que en el caso de los sistemas presidenciales, la correspondencia entre

90 pagina 101 del expediente.

91 por ejemplo en las sentencias C — 089 de 199411 de 1997 C — 169 de 2001, C — 251 de 2002y C —
1040 de 2005.

92 En donde se dice queS6lo partiendo del pluralismo politico es posibtenprender por qué el Estado
protege derechos como la libertad de expresiéoyméacion, opinién, asociacion, reunién y particijac

etc. Esto es asi, porque en condiciones no pluaalidificiimente se pueden proteger estos y otros
derechos..”.

93 por ejemplo cita la Sentencia C — 169 de 2001 ardel la Corte establecié quesl ‘pluralismo y la
participacion en una democracia constitucional colmaolombiana, trae como consecuencia inmediata la
necesidad de que el sistema representativo redllefpdximo en su conformacion, las distintas altéires
politicas que plantea la sociedadgualmente se cita la Sentencia C — 011 de ¥3donde se dice, segun la
intervencién, que la conformacion de las comisiotiere que ser pluralista ya que esta tiene como
consecuencia “..que con frecuencia se presenten opiniones diversaa de los temas sobre los cuales se
ha de decidit.

94 p4gina 103 del expediente.

95 pagina 104 del expediente.

96 pagina 105 del expediente.

97 pagina 105 del expediente.
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ambos tipos de oposicion es contingente, y por tanto, no siempre la oposicion al gobierno

coincide con la oposicion a las mayorias parlamentariasgs, y que por esta razon es
fundamental que a la oposicion frente a las mayorias parlamentarias — bien sea que ésta
coincida o no con la oposicion frente al gobierno — se le garantice el derecho a participar
en las mesas directivas de los cuerpos colegiados.

4.15 Por estas razones la entidad interviniente recomienda que el paragrafo del articulo 40
de la Ley 52 de 1992 sea declarado inexequible por cuanto vulnera de modo manifiesto el
articulo 112 de la C.P., tanto por razones de fondo, como de procedimiento (reserva de
ley). No obstante lo anterior, estima que ante la ausencia de una Ley Estatutaria sobre la
materia la Corte debe proferir una sentencia en donde se acoja la interpretacion del
articulo 112 de la C.P, segun la cual los partidos y movimientos minoritarios que tienen
derecho a participar en las mesas directivas sean aquellos que efectivamente pueden
garantizar el pluralismo politico en éstas, es decir aquellos que ademas de estar en
desventaja numérica, se encuentren en la oposicibn al gobierno o a las mayorias

parlamentarias99.
5. Pontificia Universidad Javeriana

5.1 La Facultad de Ciencias Juridicas de la Pontificia Universidad Javeriana considera que
la disposicion demandada debe ser declarada exequible por la Corte Constitucional. Dice
que hay tres razones que sustentan esta posicion, en primer lugar (1) que los articulos
112 y 40 de la C.P. se encuentran concatenados y configuran ambos el principio de
democracia representativa y que siguiendo este principio no se puede concebir que todos
los partidos politicos minoritarios deban incidir directamente en las decisiones de las
mesas directivas; en segundo término (2) que el tener derecho a ser elegido, no supone
para su titular que deban necesariamente estar representados en las mesas directivas de
todo cuerpo colegiado. Explica que las minorias son diversas entre si y dificilmente podria
haber al menos un representante de cada grupo politico minoritario en toda mesa

directivalO0; en tercer lugar (3) resalta que no se puede identificar el concepto de
oposicion con el de minoria. Considera que esta identificacion es errénea, ya que si bien

es cierto que los grupos de oposicion suelen ser minoritarios101, las nociones de minoria
y oposicion son diferentes. En este sentido indica que Corte Constitucional ha reconocido

la existencia de otras minorias102 y explica que, “el articulo 112 de la Constitucién no
protege sdélo a quienes se oponen al gobierno de turno, sino a un espectro mucho mas

amplio de colectividades"103,

5.2 Explica que la norma demandada garantiza que haya pluralidad en las mesas
directivas, pero que esto no implica que haya paridad en las mismas. Dice que la propia
Constitucién en el articulo 112 indica que la representacion de los partidos y movimientos
politicos minoritarios en las mesas directivas de los cuerpos colegiados debe ser “segun
su representacion en ellos”.

98 En la interpretacion teleoldgica que proponen aféiculo 112 de la C.P., se protege ambos tipos de
oposicién y considera queE$ fundamental para la vigencia del principio dendtico que los partidos de
oposicién al gobierno estén rodeados de garantfgeeiales que les permitan ejercer libre y efeatigate

su papel de control politico del gobierng,

99 p4gina 106 del expediente.

100 |pid.

101 |nsiste en que no se quiere decir que el artitli®b no cobije a los grupos de oposicion ya queddeC
Constitucional en la Sentencia C — 089 de 1994&ddue"... El régimen de la oposicion ha sido previsto en
el articulo 112 de la Constitucion Politica. Seglrexto constitucional, los partidos y movimienpoditicos
gue no participen en el gobierno pueden ejercerelitente la funcion critica. Es un derecho que tene
aquellos que no hacen parte del gobierno y tambiéruna funcién necesaria para el mantenimiento del
pluralismo y la democracfa Sin embargo, se dice en la intervencién queue sg pretende resaltar es que el
campo de aplicacion del articulo 112 de la C.nasho mas amplio.

102 ge citan en la Intervencion las Sentencias C —d892002, C — 145 de 1994, T — 059 de 1999 y T9- 76
de 2007.

103 pagina 110 del expediente.



Expediente D - 8207 20

5.3 En este sentido explica que, “...exigir que uno de los miembros de las mesas
directivas de las Comisiones del Congreso pertenezca a un grupo minoritario de
oposicion, constituiria una infraccién a la precitada norma constitucional, ya que la esencia
de la democracia es dar igual representacion a movimientos que tienen claramente menor
respaldo popular en que por excelencia constituye el cuerpo de representacion politica

dentro del Estado”104. Concluye sobre este punto que la norma demandada ya garantiza
que exista cierta pluralidad en la conformacion de las mesas, en cuanto prohibe
expresamente que su presidente y vicepresidente pertenezcan al mismo partido o
movimiento politico.

5.4 Indica que no resulta adecuado garantizar a la oposicion tener asiento en las mesas
directivas, ya que la calificacibn de un partido o movimiento politico como de oposicion

depende de una declaracion que hace la misma colectividad105. En este orden de ideas
subraya que dada la alta volatibilidad de los partidos y movimientos politicos en Colombia,
cuya posicion frente al Gobierno Nacional cambia con frecuencia, no parece apropiado
gue la conformaciéon de las mesas de las comisiones del Congreso de la Republica
dependa Unicamente de una auto- calificacion.

5.5 De otra parte dice que no estéd de acuerdo con la posicion de la demandante de que la
conformacion de las mesas directivas del Congreso deba regularse a través de una Ley
Estatutaria. Sobre este punto indica que la norma demandada concierne particularmente a
la organizacion interna de las comisiones del Congreso de la Republica, ya que, “El
articulo 40 de la Ley 5 de 1992 simplemente determina la conformacion de la antedichas
comisiones asunto esencial para que el proceso legislativo pueda desarrollarse con
normalidad. De esta manera, la disposicibn en mencion tiene como finalidad regular la
expedicion de las demas leyes y en consecuencia debe hacer parte de una ley organica

antes que de una estatutarial06”,

5.6 Dice que si se acoge el argumento de la actora, se estara indicando que toda norma
gue se refiere a la organizacion y conformacion interna de los 6rganos de representacion
politica, por afectar las posibilidades de actuacion de los partidos y movimientos politicos
de oposicion, es materia de Ley Estatutaria. Explica que esta interpretacién llevaria al
absurdo que, “el objeto de regulacion de las leyes organicas — que rigen el proceso

legislativo, que es politico por excelencia — se veria notoriamente reducido107.

5.7 Por ultimo indica que la declaratoria de inexequibilidad de la norma debe evaluarse a
la luz de los efectos que dicha providencia generaria en la organizacién interna en el
Congreso. En este sentido indica que si la Corte decide declarar inexequible el precepto
demandado se debe al menos dictar una sentencia modulativa con efectos diferidos, ya
que se dejaria a las Comisiones en el Congreso de la Republica, sin un elemento
fundamental para su organizacion interna, puesto que la disposicidén objeto de la demanda

es una pieza clave para el funcionamiento del Congreso108.
I1l. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

1. En su concepto N° 5022 de 21 de septiembre de 2010, el Jefe del Ministerio Publico le
solicité a la Corte Constitucional declarar exequible el paragrafo del articulo 40 de la Ley
52 de 1992, por los cargos formulados por la demandante.

2. Después de realizar un resumen de la demandal09 explica que el problema juridico a
resolver consiste en establecer si el paragrafo del articulo 40 de la Ley 5% de 1992, en
cuanto dispone que en las comisiones constitucionales y legales habra un presidente y un
vicepresidente elegidos por mayoria de manera separada y de distinto partido politico,
vulnera el derecho de la oposicién a participar en la conformacion, ejercicio y control
politico y el principio de reserva de Ley Estatutaria.

104 pagina 11 del expediente.

105 Ejemplifica que en el actual Congreso el partiddoFDemocratico Alternativo se declard opositor al
Gobierno. Se cita la Circular Numero 8, de 17 destmde 2010.

106 Cita el articulo 151 de la C.P, la Sentencia @%@ 1997 y C — 337 de 1993.

107 pagina 112 del expediente.

108 |pid.

109 pagina 117 a 118 del expediente.
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3. Advierte que la excepcion de inconstitucionalidad que realiza el Consejo de Estado no
se configura en un precedente vinculante para la Corte porgue en aplicacion del principio
de validez, sus efectos se circunscriben al caso concreto y corresponde a una situacion
particular e individualizada y no a un conflicto general y abstracto como ocurre en un
proceso de constitucionalidad de la ley.

4. De otra parte observa que la demandante hace una equiparacién injustificada entre
partidos minoritarios y partidos de oposicion e impone una condicién inexistente a los
movimientos y partidos minoritarios con personeria juridica, que es la de pertenecer a la
oposicion. Dice que esta condicion afiadida parte de la base de que los movimientos y
partidos minoritarios representados en el Congreso soélo tienen dos opciones: o forman
parte de la coalicion del gobierno, o estan en la oposicidon. Explica que esta es una
simplificacion inadmisible, “pues es posible que un partido minoritario no haga parte de
una coalicion del gobierno y tampoco esté en la oposicion, sino que al momento de votar
algunas materias participe en la primera, en otras en la segunda y en las demas ni de una

ni de la otra”110,

5. Indica que no se pueden confundir los términos de oposicion y minoria ya que la
oposicion no siempre corresponde a un partido o movimiento minoritario, puesto que
puede darse el caso hipotético de que un partido tenga mas curules en una Cadmara que
los demds partidos, pero menos que las curules de varios de ellos reunidos, “En ese
caso, si no se une a la coalicibn mayoritaria, podria convertirse en un partido de

oposicion, sin que por ello sea un partido minoritario”111. Por otra parte explica que las
coaliciones, sean del gobierno o sean de la oposicién, “no son pétreas ni definitivas en
ninguna democracia, pues ellas pueden variar en el tiempo segun las circunstancias

coyunturales de la politica"112.

6. Del mismo modo dice que los partidos y movimientos politicos que se declaren en
oposicion tienen derechos y garantias protegidos por la Constitucion y por la ley. Explica
que algunos de estos derechos se encuentran consignados en la Ley 130 de 1994 que
establece el Estatuto Basico de los Partidos y Movimientos Politicos, en donde se define
la oposicion como, “Un derecho de los partidos y movimientos politicos que no participen
en el Gobierno, para ejercer libremente la funcidon critica frente a éste y plantear y

desarrollar alternativas politicas...”113,

7. En todo caso indica que la disposicion demandada no vulnera los derechos de la
oposicion, en cuanto los partidos o movimientos politicos que la conforman, sean
mayoritarios o minoritarios, aln en presencia de la norma acusada, pueden participar con
todas las garantias constitucionales y legales en la eleccién de las mesas directivas de
las Comisiones Constitucionales legales, segin su representacion en la respectiva
Corporacion. Reitera que, “...el derecho a participar en las mesas directivas es un
derecho de los partidos minoritarios, con independencia de si estos pertenecen a la

coalicion de gobierno, a la coalicién de la oposicién o a ninguna de las anteriores”114,

8. En cuanto al cargo de que la horma demandada es inconstitucional porque vulnera la
reserva de Ley Estatutaria, indica que es menester tener presente que el Reglamento del
Congreso, que es una Ley Organica, fue aprobado mediante la Ley 52 del 17 de junio de
1992, mientras que el actual articulo 112 de la C.P. fue introducido mediante el Acto

Legislativo 01 del 3 de junio 2003, “es decir, mas de once afos después”115. Igualmente
hay que tener en cuenta que el articulo 151 de la C.P, establecié que mediante una Ley
Orgéanica se reglamentaria lo referente al ejercicio y el reglamento del Congreso de la
Republica.

110 pagina 119 del expediente.
111 p3gina 120 del expediente.
112 pjd.
113 |pjd.
114 pagina 121 del expediente.
115 |pjd.



Expediente D - 8207 22

9. Recuerda que la Corte Constitucional en la Sentencia C — 1040 de 2005 reconocié la
facultad que tiene el Congreso para ejercer funciones de orden administrativo
encaminadas a “establecer la organizacion y funcionamiento del Congreso Pleno, el

Senado y la Camara de Representantes”llG. Teniendo en cuenta lo anterior considera
gue el paragrafo demandado corresponde al ejercicio de las funciones de orden
administrativo del Congreso, “...pues se limita a establecer que las comisiones
constitucionales y legales tienen un presidente y un vicepresidente, que no pueden ser

del mismo partido y que seran elegidos por mayorfa™117.

10. Igualmente explica que el paragrafo del articulo 40 de la Ley 52 de 1992, consulta el
principio del efecto util de las normas en cuanto, a falta de regulacion estatutaria que
sirve para plantear el cargo, ésta resulta necesaria para el buen funcionamiento de las
comisiones constitucionales y legales.

11. Por dltimo indica que si se declarase inexequible la norma demandada, no se daria
lugar a que los partidos de oposicion logren una mejor situacién juridica respecto de la
que hoy tienen como lo pretende la actora pues, “..., el hecho de que un partido o
movimiento minoritario haga parte, de momento, de la coalicibn de gobierno, de la
oposicion, o de ninguna de las dos, no lo despoja de su caracter de minoritario, ni lo priva
de su derecho de aspirar a participar en las mesas directivas, tal y como lo dispone el

articulo 112 Superior...”118,
IV. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241, numeral 4° de la Constitucion, la Corte
Constitucional es competente para conocer de las acciones de inconstitucionalidad contra
las Leyes de la Republica.

1. Problema juridico y esquema de resolucién

1.1 El problema juridico a resolver consiste en establecer si el paragrafo del articulo 40 de
la Ley 52 de 1992 que dispone que, “En tratandose de Comisiones Constitucionales
Permanentes y Comisiones Legales habréa un Presidente y un Vicepresidente, elegido por
mayoria cada uno separadamente y sin que pertenezcan al mismo partido o movimiento
politico”, viola los articulos 112, 152, 40 y 1° de la Constitucién Politica.

1.2 Para resolver dicho problema la Corte Constitucional analizard los siguientes puntos.
En primer lugar (1) se hard un breve analisis sobre la no vinculatoriedad de las
excepciones de inconstitucionalidad en los fallos de constitucionalidad proferidas por la
Corte; en segundo lugar (2) se estudiara desde una interpretacion historica, literal y
sistemética del articulo 112 de la C.P el tema de la conformacion de las mesas directivas
del Congreso y si estas tienen que estar integradas por partidos y grupos minoritarios de
oposicion; en tercer lugar (3), la Corte analizara si el paragrafo del articulo 40 de la Ley 52
de 1992 es inconstitucional por cuestiones de forma al no haber sido tramitado mediante
el procedimiento de Ley Estatutaria, y por ultimo se decidir4 la constitucionalidad o la
inconstitucionalidad de la norma demandada.

2. No vinculatoriedad de las excepciones de inconstit ucionalidad en el control de
constitucionalidad

2.1 La excepcion de inconstitucionalidad o el control de constitucionalidad por via de
excepcion, se fundamenta en la actualidad en el articulo 4° de la Constitucion, que
establece que “La Constitucién es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad
entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicardn las disposiciones

constitucionales...”119. Esta norma hace que nuestro sistema de control de

116 |pid.
117 pagina 122 del expediente.
118 |pjd.

119 os antecedentes de la excepcion de inconstitaliitad se remontan al articulo 40 del Acto Legiatat
No 3 de 1910, en donde se disponia que en todadeasmompatibilidad entre la Constitucion y la tibian
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constitucionalidad sea calificado por la doctrina como un sistema mixto120 ya que
combina un control concentrado en cabeza de la Corte Constitucional y un control difuso
de constitucionalidad en donde cualquier autoridad puede dejar de aplicar la ley u otra

norma juridica por ser contraria a la Constitucion121,

2.2 De otra parte hay que tener en cuenta que el control por via de excepcion lo puede
realizar cualquier juez, autoridad administrativa e incluso particulares que tengan que

aplicar una norma juridica en un caso concretol22, Este tipo de control se realiza a
solicitud de parte en un proceso judicial o ex officio por parte de la autoridad o el particular
al momento de aplicar una norma juridica que encuentre contraria a la Constitucién. En
este caso se debe subrayar que la norma legal o reglamentaria que haya sido exceptuada
por inconstitucional no desaparece del sistema juridico y continGia siendo valida ya que los
efectos del control por via de excepcidn son inter partes, solo se aplican para el caso
concreto y no anulan en forma definitiva la norma que se considera contraria a la
Constitucion.

2.3 Por este hecho una norma que haya sido exceptuada por cualquier autoridad judicial,
administrativa o por un particular cuando tenga que aplicar una norma, puede ser
demandada ante la Corte Constitucional que ejercera el control de constitucionalidad y
decidira en forma definitiva, de manera abstracta, general y con efectos erga omnes si la
norma exceptuada es constitucional o no.

2.4 Teniendo en cuenta lo anterior, considera la Corte que las excepciones de
inconstitucionalidad que profieren las autoridades judiciales, administrativas o los
particulares cuando tengan que aplicar una ley, no elimina la posibilidad que tiene la
corporacion de realizar el control de constitucionalidad de determinado precepto.

aplicarse preferentemente las disposiciones caoogtitales. También debe tenerse en cuenta el lar@d%

de la Constitucién de 1886 en donde se estableg& #n todo caso de incompatibilidad entre la
Constitucion y la ley, se aplicardn de preferenleia disposiciones constitucionale®osteriormente en el
articulo 5 de la Ley 57 de 1887 se establecié iGeando haya incompatibilidad entre una disposicion
constitucional y una norma legal, preferira aquéllser sobre el tema el libro de Alexei Julio Estaa Las
ramas ejecutiva y judicial del poder publico enClanstitucién colombiana de 1991, Bogota, Univesida
Externado de Colombia, 1991, pp. 283 — 288. Iguatee! libro de Natalia Bernal Cano titulado, La
excepcion de inconstitucionalidad y su aplicaciGnGolombia, Bogota, Gustavo lbafiez, 2002. También e
articulo de Gilberto Augusto Blanco Zufiiga tituld@omentarios a la excepcion de inconstitucionaligida
excepcion de ilegalidad en Colombia”, &evista de Derecho de la Universidad del Noxe 16, V. 1 2001,
pp. 268 — 279.

120 por ejemplo Allan R. Brewer — Carias, en el “Sistemixto o integral de control de constitucionalidad
Colombia y Venezuela”, Bogota, Universidad Extemalg Colombia, Temas de Derecho Publico, No 39,
1995.

121 Es decir que combina la idea de Kelsen de codiotonstitucionalidad concentrado en una instancia
juridica especializada — Corte Constitucional -urysistema propio delommon lawde control difuso en
donde cualquier autoridad judicial puede en un caswreto dejar de aplicar una norma. Kelsen pmelis
control de constitucionalidad concentrado en suagjuién debe ser el guardian de la Constitucion?
También se debe tener en cuenta el control dectas aormativos no legales que se establece ezaalet
Consejo de Estado en Colombia de conformidad camumleral 2 del articulo 237 de la Constitucion, que
establece que corresponde a dicha Corporacion eori las acciones de inconstitucionalidad de los
decretos dictados por el Gobierno Nacional, cuyapsiencia no corresponda a la Corte Constitucional,
atribuyendo a esta entidad el control de los desnetglamentarios expedidos por el Gobierno Nationa

122 pesde las sentencias de los afios sesenta deal®&adl de la Corte Suprema de Justicia se emaieza
tener en cuenta esta tesis. Se dice que los fuarddsncompetentes para aplicar dicha norma somues
tienen jurisdiccion. Al respecto dijo la Sentend& 2 de marzo de 1961 (M.P. Julio Roncallo Acosiag,

“El articulo 215 de la Constitucién simplemente aato oponer, en un caso concreto, la excepcion de
inconstitucionalidad. El fallo que decide sobredecion de inexequibilidad sélo puede ser pronunzipdr

la Corte en pleno y tiene efectos erga omnes; enbaa para decidir sobre la excepcién referida es
competenteualquier funcionario con jurisdiccién,que deba aplicar la ley, y solo tiene efectos elaaion

con el caso concreto en donde el conflicto su(iegrillas fuera del texto). También hay que teme cuenta
los fallos de la Sala de Casacion Penal de 14 deonae 1961, en donde se convalida por vez pritaevéa

de excepcion y se declara inaplicable una ley enaso concreto, y la sentencia del 26 de abrihdsino
afio, en donde se definen los alcances generalesetteepcion y se establece que cualquier fundioman
jurisdiccion es competente para inaplicar una @aytraria a la Constitucion (Sobre el particular eibro de
Julio Estrada, Alexei, Op. cit., p. 284).
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2.5 Como se analiz6 en el punto 3 de los antecedentes de esta providencia, la
demandante anexa como prueba la excepcién de constitucionalidad que profirid la
Secciéon Quinta del Consejo de Estado el 28 de agosto de 2009, en donde se dejo de
aplicar el paragrafo del articulo 40 de la Ley 52 de 1992 objeto de esta demanda. Al
mismo tiempo y segun se explica en el mismo fallo, esta misma norma se dejé de aplicar

en las decisiones de la Seccién Quinta de 10 de marzo de 2005123 y 19 de febrero de
2009124,

2.6 La Corte encuentra que teniendo en cuenta el articulo 241 de la C.P.125, la instancia
altima de control de constitucionalidad de las leyes en Colombia es la Corte
Constitucional, de tal manera que las excepciones de constitucionalidad pueden ser

acogidas o0 no por ésta Corporacién126, no configura un precedente vinculante y tiene

preeminencia sobre los fallos particulares que se hayan dado por via de excepcién127.
Esta preeminencia de la jurisdiccion constitucional sobre las decisiones particulares y
concretas que se establecen a través de la excepcion de constitucionalidad se justifica
teniendo en cuenta que el control de constitucionalidad tiene efectos erga omnes y se
realiza de forma general y abstracta. De igual forma se subraya que los efectos del fallo
de constitucionalidad hacen transito a cosa juzgada y determinan en forma definitiva la
continuidad o no de la norma dentro del sistema juridico, efecto que da coherencia y
seguridad juridica al sistema juridico colombiano.

2.7 Teniendo en cuenta lo anterior la interpretacion que de la Corte en el control de
constitucionalidad del paragrafo 40 de la Ley 52 de 1992 sobre la participacion de las
minorias en las mesas directivas de las Comisiones constitucionales y legales de las
Camaras, prima sobre el control que se haya realizado por via de excepcién y sera
definitivo en la determinacién de la constitucionalidad de la norma.

2.8. Finalmente se debe subrayar que la interpretacién de la Seccién Quinta del Consejo
de Estado sobre el alcance del articulo 112 de la C.P. no ha sido unanime ni pacifica, ya

que en la reciente Sentencia de 30 de noviembre de 2010128 se establecio que el
concepto de minoria politica no puede ser equiparable al de minoria de oposicion. En este
sentido se afirmo6 que si bien existe, “la diferencia terminologica que el articulo 112 de la
C.P. emplea, es innegable que aunque dicha norma se titule ‘Estatuto de la Oposicién’, lo
cierto es que, en estricto rigor etimologico la expresion que utiliza el inciso segundo del

123 Consejera Ponente Maria Nohemi Hernandez, radicaciimero 680001-23-15-000-2004-00428-01
(3540).

124 consejero Ponente Mauricio Torres, expedienteraditacion interna nimero 2008-0266.

125 Esta norma establece qué, Ia Corte Constitucional se le confia la guardalaéntegridad y supremacia
de la Constitucién.”.

126 por ejemplo, en la Sentencia C — 241 de 2009 sgi@en sede de constitucionalidad la decisiérade |
Seccion Tercera del Consejo de Estado. En dichsidtae dijo que;De otra parte, en relacion con este
aspecto resulta sin duda pertinente traer a colacagunas de las reflexiones vertidas por la Setcié
Tercera del Consejo de Estado a las que hicieraisiah tanto los actores como varios de los intaevites.
Sobre el particular ha sefialado esa corporaciéng @@n repetidas ocasiones ha resuelto inaplicar via
excepcion de inconstitucionalidad, la norma aquhdadadé.

127 Esta preeminencia del control de constitucionalisiabre la excepcion de inconstitucionalidad seezdp

a explicar por parte de la Corte en la Sentencic6I4 de 1992 en donde se dijo qu&ori incompatibles dos
normas que, dada su mutua contradiccién, no puéchgerar ni aplicarse al mismo tiempo, razén por la
cual una debe ceder ante la otra; en la materia geestudia, tal concepto corresponde a una opsiEn
grave entre la disposicion de inferior jerarquiaey ordenamiento constitucional que aquella y éste n
puedan regir en forma simultanea. Asi las cosaantgonismo entre los dos extremos de la propbsica

de ser tan ostensible que salte a la vista detpméde, haciendo superflua cualquier elaboracioridica que
busque establecer o demostrar que existe. Si naihayoposicion flagrante con los mandatos de lat&ar
habra de estarse a lo que resuelva con efectos’engnes’ el juez de constitucionalidad. Una ccséae
norma -para cuyo anonadamiento es imprescindible el cgéy de la accion publica y el proceso
correspondiente- y otra bien distinta su aplicac&run caso concreto, la cual puede dejar dedpcirse -
apenas en ese asunto- si existe la aludida incdbifdad entre el precepto de que se trata y londstos
constitucionales”.

128 Consejera Ponente. Susana Buitrago Valencia. Redit interna 2009-0039. Expediente 11001-03-28-
000-2009-00039-00. Se trataba de una demanda deMlrauel Galan Pachén contra el Acta No 01 de julio
21 de 2009 proferida por la Comision Segunda dek&e en donde se dan los resultados del proceso de
seleccion del vicepresidente de la mesa directvia €omision Segunda Constitucional del Senado.
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articulo 112 constitucional es la de partidos y/o movimientos politicos ‘minoritarios’. Esta
denominacidn, nocién o concepto, en exacto sentido, no significa ‘oposicién’.”129

3. La interpretacion del inciso segundo del articul 0 112 de la C.P. sobre la
participacién de las minorias en los cuerpos colegi ados

Como se analiz6 en los antecedentes de esta providencia, la demandante y el
interviniente DeJusticia indican que teniendo en cuenta una interpretacion histérica, literal
y sistematica, los partidos y movimientos minoritarios que deben participar en las mesas
directivas de las comisiones constitucionales y legales del Congreso, deben ser solo los
partidos de oposicién y no aquellos partidos minoritarios que hagan coalicion con el
gobierno. En cuanto a la interpretacion sistematica explica la demandante, que teniendo

en cuenta la titulacion del articulo 112 y la parte final del mismo130, se estaria vulnerando
no solo la reserva de Ley Estatutaria sino también el articulo 40 de la Constitucion sobre
el derecho de todo ciudadano en la conformacion, ejercicio y control del poder politico.

En cuanto a la interpretacion histérica se sostiene en la demanda que con base en la

excepcion de inconstitucionalidad anexada como prueba131, se puede inferir que en las
discusiones de la Constituyente de 1991 se quiso otorgar participacion en las Comisiones

constitucionales y legales del Congreso Unicamente a las minorias de oposicic’)n132. Por
otra parte en la intervencion de DeJusticia se indica que si se interpreta el concepto de
minoria desde una definicion politica se entendera que tiene razon la demandante en
considerar que la norma es inconstitucional ya que dicho término se relaciona
intimamente con el concepto de oposicion, es decir, una minoria que no solo se encuentre
en desventaja numérica con relacion a la mayoria, sino también una “minoria opuesta al

bloque parlamentario mayoritario” 133,

Teniendo en cuenta lo anterior, considera la Corte que para valorar los cargos de
inconstitucionalidad expuestos por la demandante, tiene que dilucidar el tema de la
conformacion de las mesas directivas de las Comisiones constitucionales permanentes y
legales y determinar especialmente el concepto de “partidos y movimientos minoritarios”
gue se encuentra consagrado en el inciso segundo del articulo 112 de la C.P., articulo
que es la base principal de los argumentos de inconstitucionalidad de la demandante. En
los siguientes numerales la Corte estudiara dicho precepto desde la interpretacion
histérica, literal y sistematica, y teniendo en cuenta también las posibles consecuencias
gue generaria la interpretacion de la demandante.

3.1 Interpretacion historica del articulo 112 C.P.

3.1.1 La interpretacion histérica a nivel constitucional se refiere al andlisis del proceso de
creacion de la norma constitucional para conocer la opinién general de quienes la crearon
y reconstruir de esta manera la intencion del constituyente. De lo que se trata es de
realizar una aproximacion al sentido y finalidad que los constituyentes quisieron dar al

129 En esta Sentencia se hizo un resumen de lastadssposiciones que se ha adoptado en torno aleéarza
Seccion Quinta del Consejo de Estado. Citandodsexde la Sentencia del 10 de julio de 1992 (GrErM

de la Lombana de Magyaroff), Sentencia del 15 dgonde 1997 (C.P. Miren de la Lombana de Magyaroff),
Sentencia de 12 de diciembre de 2001 (C.P. Reirf@ldwarro Buriticd), Sentencia de 3 de marzo dé&200
(C.P. Reinaldo Chavarro Buritica), Sentencia del@@nayo de 2007 (C.P. Reinaldo Chavarro Buritick y
sentencia citada por los demandantes, Senten@8 de agosto de 2009 (M.P. Mauricio Torres Cuervo)

130 Que estipula que un&ha ley estatutaria reglamentara integramente lderia’.

131 pe la Seccién Quinta del Consejo de Estado de @&gbsto de 2009 citada en el punto 3 de los
antecedentes de esta Providencia, especialmefds ronmerales 3.5 a 3.7.

132 ver especialmente los numerales 3.5 a 3.7 en demdesume los argumentos expuestos en la Excepcion
de Inconstitucionalidad de la Seccién Quinta dehsejo de Estado de 28 de agosto de 2009 y espeai@m
en donde se cita el debate de 18 de junio de 1991.

133 Dice DeJusticia que “minoritario” se puede entermamo el ‘tonjunto de votos contrarios a la opinion
del mayor nimero de votante¥er el punto 4.9 de los antecedentes de estagencia.
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precepto e inferir de esta manera la voluntad original134 de los creadores de la
normal33,

3.1.2 Este tipo de interpretacion ha tenido sus criticas, especialmente porque en palabras
de Canosa Usera, puede “subjetivizar sin remedio la interpretacion y destruir cualquier

aplicacion seria de los otros métodos de interpretacion como el sistematicol36”. Del
mismo modo se dice que dicho método hermenéutico es poco claro, ya que el analisis de
las actas y de los debates depende de la interpretacién subjetiva, y “su unidad es mas
simbdlica que real en tanto en cuanto su fragmentacion en las voluntades particulares de
las diferentes fuerzas politicas presentes en la elaboracién de la Carta se individualizan

perfectamente y provocan la casi imposibilidad de perfilar una voluntad unitaria”137.
Igualmente para Ronald Dworkin este tipo de interpretacion resulta criticable ya que
puede dar lugar a dos tipos de inferencias: la “intencion semantica” es decir lo que los “los
redactores querian decir” y la “intencién politica” o “de expectativa” que consiste en

determinar “las consecuencias que esperaban que tuviera lo que dijeron”138.

3.1.3 A pesar de lo anterior la Corte estima que en el caso concreto es importante realizar
este tipo de andlisis partiendo de los cargos alegados por la demandante, en especial la
excepcion de inconstitucionalidad de 28 de agosto de 2009 proferida por el Consejo de
Estado, en donde se citan algunos de los debates que se dieron en la Constituyente, para
reforzar el argumento de la inconstitucionalidad de la norma demandada. Teniendo en
cuenta lo anterior procede la Corte a analizar los antecedentes historicos del articulo 112
de la C.P para establecer la “voluntad original” de los constituyentes en la inclusion de
dicho articulo.

3.1.4 En un primer lugar procedera la Corte a estudiar las Actas de la Asamblea Nacional
Constituyente y posteriormente se analizaran algunas apreciaciones de exconstituyentes
y promotores de la Constitucion de 1991 en publicaciones que se realizaron con
posterioridad a la aprobacion de la Carta. Lo que se quiere con este analisis es determinar
de forma aproximada la intencion y el objetivo que tuvieron los constituyentes con la
inclusién en la Constitucion del articulo 112. Dicha indagacion puede en efecto arrojar
luces para una completa interpretacion del articulo en estudio, sin embargo se hace
hincapié en que éste articulo se reformd parcialmente con el articulo 5° del Acto
Legislativo 1 de 2003; teniendo en cuenta lo anterior la Corte verificara en la Ultima parte
de este numeral si dicha modificacion incide o no en la interpretacion definitiva del
articulo.

3.1.5 En cuanto a los debates que se dieron en la Asamblea Nacional Const ituyente
verifica la Corte que la inclusion del articulo 112 de la C.P. se discutié en la Comisién
Primera de la Asamblea Nacional Constituyente en las sesiones de 10 de mayo al 30 de
junio de 1991. En la Sesién de 10 de mayo el constituyente y expresidente Misael
Pastrana explicd que la posibilidad de establecer constitucionalmente un estatuto de la
oposicion se dio por primera en el Plebiscito de 1958, “pero limitAndose al partido liberal y

al partido conservador, como una férmula de establecer la paridad”139. Explicé también

134 En la Corte Suprema de Justicia de los Estadodddnse ha popularizado en los ultimos afios una
interpretaciéon originalista, que consiste en wiliherramientas hermenéuticas que traten de camserv
sentido original de la norma con base en la inégggién de la intencion de los padres fundadorentrD de
los representantes de esta tendencia se puedalditez de la Corte Suprema Federal Anthony Scaliasu
texto de 1997 “A Matter of Interpretation” (Prinoat University Press). En el texto sobre interpmiéta de
Rall Canosa Usera dice que el “originalismoés “la exacerbacion en la esfera constituciodal la
importancia de este método de interpretaciQgtySERA CANOSA, Radl, Interpretacién Constitucional
férmula politica, Madrid, Centro de Estudios Camnsionales, 1988, p. 101).

139pid.

136 |pid.

137 |bid.

138 ver el texto de Dworkin “Originalismo y fidelidadjue se encuentra en su obra “La Justicia con foga
Madrid, Marcial Pons, 2007, pp. 135 — 159.

139 Asamblea Nacional Constituyente, Antecedentesadigdulo 112 de la C.P., Presidencia de la Repdiblic
Consejeria para el Desarrollo de la Constituci@miSion Primera, Sesion Plenaria de 10 de may®84,1

p.1
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gue con posterioridad a este plebiscito, se discutié el Estatuto de la Oposicién en la
reforma de 1968 en donde se dio la posibilidad a los partidos opositores de hacer parte

del gobierno, si asi lo considerara el jefe de gobiern0140.

3.1.6 De otra parte, en la sesién de 15 de mayo el constituyente Otty Patifio explico el rol
gue debe cumplir la oposicién, en donde indica que deben existir unas garantias para
aquellos partidos que no participan en el gobierno. Explica que la constitucionalizacion de

las garantias de la oposicion seria algo novedoso en el constitucionalismo colombianol41l
y dice que encuentra acertada la propuesta de establecer unas garantias para quienes no

participan en el gobierno y quieren hacer una labor critica a éstel42

3.1.7 En esta misma sesion se leyo el proyecto inicial de lo que vendria a ser el articulo
112 de la C.P. La primera propuesta de articulo era la siguiente:

“La Ley establecera un estatuto de la oposicidén en el que se consagre el
derecho que tienen los partidos y movimientos politicos que no participan
en el Gobierno para garantizar el ejercicio de su funcién critica y la
formacion de alternativas politicas, este estatuto establecera el acceso a
la informacion oficial salvo las restricciones legales, el acceso a los
medios de comunicacién social del Estado de acuerdo con la
representacion obtenida en las elecciones para el Congreso de la
Republica o de la Asamblea Nacional Legislativa, el derecho de réplica
con respecto a las informaciones inexactas e injuriosas en la misma forma
y por el mismo medio a través del cual se produjeron, la igualdad de
oportunidades para el acceso a los cargos publicos, el derecho a
participar en los asuntos electorales y en la politica exterior del pais. Las
minorias electorales tendran derecho a participar e n las mesas
directivas de los cuerpos colegiados de acuerdo a s u

representacion ”.143

3.1.8 En cuanto al tema especifico de la participacion de las minorias en las mesas
directivas de los cuerpos colegiados se dijo en esta misma sesion que el concepto de
“minoria electoral” iba en contra de lo que se habia aprobado anteriormente sobre
partidos politicos. En este sentido el mismo constituyente Patifio dijo que, “las minorias
electorales no estan dentro de lo que acabamos de aprobar de los partidos, movimientos
y agrupaciones minoritarios tienen derecho a la representacion. — Aqui dice las minorias

electorales en un inciso, tendran derecho a participar en las mesas directivas™144.

140 pjjo el Constituyente Pastrana que, “a.mi correspondio la esencia de la reforma del é8,que
abrimos las compuertas del pluralismo politico yestablecié por primera vez en la Constitucion,efa
nombre de partido, decia esto no esta para quesqiartidos puedan entrar a formar parte del gob@si

asi lo considera el Jefe de Estado, y seguimosygmgndo mucho por la institucionalizacion de lostigias
mismos, que se creia que eso era mas bien consignasas de fuerza” (lbid.).

141 Dice que aunque en el articulo 120 de la Consituce 1886 se consagra la necesidad de dar
participacion adecuada y equitativa a la segunéazéu, “... pero sobre el elemento de la oposicion no
plantea gran cosa creemos que un estatuto de loddpa sin que tenga una complementacion sobre
garantias, para la producciéon quedaria absolutamemcompleto en nuestro sistema democratito
(Asamblea Nacional Constituyente, Antecedentesad&tulo 112 de la C.P., Presidencia de la Repdblic
Consejeria para el Desarrollo de la Constituci@miSion Primera, Sesion Plenaria de 10 de may®8a,1,
mayo 15, p. 5).

142 Dice el constituyente Patifio que, “la ampliacion del sistema politico colombiano, lasibilidad de
acceso de nuevas organizaciones y partidos, imp#osbién unas garantias para quien no ejerciendo la
tareas de gobierno para que participando en el gail como fuerza mayoritaria 0 como coalision (sic)
implican de quien no quiere participar en el Gobiery quiere hacer de la critica al Gobierno exiséenna
manera de crear una alternativa distinta, ello reare una serie de garantias para que el sistema
democratico pueda desarrollar mediante esa criticanediante esa alternativa de no participar en el
Gobierno, hasta el momento en la Constitucion goréiba estos elementos de la oposicion, el 120agyas

la necesidad de dar participacion adecuada, equitat la segunda fuerza pero sobre el elementoade |
oposicion no plantea gran cosa creemos que unugstate los partidos sin que tenga una complemedraci
sobre garantias, para la produccion quedaria ab&ohente incompleto en nuestro sistema democratico,
gue no habria méas elementos de sustentacion ces@uevidentes...”.

143 pid, p. 6. Negrilla fuera del texto.

144 pid., p. 7
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3.1.9 Por otra parte, en la misma sesion se debatieron aspectos relacionados con los
derechos de la oposicidén que se establecieron en el inciso primero del articulo, como por
ejemplo el derecho a acceder a la informacion y documentacion, el uso de los medios de
comunicacion social del Estado, la réplica en los mismos medios de comunicacion, y la

participacion en la politica exterior y en los asuntos electorales145. Igualmente se debatid
la posibilidad de que el Procurador, el Contralor General de la Republica y el Defensor del
Pueblo, fueran miembros de un partido diferente al Presidente, férmula que en definitiva

no fue acogida por el constituyente146.

3.1.10 Posteriormente en la Sesion del 13 de junio se discutid nuevamente la importancia
de establecer un Estatuto de la Oposicion que garantizara la igualdad de oportunidades
en el acceso de los cargos publicos, el derecho a participar en los organismos electorales
y en la politica exterior del pais. Se dice en la Sesién del 13 de junio de 1991 que,

“Partidos politicos de los partidos politicos y especialmente del estatuto de
la oposicién en nuestro articulado y en el él hay una serie de normas que
yo creo van a ser enormemente civilizadoras de nuestras costumbres
politicas; nosotros creemos que el derecho a la oposicion es uno de los
factores més interesantes y necesarios de la democracia; por lo tanto
garantizar su ejercicio y el de la funcion critica en la Constitucion
colombiana va a darle una entidad a la oposicion que siempre se tuvo en
Colombia mé&s como un mecanismo perturbador que como lo que se
considera en los sistemas democraticos: como un valioso, necesario,
auxiliador de un verdadero sistema democratico; pero para ello pedimos
ademds en este articulado que se mantenga la igualdad de oportunidades
para el acceso a los cargos publicos, el derecho a participar en los
organismos electorales y en la formulacién de la politica exterior del
pais...”. 147

3.1.11 Luego en esta misma sesion se indicé que también se debia discutir lo referente a
la participacion de los partidos y movimientos politicos minoritarios en las mesas
directivas de los cuerpos colegiados, posibilidad que seria una garantia para las minorias.
Sobre este punto se dijo especificamente que,

“ademas una consagracion que lamentablemente se olvida a ratos y aqui
mismo fue olvidada en sus comienzos, que es que los partidos y
movimientos minoritarios tendrdn derecho a participar en las mesas
directivas de los cuerpos colegiados, de acuerdo con su representacion
en ellos; me parece que la garantia de las minorias es otra norma muy

importante de ser aprobada...”. 143

3.1.12 Sobre este mismo inciso constata la Corte que en la sesion de 18 de junio se varid
la propuesta inicial del proyecto de que, “Las minorias electorales tendran derecho a
participar en las mesas directivas de los cuerpos colegiados de acuerdo a su

representacién"149, por la redaccién definitiva que establece que, “Los partidos y
movimientos minoritarios  tendran derecho a participar en las mesas directivas de los

cuerpos colegiados, de acuerdo con su representacién en ellos”150, acogiendo la critica

145 Esto en la sesion de 15 de mayo. Finalmente kicipacion en la formulacion de la politica exterim
fue aprobado.

146 Se dice en la sesion del 15 de mayo que dichaupst viene entre corchetes porque se estan eisdati
tres alternativas de eleccién de dichas autoridddesontrol: por votacién popular, que sean miesioie@un
grupo o partido politico diferente al que perteaezicPresidente de la Republica — y ahi si templréaver con
el articulo 112 - y que sea escogido por terndeslerganismos judiciales y elegido por el Congyreédtima
férmula que se acogio en la aprobacion definitiedadConstitucion.

147 bid., p. 30.

148lbid.

149Negrilla fuera del texto.

150Negrilla fuera del texto. La propuesta de modifiéaalel primer inciso del actual articulo 112 queléda
siguiente manera:Afticulo noveno: Los partidos y movimientos pabisique no participan en el Gobierno,
podran ejercer libremente la funcion critica frerté@ste y plantear y desarrollar alternativas piols; para
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de que la propuesta inicial no se correspondia con lo anteriormente aprobado sobre los
partidos y movimientos politicos.

3.1.13 Posteriormente en la sesion de 18 de junio se discutio la posibilidad de introducir un
tercer inciso del articulo 112 de la C.P. que estableciera que la regulacién de la materia se
hara por ley estatutaria. En dicha sesion se dijo lo siguiente “- Sefior Presidente, una
aclaracion, es que aqui faltd una linea en el inciso tercero, que debe leerse, me anticipo a
decirlo, una ley estatutaria, establecera el estatuto de la oposicién y desarrollara el

ejercicio de estos derechos” 151,

3.1.14 Luego, en la misma sesion, el debate se concentré en determinar la conveniencia
del encabezado del articulo 112 que establecia que, “los partidos y movimientos que no
participan en el Gobierno podran ejercer libremente la funcidén critica”. Sobre esta
redaccién varios constituyentes expresaron su inconformidad argumentando que en
muchos casos dentro de cada partido pueden existir “cofradias” o tendencias, que pueden

ser criticas con el mismo Gobierno del partido a que hacen parte152.

3.1.15 Es en esta parte de la discusion y sobre este punto especificamente, en donde se
presenta el debate que fue referenciado en la excepcion de inconstitucionalidad citada por
la demandante. Aqui se hace manifiesto que el articulo qued6 mal redactado al establecer
que los derechos de la oposicién corresponden a los “Los partidos y movimientos que no
participan en el Gobierno”, porque como afirmé el Constituyente Augusto Ramirez
Ocampo, los derechos que se consagran en dicha norma se refieren a los derechos de la
oposicion, es decir “a los que no participen en el gobierno” y por ende la norma seria

redundante193,

3.1.16 Por otra parte y con relacion al inciso segundo de articulo, se aprobé en esta
sesion en forma definitiva la redaccion de que, “Los partidos y movimientos
minoritarios  tendran derecho a participar en las mesas directivas de los cuerpos

colegiados, segun su representacion en ellos”154, Igualmente qued6 en forma definitiva el
inciso tercero del articulo que establece que, “Una ley estatutaria, regulara integramente la
materia”.

3.1.17 En cuanto a las reflexiones que se realizaron por parte de los constituyentes y
participes en textos publicados con posterioridad a la aprobacion de la Constitucion de
1991, la Corte referencia dos: el texto de Alfonso Palacio Rudas titulado “El Congreso en

estos efectos se les garantiza los derechos desaa la informacidon y documentacion oficialesysdas
restricciones que establezca la ley, el uso denledios de comunicacién social del Estado, de acueod la
representacién obtenida en las elecciones parlaar&# inmediatamente anteriores, el derecho deicépl
cuando haya tergiversacion evidente o ataque paphcravés del medio masivo de comunicacion ersgue
produjo y en los medios de comunicacion de regéfaestatal por la misma causa anterior y para preae

la equidad en la informacion, la igualdad de opoitlades para el acceso a los cargos publicos, etd®

a participar en los organismos electorales y efolanulacion de la politica exterior del pais”.

151bid., p. 32

152 5opre este punto el Constituyente Palacio Rudagupto si queria esto decir que los que particgael
Gobierno no pueden ejercer libremente la funcidficay propuesta que también apoy6 el constituyente
Lemos. Dijo Palacio en dicha Sesién lo siguiefitéshora si, Constituyente PalaciosSefior Presidente, es
hacer una pregunta sobre el primer inciso qué pésag los partidos y movimientos politicos que no
participan en el Gobierno podran ejercer libremetdguncion critica ¢ Quiere decir que los que pagan

en el Gobierno no pueden ejercer la funcién criticqauede decir que los partidos no pueden teneadats
como ha tenido el Partido Liberal conmigo, que giegrhe tenido una critica? (Palacio). Lemos indiee,

“... Yo estoy totalmente de acuerdo con el doctom&ial Rudas y por eso pido que el articulo novermo se
votado en la siguiente forma: los partidos y moeimds politicos podran ejercer libremente la funcié
critica; porque, entre otras cosas Sefior Presidet#ecomo esta el articulo, si usted lo lee bisa,dara
cuenta de que los partidos que si participan eG@bierno no sélo no podran ejercer libremente lacidn
critica, sino que no podran participar o no podrdener garantizados los derechos de acceso a la
informacion, etc. de que habla el segundo inciso”.

153 se dijo en los debates lo siguientgné aclaracion del Constituyente Ramirez. — Esyquereo que

tienen toda la razén quienes han hecho la obsé&waespectiva. Yo creo que ha quedado mal redactad
ese articulo y, por lo tanto, me parece adecuadosgpuelimine la parte que no participan en el Gotoe

este es el estatuto de la oposicién y, simplempots se debe entender que estos derechos quseaqui
consagran es en relacidn con ese te($®esion de 18 de junio de 1991, p. 33).

154 Negrilla fuera del texto.



Expediente D - 8207 30

la Constitucion de 19917155 y la publicacion del asesor del gobierno de la época en
reforma a la Constitucion, Manuel José Cepeda, titulado “La Constitucion que no fue"156,

3.1.18 En el primer texto explica Palacio Rudas que “El articulo 112 de la Constitucion de
1991 recoge la vieja aspiracion de elevar a norma constitucional los derechos de los
partidos y de los movimientos que no participen en el Gobierno, para que puedan ejercer
amplia y liboremente su funcion critica, y convertirse en alternativas politicas”. Dice que
recuerda que cuando se discutié dicho articulo en la Plenaria la redaccién inicial la
parecia confusa y por ende solicitd aclaraciones sobre el entendimiento de dicho
precepto. Explica que el debate que se presentd en la Plenaria se dio sobre la redaccién
de la primera parte del articulo que establecia que solo a los partidos y movimientos que
“no participaran en el Gobierno” se les otorgaria los derechos de la oposicion. En este
sentido explica que,

“...cabria deducir que solo los partidos y los movimientos ausentes de las
néminas administrativas podian ejercer la funcién critica, cuando lo cierto
es que dentro de los denominados partidos de gobierno son frecuentes las
divisiones y disidencias. Yo mismo, dije, en mi condicion de "Cofrade”
estoy obligado a la funcién critica y asi he actuado a lo largo de mi carrera
publica. Tanto los redactores como los ponentes del articulo se
comprometieron a dejar claras constancias en las actas sobre el espiritu e
intencion del precepto que yo cuestionaba. Infortunadamente, por causa
del atropello del reloj, abundaron las contradicciones y la falta de claridad

de varios de los articulos finalmente aprobados” 157,

3.1.19 Dice igualmente que las garantias que se otorgan a la oposicion para que “ejerza

sin trabas ni limitaciones sus tareas"198 fueron: a) El acceso a la informacion y a los
documentos oficiales; b) El acceso a los medios de comunicacion social del Estado,
condicionado a la representacion obtenida en las elecciones para Congreso
inmediatamente anteriores, y c) El derecho de ejercer la réplica frente a tergiversaciones
de naturaleza grave y evidente o ante ataques publicos proferidos por altos funcionarios
oficiales. Explica que la norma otorgd a los partidos y los movimientos minoritarios la
posibilidad de participar de las mesas directivas de los cuerpos colegiados, en proporcién
al nimero de curules que ocupen y que se establecié que una Ley Estatutaria regulara

integramente la material99.

3.1.20 Por su parte en el libro de Cepeda se expone la propuesta inicial del gobierno
sobre el Estatuto de la Oposicién, proyecto que se encontraba humerado como articulo
90. Esta propuesta no incluia el inciso segundo sobre la posibilidad que tienen los partidos
y movimientos politicos de participar en las mesas directivas de los cuerpos colegiados, ni
el inciso tercero que establece que una Ley Estatutaria regulara integramente la materia.
Explica que el proyecto fue presentado por la Comision Accidental integrada por los
delegatarios Horacio Serpa (Partido Liberal), Otty Patifio (M — 19) y Augusto Ramirez
Ocampo (Partido Social Conservador). El texto original decia lo siguiente:

CAPITULO 3. Del estatuto de la oposicion

090. “ARTICULO. Los partidos y movimientos politicos que no participen
en el gobierno podrén ejercer libremente la funcién critica frente a éste y
plantear y desarrollar alternativas politicas.

Para estos efectos se les garantizan los derechos de acceso a la
informacion y documentacion oficiales, salvo las restricciones que
establezca la ley; el uso de los medios de comunicacién social del Estado,

155 PALACIO RUDAS, Alfonso, ElI Congreso en la Congtitin: del Edificio Fénix al Centro de
Convenciones, Bogota, Tercer Mundo Editores, 1992.

156 CEPEDA, Manuel José, La Constitucion que no fuegdda, Uniandes — Ancora, 1994

157 pALACIO RUDAS, Op. cit., p. 121

158 |pjd.

159 pjd.
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de acuerdo con la representacion obtenida en las elecciones
parlamentarias inmediatamente anteriores; el derecho de réplica cuando
haya tergiversacion evidente o ataque publico a través del medio masivo
de comunicacién en que se produjo y en los medios de comunicacion de
regulacién estatal por la misma causa anterior y para preservar la equidad
en la informacion; la_igualdad de oportunidades para el acceso a
cargos publicos , el derecho a participar en los organismos electorales, y
en la formulacion de la politica exterior del pais (...)"

Explica Cepeda que las partes subrayadas no quedaron en la aprobacion definitiva del
articulo.

3.1.21 Resumiendo encuentra la Corte que desde una interpretacion histérica del articulo
112, se puede inferir lo siguiente:

i.  Que en los debates de la constituyente siempre se diferencioé entre el proceso de
aprobacion del primer inciso en donde se establecia una enumeracion exhaustiva
de los derechos de los partidos y movimientos politicos que no participaran en el
gobierno, y el inciso segundo que establecié la posibilidad a los partidos vy
movimientos minoritarios de participar en las mesas directivas de los cuerpos
colegiados, segun su representacion en ellos.

ii. Que en las sesiones de 10 y 15 de mayo los constituyentes debatieron en una
primera instancia el tema de los derechos de la oposicion y establecieron en el
inciso primero los derechos de acceso a la informacion y a la documentacion
oficial, el uso de los medios de comunicacion social del Estado, el derecho de
réplica en los medios de comunicacién del Estado frente a las tergiversaciones
graves y ataques publicos proferidos por altos funcionarios y la participacion en
los organismos electorales.

ii. Que en la sesion de mayo 15 se varié la redaccion inicial del inciso segundo
estableciendo “los partidos y movimientos minoritarios” en lugar de “las minorias
electorales”.

iv.  Que en la misma sesion de 15 de mayo se incluy6 el tercer inciso que se refiere a
que “Una ley estatutaria regulara integramente la materia”.

V. Que en los debates del 13 y 18 de junio reseflado en la excepcion de
inconstitucionalidad, se discutié principalmente si era conveniente o no dejar la
primera parte del articulo 112, referente a que los derechos de la oposicion se
otorguen a “Los partidos y movimientos politicos que no participen en el Gobierno”.
En esta discusion no se hizo referencia al inciso segundo del precepto aprobado,
sobre la participacion de los partidos y movimientos politicos minoritarios en las
mesas directivas de los cuerpos colegiados.

vi.  Que finalmente no fue aprobado el derecho de los partidos y movimientos que no
participen en el gobierno de “igualdad de oportunidades para el acceso a los
cargos publicos”, ni la posibilidad de que éstos participaran en la formulacion de la
politica exterior del pais. Tampoco se aprobéd la propuesta que se formuld en los
debates del 15 de mayo de que el Procurador, el Contralor General de la
Republica y el Defensor del Pueblo fueran elegidos de candidatos de partidos y
movimientos que no hicieran parte del gobierno.

3.1.22 En conclusién, encuentra la Corte que la interpretacion histérica realizada por la
Seccion Quinta del Consejo de Estado en la excepcion de inconstitucionalidad de 28 de
agosto de 2009, no es acertada, ya que en los debates citados se hacia referencia a la
redaccién del primer inciso del articulo 112 y no a lo concerniente a la participacion de los
partidos y movimientos minoritarios en las mesas directivas de los cuerpos colegiados. En
efecto, una vez analizados los debates en la constituyente se puede concluir sin lugar a
dudas que siempre se dio un tratamiento separado a los derechos de los partidos y
movimientos que no participaran en el gobierno — no se les llam6 en esta primera
redaccion partidos de oposicion — y a la participacion de los partidos minoritarios en las
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mesas directivas del inciso segundo. Finalmente el inciso tercero referente a que una ley
estatutaria regularia integramente la materia, se aprobd independiente de los incisos
anteriores.

3.1.23 Por ultimo, en la interpretacion histdrica del articulo 112 se debe tener en cuenta
que éste fue reformado en algunas de sus partes por el articulo 5° del Acto Legislativo 1

de 2003 (Reforma Poll'tica)160. En el siguiente cuadro la Corte transcribira el articulo 112
aprobado en la Constitucién de 1991 y lo comparara con el que se modificé en el 2003 y
establecera algunas conclusiones:

Articulo 112 aprobado
en 1991

Articulo 112 reformado
por el articulo 5 del
Acto Legislativo 1 de
2003

“ARTICULO 112. Los
partidos y movimientos

politicos que no
participen en el gobierno
podran ejercer

libremente la funcién
critica frente a éste y
plantear y desarrollar
alternativas politicas.

Para estos efectos, salvo
las restricciones legales,
se les garantizan los
derechos de acceso a la
informacion 'y a la
documentacién oficiales;
de uso de los medios de
comunicacion social del
Estado, de acuerdo con

la representacion
obtenida en las
elecciones

parlamentarias
inmediatamente
anteriores; el derecho de
réplica cuando haya
tergiversaciones graves y
evidentes o0 ataques
publicos proferidos por
altos funcionarios
oficiales, y de
participacibn  en  los
organismos electorales.
Los partidos y
movimientos minoritarios
tendran derecho a
participar en las mesas
directivas de los cuerpos
colegiados, segun su
representacion en ellos.
Una ley estatutaria
regulard integramente la
materia”.

Articulo 112 Los
partidos y movimientos

politicos con

personeria juridica _que

se declaren en
oposicion_al Gobierno,

podran ejercer
libremente la funcién
critica frente a este, y
plantear y desarrollar
alternativas politicas.
Para estos efectos, se
les garantizaran los
siguientes derechos: el
acceso a la informacién y
a la documentacion

oficial, con las
restricciones
constitucionales \

legales; el uso de los
medios de comunicacién
social del Estado o _en
aquellos _que hagan

uso del espectro
electromagnético de
acuerdo con la

representacion obtenida
en las elecciones para
Congreso
inmediatamente
anteriores; la réplica en
los mismos medios de
comunicacion.

Los partidos y
movimientos minoritarios
con_personeria juridica
tendran derecho a
participar en las mesas
directivas de los cuerpos
colegiados, segun su
representacion en ellos.
Una ley estatutaria

reglamentara
integramente la materia”.

160 Diario Oficial 45.237.
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Los cambios fueron los siguientes:

i. Se reforma el encabezado del articulo que establecia que “Los partidos y
movimientos politicos que no participen en el Gobierno...”, por “Los partidos y
movimientos politicos con personeria juridica que se declaren en oposicién al
gobierno...”.

i. Se elimina lo referente a que el derecho de réplica se de solo cuando “se
presentan tergiversaciones graves y evidentes o ataques publicos proferidos por
altos funcionarios oficiales”.

iii. Se elimina lo referente al derecho de los partidos de oposicién a que participen en
los organismos electorales.

iv.  Se extiende la posibilidad de uso de los medios de comunicacién social del Estado
a aquellos en donde se haga uso del espectro electromagnético.

v. En cuanto al inciso segundo se dice que solo se dara la prerrogativa de participar
en las mesas directivas de los organismos colegiados a “los partidos vy
movimientos minoritarios con personeria juridica”.

vii Se cambia en el tercer inciso la expresion “Una ley estatutaria regulara
integramente la materia” por “una ley estatutaria reglamentara integramente la
materia”.

3.1.24 Como se puede apreciar, el articulo 112 varia en su primer inciso en lo referente a
gue las garantias se otorgan a los partidos y movimientos politicos con personeria juridica
que se declaren en oposicion al gobierno; en el segundo inciso a que el derecho a
participar en las directivas de las mesas directivas de los cuerpos colegiados solo se le
otorgard a los partidos y movimientos minoritarios “con personeria juridica”, y en el tercer
inciso a que se cambia en la Ley Estatutaria el “regulara” por el “reglamentara”. En los
siguientes numerales la Corte valorard si dichos cambios son determinantes o no en el
estudio de constitucionalidad del paragrafo demandado.

3.2 Interpretacion literal o linglistica del articu o 112 C.P.

3.2.1 En este numeral estudiard la Corte lo referente a la interpretacion literal o linguistica
del inciso segundo del articulo 112 de la C.P. para determinar si, como dice la
demandante y uno de los intervinientes, el término “partidos y movimientos politicos
minoritarios” se debe entender como “partidos y movimientos politicos de oposicion”.

3.2.2 En la interpretacion literal se tiene que diferenciar la definicion del término en
lenguaje ordinario, de la definicion que se da desde el lenguaje especializadolﬁl. En la

intervencion de DeJusticia se hizo referencia a esta distincion162 explicando que desde el
punto de vista del lenguaje politico el concepto de partido politico minoritario se refiere a

partido politico de oposicién163. En los siguientes numerales analizara la Corte si esta

161 Explica Canosa Usera que el método de interpretditeral consiste en interpretar los textos legale
acuerdo al “sentido propio de las palabras”. Sibango hay que tener en cuenta la especialidaccdgubje
juridico, “...éste es sobre todo técnico y su constante elaliora@nde, cada vez mas, a especificarlo por
mor de una mayor rigurosidad en el tratamiento tifeo del derecht (CANOSA USERA, Radl, Op. cit.,

p. 92),

162 ver el punto 4.9 de esta providencia.

163 Sobre el concepto y los tipos dgosicion se puede ver el estudio clasico de Robert Dahllatio
“Political Opposition in Western Democracias”, Nélaven, Yale University Press, 1966. También elaext
de Pedro de Vega Garcia titulado “Para una teaslliga de la oposicién”, enBoletin informativo de
Ciencia Politica(Separata), No 5, Madrid, 1970. Por otro lado Gipsede Vergottini en la Enciclopedia del
Diritto expone que la oposicidn cumple con tregsatn los regimenes parlamentarios: el de disehsig
limite y el de alternativa. EI mismo autor expligae la primera vez que se legalizé y luego se
constitucionalizé las garantias a los partidostigol de oposicion fue en Inglaterra en 1937 bhgobierno
conservador de Baldwin con la expedicion de.dy de Ministros de la CorongMinister of the Crown
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interpretacion puede considerarse como plausible de acuerdo a las diferentes acepciones
del término “partido y movimiento politico minoritario” contenida en el inciso segundo del
articulo 112 de la C.P.

3.2.3 En un primer lugar encuentra la Corte que desde la definicion ordinaria el
concepto de “minoritario” puede dar lugar a dos acepciones: 1. “perteneciente o relativo a

la minoria” y 2. “aquél que esta en minoria numérica” 164 por otra parte, desde el punto
de vista del lenguaje politico la definicion de “partido y movimiento politico minoritario”
dependera del régimen politico, de las relaciones entre el gobierno y el Congreso, del
sistema electoral que se escoja y en determinadas ocasiones de la garantia que se pueda
dar constitucionalmente a ciertas agrupaciones politicas por su situacion de inferioridad
numeérica o de su baja influencia politica en un Estado.

3.2.4 Subraya en este sentido la Corte que la definicion de “partido y movimiento politico
minoritario” variara dependiendo de si se trata de un sistema de gobierno

parlamentariol65 o de un régimen presidenciall66. A su vez la definicion mutara en el
caso de los regimenes parlamentarios con dos grandes partidos que se alternan el poder
y que se organizan mediante la forma de gobierno—oposicion, por ejemplo Inglaterra o

Espaﬁa167, de los regimenes parlamentarios de tipo multipartidistas, por ejemplo Italia,
en donde existe una variedad de partidos que pueden llegar a hacer parte de la coalicion
de gobierno aun siendo minoria.

3.2.5 Teniendo en cuenta este aspecto, en el caso de los gobiernos de tipo parlamentario
organizados en la forma de mayoria — oposicién, el término “partido minoritario” puede

llegar a ser entendido como partido de oposicién168, pero en el caso de los regimenes
parlamentarios que no se organizan de esta forma el término “partido minoritario”, no
puede dar lugar solamente a que se entienda como partido de oposicién, sino a todos
aquellos partidos que no han obtenido la mayoria de curules en el parlamento. En este
ultimo caso los partidos minoritarios pueden adquirir distintas formas ya que tienen la

posibilidad de realizar coaliciones de gobierno con el partido mayoritari0169, constituirse

Act”), que reconoce una institucion regular bajo@nbre deHis Majesty’s Loyal Oppositiogn donde se da
estatus oficialmente al lider de la oposicion (DERGOTTINI, Giuseppe, “Opposizione parlamentare”, en
Enciclopedia del Diritto, Tomo XXX, Milan, Giuffrép. 540). Como se referencia en algunas de las
intervenciones de esta demanda, en el articule3a Hey Estatutaria 130 de 1994 se define opasicaino

“el derecho de los partidos y movimientos politipos no participen en el Gobierno, para ejercerdimente

la funcion critica a éste y plantear y desarroliternativas politicas. El derecho de oposicionlaagentado

en esta ley tiene vigencia tanto frente al GobiefNacional, como frente a los administradores
departamentales, distritales y municipdles

164 Definicion contenida en el Diccionario de la Réalademia de la Lengua Espafiola que indica que el
término viene del francéminoritaire. Ver Diccionario Real Academia Espafiola, vigésiethcion, en:
http://rae.es

165 E| profesor Giovanni Sartori define los regimepasamentarios como taiellos en que no se permite
una separacion del poder entre el gobierno (...) ydende se requiere que los gobiernos sean designado
apoyados y, segun sea el caso destituidos, mercldcanfianza y el voto parlamentatigSARTORI,
Giovanni, Ingenieria Constitucional, México, ForaCultura Econdmica, 1994, p. 99).

166 sartori define los regimenes presidenciales comuells en donde el jefe de gobierno (el presijesge
electo popularmente (1), no puede ser despedid@atgb por una votacion del parlamento o Congreso
durante su periodo preestablecido (2), y encabeliage de alguna forma el gobierno que designdI(83l,

p. 116).

167 De Vergottini explica que este tipo de gobiernotigén puede ser llamado “gobierno de gabinete”lo de
“primer ministro”. Explica que este tipo de régimea caracteriza por la “bipolarizaciéon” (ordenacién
bipartidista o con las reagrupaciones de partidps tienden a la alternancia ciclica entre maygria
oposicién). Por ejemplo los casos de Inglaterrma@a, Australia, Nueva Zelanda, Alemania, Sue@paka

y Japon (Ver DE VERGOTTINI, Giuseppe, Derecho Citmsibnal Comparado, México, UNAM, 2004, pp.
378 a 382)

168 Sin embargo, aun en el caso de Inglaterra, paraditel modelo bipartidista, existe un tercer particel
Partido Liberal — que puede ser considerado comoornitario numérica y politicamente, y que en
determinadas ocasiones puede llegar a hacer déwation el partido mayoritario de turno.

169 En los regimenes parlamentarios como Espafa lwnide@ el nombre de “partidos bisagra” cuando
conforman la mayoria de gobierno. Muchas vecesstoados este tipo de partidos ya que se comniezh
Ultima instancia en los partidos que deciden mehado partido politico mayoritario permaneceoan el
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en partidos de oposicién o establecerse como partidos minoritarios neutrales que no han
decidido si apoyan o no al partido de gobierno.

3.2.6 Por otra parte, se debe tener en cuenta que en algunos regimenes parlamentarios
se han establecido gobiernos con el apoyo de todos los partidos en el parlamento, con los
llamados gobiernos de “Unidad Nacional” o de “Gran Coalicion”, que se dan
especialmente en los tiempos de crisis 0 de emergencia o cuando ninguna de los partidos

ha obtenido las curules suficientes para gobernar.170

3.2.7 Con relacion a los regimenes presidenciales como Colombia, el término partido
politico minoritario puede hacer referencia a los partidos que no se corresponden con el
partido politico del presidente — gobierno - o con los partidos politicos que han obtenido
menores escafios en el Congreso. En este tipo de regimenes se puede dar el caso en que
un partido politico tenga la mayoria de curules en el Congreso, pero que no se

corresponda con el partido politico del Presidentel 71, o gue por el contrario exista
correspondencia entre el partido de gobierno y el partido mayoritario en el Congreso.

3.2.8 Igualmente en los regimenes politicos presidenciales se pueden presentar partidos y
movimientos politicos minoritarios de distinta indole, no solo atendiendo al criterio
numérico del concepto sino también desde la concepcién politica. Asi por ejemplo, se
pueden dar partidos politicos minoritarios de oposicion (1), partidos politicos minoritarios
gque se declaren neutrales al gobierno (2) o aquellos partidos minoritarios numéricamente
que realicen coaliciones con el partido politico mayoritario (3). En este Gltimo caso no
pierde el partido de coalicion su categoria de minoritario, especialmente por dos razones:
en primer lugar porque sigue teniendo un menor numero de curules en el Congreso y en
segundo término porque no pierde la posibilidad de romper en cualquier momento la
coalicién y empezar a hacer oposicion a su anterior aliado.

3.2.9 También se debe tener en cuenta que la definicion de partido politico minoritario
dependera del sistema electoral elegido que condiciona en gran medida la existencia de
un mayor o menor nimero de grupos minoritarios. Como afirma Paloma Requejo el
sistema mayoritario puro fomenta la aparicion de una Unica minoria, mientras que el

sistema proporcional incrementard la presencia de distintas fuerzas minoritarias1?2.

3.2.10 De otra parte se debe resaltar que el término “partido politico minoritario” también
ha sido usado politicamente para darle reconocimiento a las minorias étnicas, politicas, de
género o grupos de interés, que se estima deben ser tutelados mediante el otorgamiento
de curules permanentes para que de esta manera se fortalezca la representacion
proporcional en el Congreso. En este tipo de casos los partidos y movimientos politicos
gue representen a éstas agrupaciones pueden ser considerados como minoritarios con
relacibon al numero de curules que se establecen de manera permanente en el

Congresol73,

gobierno. Un articulo clasico que critica este tgm partidos es el de Karl Popper titulado “Cortrs
partidos bisagra y la representacién proporciorgd’Politica Exterior Vol. 2, No.6, (1988), pp. 49 — 59.
170|_as llamadas “Grandes Coaliciones” se han dad@jeonplo en Alemania en los periodos de 1966 — 1969
y en el 2005 cuando fue elegida Angela Merkel ceamciller de una colacion de la CDU/CSU (Partides d
Centro derecha) y el SPD partido Social Demdécrdéan@n. También se pueden dar las llamadas
“Coaliciones de Emergencia” destinadas a afroritaaciones de peligro interno e internacional. Etog
casos se presenta gobiernos de “Unidad Nacionatioede existe representacion de todos los parjidos
estos casos el rol de la oposicion se suspendearsdado gobiernos de coalicion de emergencistde

de guerra o de transicion democratica por ejemplimglaterra en los periodos de 1915 a 1916, 191%23

y de 1940 a 1945. En Francia en el periodo de 194847 (DE VERGOTTINI, Giuseppe, “Opposizione
parlamentare”, Op. cit., pp. 548 — 549).

171 Este caso se presenta también en los regimendsrasigenciales como Francia, en que se pueden dar
casos de “cohabitacion”, es decir que el partidgal@erno no se corresponda con el partido mayarien

el Congreso. En esta circunstancia el concept@aditio minoritario” varia ya que el partido de gwho se
encuentra en minoria en el Congreso.

172REQUEJO, Paloma, Democracia parlamentaria y grimehinoritario: la proteccion constitucional ds la
minorias parlamentarias, Barcelona, Ariel, p. 39.

173 En este caso se puede utilizar el término suggriddPaloma Requejo de “minorias permanentes” como
aquellas que debido a un factor de individualizacjage se prevé como duradero — religion, tradiccenee
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3.2.11 En el caso colombiano, el régimen politico que establece la Constitucién es un

régimen politico presidencial con un sistema electoral proporcional174, que puede dar
lugar a que se presenten diferentes escenarios en las relaciones politicas entre el
Gobierno y el Parlamento. En primer lugar se puede dar el caso que exista una
correspondencia entre el partido politico que gobierna y el partido politico mayoritario en
el Congreso; en un segundo lugar se puede presentar el caso que no exista
correspondencia entre el partido de gobierno y el partido mayoritario en el Congreso, y por
ultimo, debido a que se establece un sistema bicameral, puede ocurrir que una Camara
del Congreso se corresponda con el partido de gobierno y la otra no. Por ultimo, y al igual
que en el régimen parlamentario, se puede dar el caso que se configure un gobierno de
“unidad nacional” en donde se de representacién en el gobierno a todos los partidos
politicos y no exista una oposicién declarada de ningun partido en el Congreso.

3.2.12 Por otra parte se debe tener en cuenta lo referente a las circunscripciones
especiales en donde la Constitucion garantiza la participacion de minorias étnicas,
politicas y de colombianos residentes en el exterior. El inciso segundo del articulo 171 de
la C.P establece la “circunscripcién nacional especial para comunidades indigenas” en
donde se establece que habra dos curules permanentes en el Senado para las minorias

indl'genasl75. Igualmente se reconoce en los incisos cuarto y quinto del articulo 176 de la
C.P., circunscripciones especiales en la Cadmara de Representantes para asegurar la
participacion “de los grupos étnicos y de las minorias politicas”, en donde se podra elegir
hasta cuatro representantes, y las circunscripciones especiales para los colombianos
residentes en el exterior en la cual se elegird un representante a la Camara.

3.2.13 Teniendo en cuenta las diferentes acepciones que se puede dar al término
“minoritario” en Colombia, concluye la Corte que desde el punto de vista literal o
lingliistico no se puede hacer la correspondencia entre “partido y movimiento politico
minoritario” con “partido y movimiento politico de oposicién”. Esto debido a que los
partidos y movimientos politicos minoritarios desde el punto de vista numérico y politico
pueden tener distintas formas como las de los partidos politicos de oposicion, los de
coalicion, los que se declaren neutrales al gobierno y las minorias con curules
permanentes en el Congreso por el establecimiento de circunscripciones especiales.

3.3 Interpretacién sistematica del inciso segundo d el articulo 112 y posibles
consecuencias que generaria la interpretacion de la demandante

3.3.1 El método sistemético de interpretacion consiste en averiguar el significado de las
normas constitucionales a través del entendimiento del ordenamiento constitucional como

un todo176. Este tipo de interpretacion posibilita una comprensioén del contexto y de la
conexion de las normas constitucionales entre si. En los siguientes numerales se
efectuara este tipo de interpretacién, teniendo en cuenta también las posibles
consecuencias que generaria aquella esgrimida por la demandante.

3.3.2 Como se analizé anteriormente, para la demandante y DelJusticia, desde una
interpretacion sistematica las Unicas minorias que pueden participar en las mesas
directivas del Congreso son las minorias de oposiciéon. Los argumentos que se exponen
para hacer esta inferencia son que en el Capitulo 3 del Titulo IV de la Constitucion se

incluso inmutable — raza, idioma — hard que nungedan llegar por si solos a obtener una mayoria
parlamentaria porque su propia area de influenglidiga es limitada (Ibid., p. 40).

174 El inciso segundo del articulo 263 de la C.P.bdst® que, Para garantizar la equitativa representacion
de los partidos y movimientos politicos y grupognisicativos de ciudadanos, las curules de las
corporaciones publicas se distribuirdn mediante setema de la cifra repartidora entre las listas de
candidatos que superen un minimo de votos que dodpser inferior al tres por ciento (3%) de los
sufragandos para Senado de la Republica o al cintzupor ciento (50%) del cuociente electoral ercato

de las demas corporaciones, conforme lo establiez€anstitucion y la ley

175 Art. 171 ‘El Senado de la Republica estara integrado por ecigambros elegidos en circunscripcion
nacional. Habra un nimero adicional de dos senasl@tegidos en circunscripcion nacional especial por
comunidades indigenas

176 CANOSA USERA, Radl, Op. cit., pp. 96 - 99
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titula “Del Estatuto de la Oposicién” y que el inciso final del articulo 112 establece que,
“Una ley estatutaria reglamentara integramente la materia”.

3.3.3 Por el contrario, para la Fundacion Konrad Adenauer no debe interpretarse que
existe “unidad normativa inescindible” entre los incisos 1 y 2 del articulo 112 y entre los
incisos 2 y 3 del mismo precepto, e indica que siguiendo la Sentencia T — 02 de 1992 la

titulacion en la Constitucion es meramente indicativa y no vinculantel77. Por otra parte
explica que debe tenerse en cuenta el articulo 147 de la Constitucion que establece que
“las mesas directivas de la camara y de sus comisiones permanentes serdn renovadas
cada afio”. Subraya que cuando existen pocos miembros en el Congreso de un partido de
oposicion no se puede dar la renovacién anual que dispuso el constituyente en dicho
articulo.

3.3.4 Teniendo en cuenta estas dos posiciones antagoénicas considera la Corte que la
interpretacion sistematica del inciso segundo del articulo 112 debe conjugarse con la
interpretacion historica y linguistica que se ha venido realizando. En un primer lugar y en
lo referente a la llamada “unidad normativa”, ya se comprobé en la interpretacion historica
que en las discusiones del precepto nunca hubo correspondencia en los debates entre el
inciso primero de la norma, que establece los derechos de los partidos de oposicion, y el
inciso segundo sobre la posibilidad de que los partidos y movimientos politicos
minoritarios participen en las mesas directivas de los 6érganos colegiados. En este sentido
considera la Corte que a pesar de la titulacién, los incisos 1y 2 del articulo 112 de la C.P.
son separables y se pueden interpretar independientemente.

3.3.5 Por otra parte subraya la Corte que el inciso tercero del precepto que establece que
“Una ley estatutaria regulard integramente la materia” debe interpretarse teniendo en
cuenta lo que se establece en el literal ¢) del articulo 152 sobre las materias objeto de
leyes estatutarias. En este literal se establece que mediante leyes estatutarias el
Congreso de la Republica regulara la “Organizaciéon y régimen de los partidos y

movimientos politicos; estatuto de la oposicién vy funciones electorales"178, Teniendo en
cuenta esta norma, considera la Corte que el inciso tercero del articulo 112 de la C.P. se
relaciona directamente con el inciso primero, pero no con el numeral segundo, porque
como se analizé desde el punto de vista linguistico no se puede decir que en Colombia
“partido y movimiento politico minoritario” se corresponda con partido politico de
oposicion.

3.3.6 Ilgualmente se debe tener en cuenta, como se analizara en el siguiente punto, que la
composicion de las mesas directivas hace parte de la regulacién misma del Congreso, es
decir que su reglamentacién hard parte de las leyes organicas a las cuales segun el
articulo 151 de la C.P. estd sujeta la actividad legislativa. Esta interpretacion se
corresponde con las normas constitucionales referentes al sistema presidencial y a la
participacion politica y proporcional de los partidos politicos del Congreso que dan igual
preponderancia a los partidos politicos minoritarios de oposicion y a los que no lo son.

3.3.7 De la misma manera considera la Corte que resulta contradictorio con la misma
Constitucién establecer que en las mesas directivas de las Comisiones legales y
constitucionales de las Camaras deba existir el derecho a participar de un miembro de la
oposicion. Como se explicd en la intervencién de la Fundaciéon Konrad Adenauer esto
puede generar que en determinadas ocasiones cuando el partido minoritario tenga pocos
miembros no se pueda cumplir con el articulo 147 de la C.P., respecto a que las mesas

177 En esta Sentencia dijo la Corte gtieel andlisis de las actas de la Asamblea Nacio@anstituyente,
publicadas en la Gaceta Constitucional, se conglgyerelacion con el articulo 39 del Reglamentog ¢t
Comision Codificadora entregé los textos por asantanaterias -titulos y capitulos-, pero que tak&no
fue aprobada en conjunto, en los términos consaggagh el articulo 44, cuando dice: Aprobado eldext
final de las reformas y su codificacién, la Presida citara a una sesién especial en la cual ditdxto se
proclamard’. Es decir la propia Constituyente tenia claro que aicosa era hacer normas (con fuerza
vinculante) y otra la organizacion vy titulacién ddichas normas (fuerza indicativa)(Negrilla fuera del
texto).

178 Negrillas fuera del texto.
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directivas de las cdmaras y de sus comisiones permanentes sean renovadas cada
afiol79.

3.3.8 Por otra parte subraya la Corte que la interpretacion de la demandante podria

generar la posibilidad, ya advertida por algunos de los intervinientes180, de gue los
miembros de minorias parlamentarias tengan necesariamente que declararse en
oposicion al gobierno para poder participar en las mesas. Esta circunstancia podria
generar divisiones entre los mismos partidos en torno a la decision de declararse como
oposicion, especialmente en los partidos que se habian declarado como neutrales o de
los miembros del congreso que hacen parte de las circunscripciones especiales.

3.3.9 Finalmente y teniendo en cuenta la regulacion que establecié el legislador en el
paragrafo del articulo 40 al afirmar que “En tratdndose de Comisiones Constitucionales
Permanentes y Comisiones Legales habra un Presidente y un Vicepresidente, elegido por
mayoria cada uno separadamente y sin que pertenezcan al mismo partido o
movimiento politico ", la Corte constata que dicha normatividad puede generar distintas
posibilidades de composicion de las mesas directivas. Por ejemplo que una mesa esté
compuesta por un miembro del partido mayoritario y un miembro del partido minoritario de
coalicion o por dos miembros de partidos minoritarios, por uno de coalicion y otro de
oposicion o por un miembro de un partido minoritario neutral y por un miembro de un
partido de oposicion o de coalicion, siempre y cuando sean de distintos partidos o
movimientos politicos. Igualmente la Corte no niega que en determinadas ocasiones los
partidos de oposicion, puedan ser dentro de todos los partidos minoritarios los mas
vulnerables, ya que dentro del juego politico o simplemente por bloquearlos, no obtengan
ninguna representacion dentro de las mesas directivas de las comisiones a pesar de tener
miembros en éstas. En estos casos se hace un llamado al Congreso de la Republica para
gue cuando se presenten estas situaciones se de participacion dentro de las mesas
directivas a los miembros de los partidos minoritarios de oposicion para fortalecer de esta
manera los principios de pluralismo politico y representatividad.

3.3.10 En conclusion, desde una interpretacion sistematica del inciso segundo del articulo
112, y teniendo en cuenta las posibles consecuencias que generaria la interpretacion de
la demandante, no se puede inferir que el derecho de participacion en las mesas
directivas del Congreso se de Unicamente para los partidos y movimientos politicos de
oposicion. Lo anterior porque como se analizé el término de “minoria politica” es mucho
mas amplio que el de “minoria oposicion”, interpretacibn que se corresponde con el
articulo 1 sobre democracia pluralista y participativa, con el articulo 40 sobre la
posibilidad de todo ciudadano de participar en la conformacién, ejercicio y control del
poder politico, con el articulo 135 que establece que son facultades de cada Camara
elegir a sus directivas y con las normas constitucionales referentes a la representacion

proporcional en el Congresol81. Del mismo modo la equiparacién del término partido
minoritario, como partido minoritario de oposicion generaria que no se pudiera cumplir con

179 E| Articulo 147 de la C.P. establece quieas mesas directivas de las camaras y de sus comiss
permanentes seran renovadas cada afipara la legislatura que se inicia el 20 de juisinguno de sus
miembros podra ser reelegido dentro del mismo cuaignio constitucional. (Negrilla fuera del texto).
Como se expuso en el punto 3.20 de los antecedemtasintervencion de la Fundacion Konrad Adenaeer
dijo que al revisar el listado de la conformaci@tual del Senado de la Republica, $e.encuentra que en
éste participan como senadores del partido de lasapon (Polo Democratico) 8 legisladores, y son 7
comisiones constitucionales, en consecuencia cadasgdn tendria 1 representante de éste partiddg a
sumo 2, por tanto seria imposible nombrar repremsetet en la mesa directiva a partir del segundo d&b
periodo constitucional de los cuatro afios”.

180 por ejemplo la Fundacion Konrad Adenauer en et@@r® de la Intervencion advirtié que el precapio
debe interpretarse que resulte imperativo que lesiiros de la oposicion tengan siempre aseguradiogan

en las mesas directivas y se pregunt®ug ocurre con el derecho de las minorias que moogmsicion? por
ejemplo, en los casos especiales de las comunidadiggenas y negras, asi como las minorias pokticae
los colombianos residentes en el exterior que galeanna circunscripcion nacional especial para aseg

su representacion en la Camara de Representantbshen necesariamente declararse en oposicion al
Gobierno para poder participar en las mesas dinessi’.

181 por ejemplo el articulo 263 de la C.P. que comsabsistema electoral de cifra repartidora y lt&aos
171 y 176 sobre circunscripciones especiales indgeétnicas, de minorias politicas y de colomlsiano
residentes en el exterior, que pueden considecarse minorias politicas segin se analiz6 en elopBrit. 12

de esta providencia.
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el articulo 147 de la Constitucién sobre la renovacion anual de los miembros de las mesas
directivas cuando el partido o los partidos que se declaren en oposicion no tengan un
namero considerable de congresistas que impida que no sean reelectos. No obstante lo
anterior y teniendo en cuenta que los partidos politicos de oposicién pueden ser en
determinadas ocasiones los mas vulnerables, se hace un llamado al Congreso para que
cuando ocurra esta situacibn se de participacion en las mesas directivas a estas
agrupaciones en consonancia con los principios de pluralismo politico y representatividad.

4. La participacion de las minorias en las mesas di  rectivas de las comisiones
constitucionales permanentes y comisiones legales n 0 tiene reserva de Ley
Estatutaria

4.1. La demandante, la Seccion Quinta del Consejo de Estado en la excepcién de
inconstitucionalidad referenciada y DeJusticia, consideran que el paragrafo demandado es
inconstitucional por vicios de forma, ya que estiman que la participacion de las minorias
en las mesas directivas de las comisiones constitucionales y legales en el Congreso debid
ser tramitada por Ley Estatutaria.

4.2 Explican que esta materia es reserva de Ley Estatutaria por dos razones: porque el
inciso tercero del articulo 112 especifica que “una ley estatutaria reglamentara
integralmente la materia”, y en segundo término porque estiman que las minorias que
deben conformar las mesas directivas son aquellas de oposicion. Por tanto afirman que
no se cumplieron con los tramites del articulo 153 de la C.P. en donde se dice que la
aprobacion de las leyes estatutarias requiere la mayoria absoluta de los miembros del
Congreso de la Republica, la aprobacion dentro de una legislatura y que dicha ley se
someta a la revision previa de la Corte Constitucional.

4.3 Teniendo en cuenta dicho cargo, considera la Corte que de acuerdo a la interpretacion
histérica, linglistica y sistemética, analizada anteriormente, no tiene razon la demandante
en establecer que las Unicas minorias que pueden participar en las mesas directivas de
las Comisiones del Congreso, son las minorias de oposicion. Como se explicé en dichos
numerales de acuerdo al sistema de gobierno, a la representacion proporcional y a la
garantia constitucional a ciertos grupos con el establecimiento de circunscripciones
especiales, los partidos y movimientos politicos minoritarios en el Congreso pueden ser
multiples y pueden ser de oposicion, neutrales y minoritarios de coalicion.

4.4 A su vez, no se puede establecer que el inciso tercero del articulo 112 de la C.P tenga
vinculacion directa con el inciso segundo del 