C-484-96
LEY ELECTORAL-Regulacion especial

El caracter especial que se le brinda a las normas electorales - al sefialarseles un tramite y
unas mayorias especiales para su aprobacién, modificacién o derogacién - responde a que
ellas son las que regulan lo relacionado con la competencia democratica por el poder politico,
es decir, las que determinan los procedimientos que deben seguirse dentro de la lucha
pacifica por la titularidad del poder. En estas condiciones, es comprensible que se exija que
exista un cierto consenso para la determinaciéon de esos procedimientos y que, ademas,

éstos no sean facilmente alterables - en su favor - por las mayorias eventuales.
LEY ESTATUTARIA EN MATERIA ELECTORAL-Aplicacidn

Todas las normas que se ocupen de la reglamentacién de los 6rganos de administracion
electoral y de los procesos electorales mismos han de ser materia de leyes estatutarias. A
este principio escaparian Unicamente aquellos aspectos que fueran absolutamente

accesorios e instrumentales.
CIRCUNSCRIPCION ELECTORAL ESPECIAL-Efectos

La creacidén de una circunscripcidn especial constituye un acto que afecta directamente los
resultados de los procesos electorales, pues a través de ella se modifica - en mayor o menor

medida - la forma en qué surge la representacion politica.

REPRESENTANTES A LA CAMARA POR COMUNIDADES NEGRAS-Incumplimiento requisitos

procedimentales

El articulo transitorio de la Constitucién no hace referencia en ningln momento a
mecanismos especiales para asegurarle a las comunidades negras una representacion
politica en el Congreso, mandato del cual no se puede deducir una habilitacién al legislador
para crear beneficios politicos tales como el de la consagracién de una representacién
minima en el Congreso. Bien puede presentarse que en una norma legal se encuentren
mezclados elementos propios de una norma ordinaria y de una ley estatutaria. En cuanto a
las exigencias procedimentales para adoptar una ley estatutaria, se puede observar que

éstas no se verificaron en su totalidad.



CIRCUNSCRIPCION ELECTORAL ESPECIAL PARA COMUNIDADES NEGRAS-Regulacién legal
estatutaria

El hecho de que exista realmente una autorizacién especial no libera al Legislativo de la
obligacion de ajustarse a las normas relativas a las leyes estatutarias, mas adn si se tiene en
cuenta que el grado de discrecionalidad de las Camaras Legislativas en la decisién acerca de

la constitucion de las circunscripciones electorales especiales es elevadisimo.
SENTENCIA DE CONSTITUCIONALIDAD CONDICIONADA-Efectividad del voto

Se han de respetar las situaciones consolidadas, y emanadas de actuaciones de buena fe
tanto de los votantes como de los candidatos participantes en la justa electoral, en
acatamiento del principio que propende la efectividad del voto, acto que constituye un

derecho y un deber ciudadano.
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Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

En el proceso de constitucionalidad del articulo 66 de la Ley 70 de 1993, “Por la cual se

desarrolla el articulo transitorio 55 de la Constitucidn Politica”.
|. TEXTO DE LA NORMA DEMANDADA

Articulo 66: De conformidad con el articulo 176 de la Constitucién Nacional, establécese la
circunscripcion especial para elegir dos (2) miembros de las comunidades negras del pais

asegurando asi su participacion en la Cdmara de Representantes.

El Consejo Nacional Electoral reglamentara todo lo relacionado con esta eleccion.
ll. ANTECEDENTES

Preliminares

1. El Congreso de la Republica expidié la Ley 70 de 1993, publicada en el Diario Oficial No.
41.013.

2. El ciudadano Fernando Minolta Arboleda demandd la inconstitucionalidad del articulo 66 de
la Ley 70 de 1993, por considerarlo violatorio del articulo 13 de la Constitucién Politica y del
articulo 1° de la Convencion Internacional sobre la Eliminacién de Todas las Formas de
Discriminacién Racial, adoptada por la Naciones Unidas en 1965 vy ratificada por Colombia en
1981.

3. El Ministro del Interior, Horacio Serpa Uribe, y el representante de la Comunidades Negras
Palenque Afrocolombiano, Gabriel Parra Murillo, presentaron escritos de intervencién que no

fueron considerados por extemporaneos.

4. Mediante escrito fechado el 23 de mayo de 1996, el Viceprocurador General de la Nacion

rindid el concepto de rigor, de conformidad con el articulo 242-2 de la Constitucion.

Cargos e intervenciones



Para una mayor claridad expositiva se expondra, en primer lugar, el cargo formulado contra
la norma acusada. En segundo término, se sintetizaran los argumentos de los intervinientes y

del Ministerio Publico concernientes a dicho cargo.
El articulo 66 de Ley 70 de 1993 viola el articulo 13 de la Constitucién Politica

Igualmente, asevera que la norma impugnada atenta contra el articulo 1° de la Convencidn
Internacional sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién Racial, adoptada en

el afo de 1965 y aprobada en Colombia mediante la Ley 22 de 1981.

El actor considera que el articulo en cuestién institucionaliza una “notoria discriminacién
politica que lesiona gravemente los derechos de las comunidades negras”, y estatuye una
“segregacion racial que no tiene antecedentes en ningun pais civilizado y democratico del
mundo”. Igualmente, opina que con la consagracién de la circunscripcion especial se
establecen “categorias discriminatorias en el ejercicio del derecho al sufragio del ciudadano
colombiano”, con lo cual se estaria atentando contra el principio de igualdad contemplado en

la Constitucion.
Intervencidn del Defensor del Pueblo

El Defensor del Pueblo, Jaime Cérdoba Trivifio, intervino para defender la constitucionalidad
de la norma impugnada. Expresa que existe una clara distincidon entre discriminacién y
diferenciacion. La primera, sefala, consiste en otorgar un tratamiento desigual a supuestos
de hecho iguales sin que dicho tratamiento esté justificado o sea razonable. La segunda, por
el contrario, supone la existencia de supuestos de hecho diferentes a los cuales se da un
tratamiento diverso. Para que dicho tratamiento no sea arbitrario se exige que: (i) el fin
perseguido mediante el trato diferencial esté constitucionalmente justificado; (ii) que dicha
finalidad sea constitucionalmente admisible, razonable y goce de racionalidad; y (iii) que la

medida adoptada sea proporcional al fin perseguido.

La racionalidad y la razonabilidad, precisa, hacen referencia a la coherencia externa o

material, y a la coherencia interna o formal, respectivamente.

En este orden de ideas, estima que el trato electoral diferente, en lo referente a la

circunscripcion especial para negritudes, no sélo posee fundamento constitucional en el



reconocimiento y proteccién de la diversidad étnica y cultural (C.P. art. 7), la proteccién de
las riquezas culturales (C.P. art. 8), el reconocimiento de la personalidad juridica de las
comunidades étnicas (C.P. art. 14) y el derecho a la igualdad (C.P. art. 13), sino que
encuentra justificacién objetiva y razonable toda vez que es diferenciable el supuesto de
hecho en que se hallan las comunidades negras - minorias en situacién de debilidad

manifiesta - de aquél en que se halla la mayoria de la poblacién.
Concepto del Viceprocurador General de la Nacion

Mediante escrito presentado el dia 23 de mayo de 1996, y ante el impedimento del
Procurador General de la Nacion, el Viceprocurador rindié el concepto de rigor. A juicio del
Viceprocurador, el demandante no sustentd - como exige el articulo 2 del Decreto 2067 de
1991 - el cargo contra la norma acusada. Simplemente, afirma, se limité a sefalar que tal
norma apareja una discriminacidon en contra de las comunidades negras y establece
categorias desiguales en materia del ejercicio el sufragio. Afirma que las hipétesis en que
podria fundamentarse el cargo son multiples y que no puede el fallador presumir los motivos
del libelista para interponer la accidén. Por ello solicita que la Corte se declare inhibida para

resolver de fondo.
FUNDAMENTOS
Competencia

1. La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda en los

términos del articulo 241-4 de la Constitucion Politica.
El problema planteado

2. De acuerdo con los argumentos de la demanda, corresponde a la Corte determinar si el
establecimiento de una circunscripcién nacional especial para la eleccién de dos miembros
de las comunidades negras del pais para la Camara de Representantes viola el principio de
igualdad contemplado en la Constitucién (en su articulo 13) y en los pactos internacionales.
Sin embargo, antes de adentrarse en el estudio de fondo debe la Corte examinar si el
procedimiento sequido para la creacién de la referida circunscripcién, a través del art. 66 de

la Ley 70 de 1993, se ajusta a los mandatos constitucionales y, mas concretamente, si la



instauracién de la circunscripcion requeria el cumplimiento de las exigencias previstas para

la expedicion de las leyes estatutarias.
Requisitos procedimentales

3. La Ley 70 de 1993 fue dictada en desarrollo del articulo transitorio 55 de la Constitucién.
Este determiné que el Congreso deberia expedir, en un término de dos afios, una ley que le
reconociera a las comunidades negras de las zonas rurales riberefias en la cuenca del
Pacifico el derecho a la propiedad colectiva sobre las dreas que determinaria la misma ley.
Asimismo, la ley tendria que establecer “mecanismos para la proteccién de la identidad
cultural y los derechos de estas comunidades, y para el fomento de su desarrollo econdmico

y social”.

Dentro de las disposiciones finales de la Ley 70 y de conformidad con el articulo 176 de la
Constitucién - el cual autoriza al Legislativo para que establezca una circunscripcién especial
de hasta 5 representantes “para asegurar la participacién en la Cdmara de Representantes
de los grupos étnicos y de las minorias politicas y de los colombianos residentes en el
exterior” -, se cred una circunscripcién electoral nacional especial para elegir
permanentemente dos miembros de las comunidades negras del pais a la Camara de

Representantes.

4. La Constituciéon establece en su art. 152 que las funciones electorales seran reguladas
mediante leyes estatutarias. Estas exigen procedimientos especiales para su aprobacién,
modificacién o derogacién, consagrados en el articulo 153, y los cuales son: a) que cuenten
con una mayoria absoluta de los miembros del Congreso; b) que su trdmite se efectle dentro
de una sola legislatura; y c) que sean sometidas a una revision previa de constitucionalidad

ante la Corte Constitucional.

5. El caracter especial que se le brinda a las normas electorales - al sefialarseles un tramite y
unas mayorias especiales para su aprobacion, modificacién o derogacién - responde a que
ellas son las que regulan lo relacionado con la competencia democratica por el poder politico,
es decir, las que determinan los procedimientos que deben sequirse dentro de la lucha
pacifica por la titularidad del poder. En estas condiciones, es comprensible que se exija que
exista un cierto consenso para la determinacién de esos procedimientos y que, ademas,

éstos no sean facilmente alterables - en su favor - por las mayorias eventuales.



Sobre este tema se pronuncié la Corte en la sentencia C-145 de 1994, M.P. Alejandro

Martinez Caballero, referida a la Ley 84 de 1993. En aquella ocasién se dijo:

“(...) las normas constitucionales que establecen las reglas para el procedimiento
democratico no son propiamente una expresion del principio de mayoria como tal, sino que
son las reglas preliminares que permiten el desarrollo del juego democratico basado en la
alternancia de las mayorias y la proteccion de las minorias. Y esas reglas son en gran parte

las que regulan las funciones electorales.

“El respeto de las leyes electorales es entonces lo que permite que la democracia se
constituya en un mecanismo por medio del cual las sociedades tramitan de manera pacifica
sus conflictos y resuelven sus diferencias. Estas reglas electorales son entonces los acuerdos
esenciales que permiten que las sociedades resuelvan sus desacuerdos, con base en el juego
del principio de mayoria y sin recurrir a la violencia. Cuando esas reglas electorales quedan
ellas mismas sometidas al principio de las mayorias, pueden convertirse en instrumento de
poder de estas mayorias y de exclusién de las minorias de la dinamica politica. Por eso, como
lo han mostrado multiples analistas, los temas electorales, cuando no han sido el fruto de
amplios acuerdos politicos sino instrumentos utilizados por ciertos sectores para excluir a
sus oponentes, han generado recurrentes fenémenos de violencia no sélo en Colombia sino
en numerosos paises. Eso explica entonces que sea constitucionalmente legitimo someter la
adopcidn, reforma, derogatoria de las reglas electorales, incluso en ciertos aspectos que
pueden parecer puramente procedimentales, a requisitos de tramite mas fuertes que los
propios de las leyes ordinarias, puesto que de esa manera se evita que una determinada
mayoria pueda alterar en beneficio propio las normas que regulan la funcién electoral para

desconocer los derechos de las minorias y perpetuarse en el poder”.

6. La adopcién de procedimientos especiales para la expedicion de las leyes electorales se
entiende alin mas cuando se observa la historia latinoamericana, en la cual ha sido muy
corriente el recurso a las elecciones como método de legitimacidn politica, pero a la vez se
han manipulado frecuentemente las normas electorales poniéndolas al servicio de un

candidato o de un partido.

Es por esta razén que en la regién se puede percibir la tendencia a asignarle un caracter

especial a las leyes electorales. Este caracter especial se refiere, por un lado, al



establecimiento de un quérum calificado para su reforma o a la exigencia de un concepto
previo acerca de la constitucionalidad de los proyectos y, por el otro lado, a la fijacién de un
periodo de suspensién de la entrada en vigor de una ley modificatoria de la normatividad

electoral.

Dentro del primer evento se encuentran Chile (art. 63 de la Constitucidn), cuyas leyes
reguladoras del sistema electoral publico tienen la calidad de leyes organicas
constitucionales, lo cual significa que para su aprobacién, modificacién o derogacién se
requiere de los votos de las 4/7 partes de los senadores y diputados en ejercicio, y que antes
de su promulgaciéon deban de someterse al control de constitucionalidad del Tribunal
Constitucional; Guatemala, donde la Ley Electoral y de Partidos Politicos tiene el rango de ley
constitucional, con lo cual es necesario para su reforma el voto de las 2/3 partes del total de
diputados integrantes del Congreso, previo dictamen favorable de la Corte Constitucional
(art. 175 de la Constitucidn); Nicaragua, cuya ley electoral pertenece a la categoria de las
leyes constitucionales, lo cual trae consigo que para su reforma se ha de seguir el mismo
procedimiento que para una reforma constitucional parcial, con excepcién del requisito del
transito del proyecto en dos legislaturas (arts. 184 y 195 constitucionales); Uruguay, donde el
art. 77.7 de la Carta prescribe que toda nueva ley de registro civico o de elecciones, asi como
toda modificacion o interpretacién de las vigentes, requiere - si se refiere a las garantias del
sufragio y elecciones o a la composicién, funciones y procedimiento de la Corte Electoral y de
las corporaciones electorales - del voto favorable de las 2/3 partes del total de componentes
de cada camara legislativa; y Argentina, pais en el cual la reforma constitucional de 1994
establecié que los proyectos de ley que modifiquen el régimen electoral y de partidos
politicos deberan ser aprobados por la mayoria absoluta del total de los miembros de cada

Cémara (art. 68bis).

Por otro lado, en otros paises se observa el establecimiento de un periodo de suspensidn
para la entrada en vigencia de las reformas electorales. Es asi como, en el Brasil, el art. 16 de
la Constitucién determina que la ley que altere el proceso electoral sélo entrard en vigor un
afio después de su promulgacién; y en Guatemala, la ley electoral (art. 256) prevé que
cualquier reforma de ella después de haberse convocado a un proceso electoral y antes de
que se conozca su resultado o de que los funcionarios electos tomen posesioén de sus cargos,
no serd aplicable a dicho proceso. Asimismo, en Costa Rica, la Asamblea Legislativa debe

consultar la opinién del Tribunal Supremo de Elecciones para cualquier proyecto de ley



relativo a la materia electoral, y para apartarse del concepto del Tribunal se requiere del voto
de las 2/3 partes de los miembros del cuerpo. Y aln mas, para el caso de que esta mayoria
se logre, la Constitucién prescribe que el proyecto no puede convertirse en ley dentro de los

seis meses anteriores y los cuatro posteriores a una eleccion.

También Colombia tiene una cierta tradicion de rodear de mayor garantia y estabilidad a las
leyes electorales. En la reforma constitucional que fue aprobada mediante el plebiscito de
1957, que estatuyd el Frente Nacional, se contempld en su articulo 3° que todas las leyes
exigirian mayoria calificada, al sefialarse que en las corporaciones publicas “la mayoria para
todos los efectos legales, serd de los dos tercios de los votos”. Esta norma fue derogada por
el acto legislativo N° 1 de 1968, el cual, sin embargo, conservé la mayoria calificada para las
disposiciones electorales, como quedé consignado en el parrafo segundo del art. 83 de la
anterior Constitucién, asi: “Las leyes que modifiquen el régimen de elecciones deberan ser

aprobadas por los dos tercios de los votos de los asistentes”.

7. En la mencionada sentencia C-145 de 1994, la Corte Constitucional precisd su
entendimiento acerca de qué puntos relacionados con la materia electoral deberian ser
regulados mediante leyes estatutarias. Alli determind que no sélo habrian de ser los
elementos esenciales sino todos aquéllos que tuvieran un caracter permanente. En la

sentencia se dice expresamente:

“A diferencia de lo que ocurre con los derechos fundamentales, en el caso de las funciones
electorales, la ley estatutaria debe regular no sélo los elementos esenciales de las mismas
sino todos aquellos aspectos permanentes para el ejercicio adecuado de tales funciones por
los ciudadanos, lo cual incluye asuntos que podrian en apariencia ser considerados
potestades menores o aspectos puramente técnicos, pero que tienen efectos determinantes
en la dindmica electoral, como la fijacién de las fechas de elecciones, el establecimiento de
los términos de cierre de las inscripciones de candidatos o registro de votantes, la
organizacién de las tarjetas electorales o de los sistemas de escrutinio, etc. Por su propia
naturaleza, la ley estatutaria de funciones electorales es entonces de contenido detallado.
Esto no impide que de manera excepcional ciertas materias electorales puedan ser reguladas

mediante leyes ordinarias. Asi, hay disposiciones que corresponden a aspectos puramente



operativos para facilitar la realizacién de una eleccién concreta y guardan conexidad con el
tema electoral sin ser en si mismas funciones electorales, como la autorizacién de una
apropiacion presupuestal para financiar unas elecciones determinadas. Tales materias

pueden ser reguladas mediante leyes ordinarias”.

El término “permanente” que se utiliza para diferenciar las normas que deben ser materia de
ley estatutaria y las que no, puede inducir a una cierta confusién, en la medida en que la
definicion de lo que es permanente o transitorio dependerd en muchos casos del criterio
subjetivo del legislador, y en tanto que para la definicién no necesariamente ha de tenerse
en cuenta si la norma puede tener amplias repercusiones en los resultados finales de las
elecciones. Por eso, atendiendo a la importancia que tiene la normatividad electoral para la
definicidn de quiénes seran los gobernantes y para la legitimidad de éstos, asi como al hecho
de que las reglas electorales deben constituir un cuerpo coherente e interdependiente de
normas, es valido complementar lo expresado en la mencionada sentencia, precisando que
todas las normas que se ocupen de la reglamentacion de los érganos de administracion
electoral y de los procesos electorales mismos han de ser materia de leyes estatutarias. A
este principio escaparian Unicamente aquellos aspectos que fueran absolutamente
accesorios e instrumentales. De esta forma, se logra un mayor grado de estabilidad de las
leyes electorales, con lo cual se le brinda a los distintos grupos politicos en disputa mayor
certeza acerca de las normas que rigen su competencia por el poder y se garantiza a los
grupos de oposicion que esas reglas no podran ser variadas facilmente por las mayorias

establecidas.

8. La creacidn de una circunscripcion especial constituye un acto que afecta directamente los
resultados de los procesos electorales, pues a través de ella se modifica - en mayor o menor
medida - la forma en qué surge la representacion politica. En efecto, los estudiosos del tema
electoral afirman que el establecimiento de las circunscripciones electorales - su tamano, su
delimitacion - es uno de los aspectos mas importantes para la determinacién del sistema

electoral de un pais.

Asi, se asevera que las circunscripciones grandes - en las que se eligen mas de 10

representantes - favorecen resultados electorales de proporcionalidad, mientras que las



pequefas - en las que se eligen entre uno y cinco representantes - tienden a producir un
efecto mas relacionado con los sistemas de eleccién mayoritarios. Por eso se afirma que el

tamano de las circunscripciones es basico para analizar los efectos de un sistema electoral.

Finalmente, la distribucion de las circunscripciones puede conducir a que algunas regiones o
grupos sociales especificos obtengan una sobrerrepresentacién con relacién a otras regiones
0 grupos. Esta situacion se presenta, por ejemplo, cuando coinciden las circunscripciones con
la division politico-territorial de un Estado y se asigna a todas una representacion igual, o a
cada circunscripcién una representacion minima, a la cual se aflade la que les corresponde
por el nUmero de habitantes. En estos casos, las circunscripciones o departamentos mas
despoblados obtienen una representacion mayor de la que les corresponderia por su nimero
de pobladores o de electores, presentandose entonces frecuentemente grandes
desigualdades entre las circunscripciones en lo referente a la cifra de habitantes o de

electores que es necesaria para elegir un congresistal.

En el caso en analisis es obvio que la creacién de una circunscripcién nacional especial para
las negritudes tiene una importante repercusién en la representacion politica en el pais, en
tanto que a este sector de la poblacidn se le ha asignado de antemano una representacion
minima de dos representantes, sin tener en cuenta el nimero de votos que obtengan ni su
distribucién geografica. Ademas, son dos escafos que no les pueden ser disputados por otros

grupos, pues les estan reservados exclusivamente a ellos.

9. Al analizar los argumentos hasta ahora expuestos parece claro que el establecimiento de
la circunscripcion electoral nacional especial para las comunidades negras habria debido
decidirse a través de una ley estatutaria. Las circunscripciones son parte integral de ese todo
coherente que regula lo relacionado con las elecciones, pero ademas determinan

fundamentalmente los resultados que arroja el sistema electoral.

Ahora bien, en esta situacién cabria argumentar que dado que la Ley 70 de 1993 desarrollé
el articulo transitorio 55 de la Constitucién, las normas en ella contenidas no tenian que
cefirse a las exigencias regulares contenidas en la Carta. Sin embargo, sea cual fuere la
posicién que se adopte con respecto a esa afirmacién, se puede facilmente observar que el
mencionado articulo transitorio no hace referencia en ningln momento a mecanismos

especiales para asegurarle a las comunidades negras una representacion politica en el



Congreso, sino que se circunscribe a sefialar que en la ley se establecerdn “mecanismos para
la proteccién de la identidad cultural y los derechos de estas comunidades, y para el fomento
de su desarrollo econémico y social”, mandato del cual no se puede deducir una habilitacién
al legislador para crear beneficios politicos tales como el de la consagraciéon de una

representacion minima en el Congreso.

De otra parte, para adoptar el articulo demandado el Congreso se apoyd expresamente en la
autorizacion que le otorgd el articulo 176 de la C.P., al que ya se ha referido la Corte. Ello
podria llevar a pensar que no era necesario cumplir con los requisitos que exigen las leyes
estatutarias, por cuanto el Congreso Unicamente estaria haciendo uso de una facultad
especial que le asigné la Carta. Empero, el hecho de que exista realmente esa autorizacion
especial no libera al Legislativo de la obligacidon de ajustarse a las normas relativas a las
leyes estatutarias, mas aun si se tiene en cuenta que el grado de discrecionalidad de las
Camaras Legislativas en la decisién acerca de la constitucién de las circunscripciones
electorales especiales es elevadisimo: en efecto, la Constitucion dejé al arbitrio del Congreso
la decisién de crear o no crear las circunscripciones especiales, pero también las de definir
cuantos escafos - no superiores a 5 - se disputarian en esas circunscripciones y cémo serian
distribuidos entre los posibles grupos beneficiarios. Ante tal grado de libertad, Ia
interpretacién légica es la de que el Congreso en el momento de legislar sobre las
circunscripciones especiales debe dar cumplimiento a las normas que exigen mayorias y

procedimientos especiales, como ocurre con las referidas a las leyes estatutarias.

10. El paso que sigue es entonces el de establecer si en la expedicién de la Ley 70 se
observé el procedimiento establecido por la Constitucion para las leyes estatutarias. Este
procedimiento no se exige para toda la ley, pero si para el articulo en cuestién. En efecto,
como sucede en este caso, bien puede presentarse que en una norma legal se encuentren
mezclados elementos propios de una norma ordinaria y de una ley estatutaria. En esta
situacion no se espera que toda la ley se ajuste al procedimiento especial, pero si que lo

haga la parte pertinente.

El proyecto de ley que luego se convertiria en la Ley 70 de 1993 se presentd ante el Senado
de la Republica, y fue radicado como Proyecto de Ley NUmero 329 de 1993. El texto
originalmente presentado por el Gobierno Nacional, que tenia por objeto cumplir lo dispuesto

en el articulo 55 transitorio de la Constitucidn Politica, no contemplaba la norma acusada



(Gaceta del Congreso, Afo Il, N2 167, del 2 de junio de 1993).

En la ponencia para primer debate conjunto, - publicada en la Gaceta del Congreso, Ano Il,
N2 211, del 17 de junio de 1993 -, no se previo la circunscripcion de que trata el articulo
acusado. Sin embargo, en el debate se propuso la inclusién de la disposicién acusada,
propuesta que fue aprobada, de manera unanime, por los miembros de una y otra
corporacién, el dia 9 de junio de 1993, tal como consta en la certificacién expedida por el

Secretario General de la Comisidn Primera del Senado, que obra en el expediente.

El Secretario General del Senado de la Republica certifica que el segundo debate en esa
camara legislativa se surtié el dia 18 de junio de 1993. En dicha ocasidn, el proyecto de ley
fue aprobado por la unanimidad de los 100 Senadores presentes (Gaceta del Congreso, Afho
I, N2 218, de junio 19 de 1993).

En la Camara de Representantes el proyecto se aprobd con 156 votos afirmativos, conforme
certifica su Secretario General. En cuanto a la fecha de la sesidon plenaria en que tuvo lugar
la votacién, en un primer momento el Secretario informd a esta Corporacidon que el proyecto
se habia debatido el dia 9 de junio, tal como consta en la Gaceta del Congreso, Afio Il, N°
232, de 1993. El Magistrado Ponente solicitd al referido Secretario General de la Camara de
Representantes que remitiera copia del folio o los folios del expediente legislativo en que
apareciera la fecha del segundo debate. Mediante oficio recibido el dia veinticuatro (24) de
junio de 1996, el Secretario informa que evidentemente existe un error en las fechas que
aparecen en la gaceta N° 232 de 1993, y que el proyecto habia sido aprobado realmente en
la sesion del 17 de junio de 1993. Apoya su afirmacién en la transcripciéon de la Sesion

Plenaria en cuestién, la cual anexa en lo pertinente.

En cuanto a las exigencias procedimentales para adoptar una ley estatutaria, se puede
observar que éstas no se verificaron en su totalidad. Cabe anotar, en primer lugar, que no
aparece constancia o manifestacion en el sentido de que la norma acusada hubiese sido
tramitada como norma estatutaria, de manera que recibiese una votacion especial. Sin
embargo, el proyecto fue aprobado por amplias mayorias en las dos camaras legislativas,
mayorias que son aplicables a la norma bajo analisis. Con todo, la disposicién que cred la

circunscripcién especial para las comunidades negras no fue remitida a la Corte



Constitucional para su revisién previa, como lo exige el articulo 153 de la Constitucidn

Politica.

11. En consideracién de todo lo anterior, el articulo 66 de la Ley 70 habra de ser declarado
inexequible por el incumplimiento de los requisitos procedimentales para su expedicidn.
Sobre estos requisitos cabe agregar que la Corte Constitucional ha precisado que ellos no
pueden ser considerados como de caracter accesorio, y que por lo tanto no pueden ser
“sacrificados” en aras de normas sustanciales. Asi, esta corporacién, en sentencia C-026 de

febrero 4 de 1993, M.P. Jaime Sanin Greiffenstein, manifesto:

“...al amparo de los preceptos constitucionales que hoy nos rigen, las normas que establecen
ritualidades en el tramite de formacién de las leyes tienen la misma valia e importancia y
ocupan igual categoria y jerarquia que aquéllas que regulan aspectos sustantivos, de manera
que si alguna de esas exigencias o condiciones son desconocidas por las Cdmara durante el
tramite recorrido para la expedicién de las leyes, corresponde a esta Corporacidn, previa
acusacion ciudadana, retirar del orden juridico las disposiciones legales que de una u otra

forma lesionen los preceptos del Estatuto Maximo.

“El hecho de que en la Constitucién vigente se haya establecido la prevalencia del derecho
sustancial sobre el procedimiento no significa en modo alguno que los canones del mismo
ordenamiento que consagran requisitos formales para la expedicion de un determinado acto,
que para el caso bajo examen, es el tramite que debe seguirse para la expedicidén de las
leyes, no deban acatarse o cumplirse en su totalidad, pues tanto los mandatos
procedimentales como los sustanciales forman parte integrante de la Constituciéon que esta
Corporacién debe guardar en su totalidad, tienen igual rango superior y en consecuencia

deben respetarse”.

12. Queda por dilucidar cudles son los efectos de esta sentencia con respecto a los

representantes a la Cdmara por las comunidades negras, elegidos en los comicios de 1994,

Como ya se precisd por esta Corporacion, es a la Corte misma a quien corresponde
determinar los efectos de sus sentencias. Asi se establecié en la sentencia en la que se
declard la inexequibilidad del inciso 2° del art. 21 del Decreto 2067 de 1991, el cual disponia
que “los fallos de la Corte sélo tendran efectos hacia el futuro, salvo para garantizar el

principio de favorabilidad en materia penal, policiva y disciplinaria y en el caso previsto en el



articulo 149 de la Constitucién”.
En aquella ocasion dijo la Corte:

“...fuera del poder constituyente, ja quién corresponde declarar los efectos de los fallos de
la Corte Constitucional, efectos que no hacen parte del proceso, sino que se generan por la
terminaciéon de éste?. Unicamente a la Corte Constitucional, cifiéndose, como es ldgico, al
texto y al espiritu de la Constitucidn. Sujecidon que implica tener en cuenta los fines del
derecho objetivo, y de la Constitucién que es parte de él, que son la justicia y la seguridad

juridica...

Partiendo de esta base y atendiendo a un caso similar que conocid la Corte al decidir sobre la
exequibilidad de la Ley 84 de 1993 (C-145 de 1994, M.P. Alejandro Martinez Caballero), esta
Corporacién considera que se han de respetar las situaciones consolidadas, y emanadas de
actuaciones de buena fe tanto de los votantes como de los candidatos participantes en la
justa electoral, en acatamiento del principio que propende la efectividad del voto, acto que
constituye un derecho y un deber ciudadano, como lo precisa el articulo 258 de la

Constitucion.

13. Dado que la norma demandada sera declarada inexequible por vicios en el procedimiento
de su formacidn, no se detendra esta Corporacién en el analisis de los argumentos de fondo

acerca de la inconstitucionalidad o constitucionalidad de ella.
DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional
RESUELVE

Primero.- Declarar INEXEQUIBLE el articulo 66 de la Ley 70 de 1993. La presente sentencia
sélo tendra efectos hacia el futuro, y no afecta las situaciones ni los resultados electorales

cumplidos y realizados al amparo de la norma declarada inexequible.

Notifiquese, comuniquese, cimplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y

archivese el expediente.
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TRATAMIENTO DESIGUAL-Test para examinar la norma/MEDIDAS DE DIFERENCIACION
POSITIVA-Razén objetiva (Aclaracién de voto)

Para los casos en los que se observa que existe un tratamiento desigual para personas o
hechos cuya situacion similar pareceria exigir un trato homogéneo, se ha disefiado un test o
esquema para examinar la norma en cuestion, con el fin de dilucidar si existe justificacion de
la desigualdad consagrada. Constituia una razén objetiva para la expediciéon de normas que
establecieran una desigualdad juridica el propédsito de lograr con ellas contrarrestar las
desigualdades que se presentan en la sociedad. La blsqueda del alivio de las desigualdades
facticas justifica la existencia de medidas de diferenciacion positiva, es decir de normas que
cologuen a grupos determinados en condiciones mas ventajosas que aquéllas que rigen para
la generalidad de las personas, como forma de facilitarle a esos grupos bien sea su
supervivencia como colectividad o bien superar las desfavorables condiciones (materiales o

sociales) en las que se encuentran.
MEDIDAS ELECTORALES DE DIFERENCIACION POSITIVA-Minorias (Aclaracion de voto)

Entre las medidas de diferenciacién positiva cabe mencionar las relacionadas con los asuntos
electorales, como forma de garantizarle a conglomerados especificos condiciones para el
acceso a las corporaciones de representacién politica, con lo cual se asegura a los grupos la
posibilidad de expresar y defender de mejor manera sus intereses. Si bien la instauracion de
los sistemas electorales proporcionales buscaba precisamente concederles a las minorias la
posibilidad de obtener una adecuada representacion politica, los métodos proporcionales han
resultado insuficientes para garantizar a diversas minorias esa representacion, razén por la
cual en algunos paises se han generado otros procedimientos para posibilitar una

representacion.

Referencia: Expediente D-1168

Actor: Fernando Minolta Arboleda

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 66 de la Ley 70 de 1993.
Magistrado Ponente:

Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ



Con todo respeto me permito aclarar el voto respecto de la sentencia de la referencia, en el

sentido de adicionar diversas consideraciones, a mi juicio, de relevancia constitucional.

Es claro que la instauracion de una circunscripcion especial para las comunidades negras
constituye un favorecimiento (que no perjuicio, como sugiere el demandante) de los
miembros de estos grupos, en tanto que a partir de ella, y a diferencia de los demas
ciudadanos, han obtenido la posibilidad de asegurarse una representacién minima propia en
la Camara de Representantes.

Ahora bien, para los casos en los que se observa que existe un tratamiento desigual para
personas o hechos cuya situacion similar pareceria exigir un trato homogéneo, se ha
disefiado un test o esquema para examinar la norma en cuestidn, con el fin de dilucidar si

existe justificacidn de la desigualdad consagrada. Este test incluye los siguientes puntos:

a) Establecer si la norma en analisis tiene un fin legitimo

b) Precisar si la diferenciacién contemplada en la norma es apropiada y necesaria para el
logro del fin

C) Averiguar si existe una relacién adecuada entre la desigualdad consagrada y la

importancia del objetivo que se persigue.

Todos estos elementos se pueden reducir a la constatacion de que exista una razén objetiva
que justifique la diferenciacion, de forma que ella no sea arbitraria. Asi, se puede afirmar que
en lo relativo a las condiciones que han de atenderse en los casos en los que se trata sobre la
restriccion de los derechos fundamentales, la existencia de una razén objetiva para el
establecimiento de diferencias es al derecho de igualdad lo que la exigencia de la

proporcionalidad es al derecho de la libertad.

En el caso electoral existen diversos ejemplos de razones objetivas que justifican el
establecimiento de desigualdades. En todos los paises el derecho de votar sélo se concede a
las personas que hayan superado una edad determinada (por lo general los 18 afios), con lo
cual se estaria discriminando a las demds personas. Sin embargo, en este caso se acepta que

la discriminacién es razonable, puesto que intenta que los electores sean conscientes de su



acto y obren con una relativa libertad.

Asimismo, en los sistemas electorales en los cuales las circunscripciones se equiparan con la
divisiéon politica del pais y tienen todas un nimero igual de representantes, o una
representacion minima, se genera una fuerte desigualdad entre los votantes de los diversos
departamentos o provincias, en la medida en que los menos poblados eligen con un nimero
de votos mucho menor a sus mandatarios. La eleccién de los representantes a la Camara en
Colombia ilustra sobre este punto, puesto que las circunscripciones territoriales coinciden con
los departamentos y a cada uno se le ha fijado una representaciéon basica de dos
representantes, ademas de la que le corresponde por su poblacién (C.P. art. 176). Para el
efecto, en el siguiente cuadro se compara el nUmero de habitantes y de electores por

representante a la Cdmara en 5 departamentos:

CIRCUNS
POBLACION
REPRE
HAB. POR REPRE
CENSO
ELECTORAL
ELECTORES
POR REPRE
4.176.718
18

232.040

2.500.357



138.909

Valle

2.979.226

13

229.171

1.798.645

138.357

Vaupés

25.900

12.950

9.035

4.518

Vichada

18.367

0.184

14.631

7.316

Guainia



12.139

6.070
3.914

Del cuadro anterior se puede deducir que el voto de los habitantes de Vaupés, Vichada y
Guainia tiene mucho mas valor que el voto de un habitante de Bogotd o del Valle del Cauca:
mientras que Bogota requiere para elegir un representante a la Cdmara 232.040 habitantes o
138.909 personas inscritas en el censo electoral, Guainia solamente precisa de 6.070
pobladores o de 3.914 electores censados para elegir ese mismo representante. Esta
situacion ofende no solamente el sentido comdn de la igualdad, sino también uno de los
principios basicos de los procedimientos electorales contemporaneos, cual es el de que los
votos de todos los ciudadanos son iguales. Sin embargo, en este caso también se considera
que esta desigualdad es aceptable, en la medida en que a través de ella se le permite a cada

departamento acceder a una representacién minima en el Congreso.

Un Gltimo ejemplo lo suministran los paises que tienen la llamada barrera legal. La barrera es
un umbral (un porcentaje) de votacién que debe ser superado por los partidos para poder
aspirar a participar en el proceso de adjudicaciéon de escafios. Este mecanismo genera
claramente desigualdad entre los ciudadanos, en la medida en que los votos de aquéllos que
sufragan por los partidos que no superan la barrera no tienen ninguna incidencia en la
votacion. Es interesante mencionar que precisamente esta razén condujo a que, en
Alemania, la barrera legal del 5% de la votacién a nivel federal fuera demandada ante la
justicia constitucional. Sin embargo, el Tribunal Constitucional Federal determind que la
discriminacién que producia la barrera legal era aceptable constitucionalmente,
argumentando que las elecciones tenian por fin no Unicamente conformar un Parlamento de
acuerdo con la proporcién de las preferencias politicas de los ciudadanos, sino también que
el Parlamento elegido estuviera en posibilidades de funcionar y de crear una mayoria capaz
de soportar un gobierno. Por eso, el Tribunal justificé que en este caso se presentara una

discriminacién que afectaba a los partidos pequefios.

En el presente caso, constituia una razén objetiva para la expedicién de normas que



establecieran una desigualdad juridica el propésito de lograr con ellas contrarrestar las
desigualdades que se presentan en la sociedad. La busqueda del alivio de las desigualdades
facticas justifica la existencia de medidas de diferenciacion positiva, es decir de normas que
coloquen a grupos determinados en condiciones mas ventajosas que aquéllas que rigen para
la generalidad de las personas, como forma de facilitarle a esos grupos bien sea su
supervivencia como colectividad o bien superar las desfavorables condiciones (materiales o

sociales) en las que se encuentran.

Entre esas medidas cabe mencionar las relacionadas con los asuntos electorales, como forma
de garantizarle a conglomerados especificos condiciones para el acceso a las corporaciones
de representacién politica, con lo cual se asegura a los grupos en cuestién la posibilidad de
expresar y defender de mejor manera sus intereses. Si bien la instauracion de los sistemas
electorales proporcionales buscaba precisamente concederles a las minorias la posibilidad de
obtener una adecuada representacion politica, los métodos proporcionales han resultado
insuficientes para garantizar a diversas minorias esa representacion, razon por la cual en
algunos paises se han generado otros procedimientos para posibilitar una representacion

politica minima2.

En la Asamblea Constituyente de 1991 prevalecié la conviccién de que las minorias étnicas y
los grupos discriminados y marginados debian ser objeto de proteccidn especial. Por ello, el
articulo 7 de la Carta establece que “El Estado reconoce y protege la diversidad étnica y
cultural de la nacién colombiana”. Y luego, en el parrafo segundo del articulo 13, articulo que
consagra explicitamente el principio de la igualdad, se precisa que “El Estado promovera las
condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptard medidas en favor de grupos

discriminados o marginados”.

Con respecto al tema electoral, se puede advertir que la Constitucion se incliné también por
establecer medidas de diferenciacion positiva en favor de diversas minorias. Es asi como en
el articulo 171 se prevén mecanismos para garantizar la representacion de las comunidades
indigenas, al sefialarse que el Senado “estara integrado por cien miembros elegidos en
circunscripcion nacional”. Ademas, se dispone que “habra un nimero adicional de dos

senadores elegidos en circunscripcion nacional especial por comunidades indigenas”.

Igualmente, la Constitucién autorizé al legislador en su articulo 176 “para establecer una



circunscripcién especial para asegurar la participacion en la Cdmara de Representantes de
los grupos étnicos y de las minorias politicas y de los colombianos residentes en el exterior.
Mediante esta circunscripcién se podran elegir hasta cinco representantes”. Esta Ultima
norma constituye claramente el soporte constitucional para la creacién de la circunscripcién

especial para las negritudes.

Interesa finalmente hacer una breve alusién a la Convencién Internacional sobre la
Eliminaciéon de Todas las Formas de Discriminaciéon Racial, sobre la cual afirma el
demandante que es violada a raiz del establecimiento de la circunscripcién en andlisis. Sobre
este punto es importante dejar en claro que la misma Convencién autoriza a los Estados
tomar algunas medidas que favorezcan a ciertos grupos raciales o étnicos con el especifico
fin de garantizarles el disfrute de los derechos humanos y las libertades fundamentales. Dice
asi el articulo 2, en su numeral 2: “Los Estados partes tomaran, cuando las circunstancias lo
aconsejen, medidas especiales y concretas, en las esferas social, econédmica, cultural y en
otras esferas, para asegurar el adecuado desenvolvimiento y proteccién de ciertos grupos
raciales o de personas pertenecientes a estos grupos, con el fin de garantizar en condiciones
de igualdad, el pleno disfrute de dichas personas de los derechos humanos y de las
libertades fundamentales. Estas medidas en ningln caso podran tener como consecuencia el
mantenimiento de derechos desiguales o separados para los diversos grupos raciales

después de alcanzados los objetivos para los cuales se tomaron”.

El citado numeral se compagina con el numeral 4 del articulo 12 de la misma Convencion, el
cual determina que “las medidas especiales adoptadas con el fin exclusivo de asegurar el
adecuado progreso de ciertos grupos raciales o étnicos o de ciertas personas que requieran
la protecciéon que pueda ser necesaria con el objeto de garantizarles, en condiciones de
igualdad, el disfrute o ejercicio de los derechos humanos y de las libertades fundamentales,

no se consideraran como medidas de discriminacion racial ...”.

Como se puede colegir de las normas citadas, la Convencion aprueba - y ademds exige - la
adopcidn de medidas de diferenciacién positiva con el objeto de favorecer a grupos raciales o
étnicos que se encuentren en una situacién de desigualdad factica para el disfrute de sus

derechos. Y como ya se destacé anteriormente, entre las medidas posibles cabe pensar en el



establecimiento de una representacion politica bdsica a favor de esas comunidades, con
miras a permitirles una mejor articulacién y defensa de sus intereses, siempre, desde luego,

que la norma se adopte con los requisitos constitucionales sefialados en la sentencia.
Fecha ut supra.
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ

Magistrado

1 Ver, entre otros, Nohlen, Dieter (1994): Sistemas electorales y partidos politicos. Fondo de
Cultura Econdmica-Universidad Nacional Auténoma de México, México; Mackkenzie, W.J.M.
(1962): Elecciones libres . Edit. Tecnos, Madrid; Bogdanor, V. / Butler, D. (comp.) 1983:
Democracy and Elections. Electoral Systems and Their Political Consequences. Nueva York;
Grofman, Bernard/ Lijphart, Arend (eds.) 1988: Electoral Laws and their Political

Consequences. Agathon Press, INC, New York.

2 Ver, por ejemplo, Lijphart, Arend (1986): “Proporcionality by Non-PR Methods: Ethnic
Representation in Belgium, Cyprus, Lebanon, New Zealand, West Germany, and Zimbabwe”,
en: Grofman, Bernard/ Lijphart, Arend (eds.): Electoral Laws and Their Political Consequences.
Agathon Press, INC., New York.



