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La Sala Tercera de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los
Magistrados Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Jorge Ivan Palacio Palacio y
Luis Guillermo Guerrero Pérez, quien la preside, en ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

En el tramite de revision de los fallos de tutela dictados por la Subseccion A
de la Seccion Segunda del Tribunal Administrativo de Cundinamarca y por la
Subseccion B de la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado.

I. ANTECEDENTES
1.1. Hechos relevantes

El 23 de mayo de 2013, el sefior Marco Anibal Avirama Avirama, Senador del
Partido Alianza Social Independiente, instaur6 accion de tutela contra el
Ministerio del Interior, por no cumplir con las exigencias previstas en las
Sentencias C-702 de 2010 y C-490 de 2011 y, en consecuencia, afectar sus
derechos politicos, asi como los de los miembros de la colectividad que
representa.

Con posterioridad, el juez de primera instancia vinculé oficiosamente a la
Registraduria Nacional del Estado Civil y al Consejo Nacional Electoral, al
considerar que ambas entidades podian tener responsabilidad en la situacion
alegada por el demandante.



La accion fue admitida el 24 de mayo de 2013* y los hechos se resumen asi:

(i)

(if)

(iii)

(iv)

El Ministerio del Interior, en conjunto con algunos senadores, radico
el Proyecto de Ley No. 190 de 2010 Senado, 092 de 2010 de la
Camara, “Por la cual se adoptan reglas de organizacion y
funcionamiento de partidos y movimientos politicos, de los procesos
electorales y se dictan otras disposiciones .

Dicho proyecto de ley de naturaleza estatutaria fue remitido a esta
Corporacion, en aras de adelantar el control previo e integral de
constitucionalidad, en los términos previstos en los articulos 153 y
241.8 del Texto Superior. Una vez concluido el proceso de rigor, en
la Sentencia C-490 de 20112 en lo que atafie a la regulacion
referente a la inscripcion de candidatos, este Tribunal decidio
declarar exequible el inciso 2 del articulo 28, conforme al cual: “Los
partidos y movimientos politicos con personeria juridica podran
inscribir candidatos y listas para toda clase de cargos vy
corporaciones de eleccion popular, excepto para la eleccion de
congresistas por las circunscripciones especiales de minorias
étnicas %; mientras que, por el contrario, en respuesta al hecho de
que no se adelantd consulta previa, se dispuso la declaratoria de
inexequibilidad del siguiente precepto legal, a saber. “En las
circunscripciones especiales de minorias étnicas las inscripciones
de las listas s6lo podra ser realizada por partidos y movimientos que
hubiesen obtenido su personeria juridica con fundamento en el
régimen excepcional previsto en la ley para tales minorias o por
organizaciones sociales integradas por miembros de dichas
comunidades reconocidas por el Ministerio del Interior y de
Justicia”.

En noviembre de 2012, dos militantes del Partido Alianza Social
Independiente (ASI), le solicitaron al Consejo Nacional Electoral
(CNE), que absolviera dudas relativas a la inscripcion de candidatos
para las préximas elecciones al Senado de la Republica, por parte de
partidos de minorias étnicas con personeria juridica, interesados en
aspirar a ocupar una curul en la circunscripcion especial indigena.

El 26 de febrero de 2013, en respuesta a la citada solicitud, el CNE
sefiald que existe un vacio en la regulacion sobre la inscripcion de
candidatos que aspiran a dicha circunscripcion especial, cuando se
trata de partidos de minorias étnicas con personeria juridica, ya que
no se contempla un mecanismo o tramite para tal fin. Por tal razon.
sugirio que se solicitara al Ministerio del Interior la presentacién de
un proyecto de ley que superara dicho problema.

! Cuaderno 1, folio 103.
2 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
3 Enfasis por fuera del texto original.



(v)

(Vi)

(vii)

(viii)

(ix)

El accionante formuld una nueva consulta al CNE, con el proposito
de dilucidar si las autoridades indigenas tenian la potestad de avalar
listas a la circunscripcion especial en el Senado de la Republica o si,
por el contrario, requeririan la presentacion de firmas y la
constitucion de una poliza de seguros. Esta peticion también fue
remitida a la Registraduria Nacional del Estado Civil.

En mayo de 2013, por una parte, el Consejo Nacional Electoral
respondio que las minorias étnicas no contaban en la actualidad con
un mecanismo que permitiera la inscripcion de candidatos; mientras
que, la Registraduria Nacional del Estado Civil sefialé que dicha
entidad no lleva un censo electoral de ciudadanos indigenas ni
afrodescendientes, limitandose a exponer que el potencial electoral
es de mas de 32 millones de ciudadanos habilitados.

Con anterioridad a las citadas comunicaciones, esto es, en los meses
de marzo y abril de 2013, miembros indigenas del Congreso de la
Republica se reunieron con el Ministro del Interior en dos ocasiones,
con miras a exponer las dificultades que se derivaron de la
declaratoria de inexequibilidad de la forma prevista para avalar
candidatos a las circunscripciones especiales de minorias étnicas,
luego de lo cual se acordd solicitarle un concepto a la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en torno al alcance
del inciso 2 del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011.

El 18 de abril de 2013, la Sala de Consulta y Servicio Civil emiti6 su
concepto y estimd que la excepcion del mencionado inciso 2 del
articulo 28 no cobijaba a los partidos y movimientos politicos que
obtuvieron personeria juridica, como consecuencia de haber
obtenido una curul en las circunstancias especiales de minorias
étnicas. Por dicha razon, en criterio de la citada Sala de Consulta,
podian presentar de manera simultanea candidatos para las
circunscripciones ordinarias y de minorias.

Por ultimo, tras una solicitud formulada el 24 de abril de 2013 a la
Procuraduria General de la Nacion, el Grupo de Apoyo de la
Comision Nacional de Control y Asuntos Electorales visitd las
oficinas de Consulta Previa y de Minorias Etnicas del Ministerio del
Interior. Como resultado de dicha visita, se expuso que el Gobierno
Nacional no ha realizado gestion alguna para dar cumplimiento a lo
dispuesto en las Sentencias C-702 de 2010 y C-490 de 2011, por lo
que no existen garantias para que las minorias étnicas puedan ejercer
su derecho de postulacion en las proximas elecciones al Congreso y
exhortd a que se adelantaran las gestiones pertinentes para superar
dicha situacién.



1.2. Solicitud de amparo constitucional

1.2.1. Con fundamento en los citados hechos, el actor solicito al juez de tutela
que ordenara al Ministerio del Interior dar inmediato cumplimiento a las
exigencias previstas en las dos providencias antes mencionadas. En este
sentido, pidié que se exigiera a la aludida entidad el deber de realizar la
consulta previa, en el marco del adelantamiento de un proceso para la
adopcion de una medida legislativa que regule la inscripcion de candidatos de
minorias étnicas para las circunscripciones especiales. Hasta tanto lo anterior
no se realice, solicitd que se ordenara “a la Organizacion Electoral permitir
que el Partido Alianza Social Independiente pueda inscribir listas para la
circunscripcion nacional especial indigena para las elecciones al Congreso
de la Republica a realizar en el afio 2014 .

1.2.2. Como sustento de sus pretensiones, el demandante arguyd que es un
deber del Estado garantizar la participacion politica en condiciones de
igualdad a las minorias, siguiendo lo establecido en la Convencion Americana
de Derechos Humanos, en especial en los articulos 2 y 23°. De ahi que, en su
criterio, es preciso que el Estado no s6lo adopte medidas legislativas que
regulen los derechos politicos en general, sino que también debe consagrar
parametros especiales dirigidos a impulsar la intervencion en politica de
quienes son considerados una minoria.

Aunado a lo anterior, sefiald que es obligacion del Estado garantizar la
consulta previa en todas las medidas que afecten directamente a las minorias
étnicas, lo que abarca tanto las iniciativas de caracter legislativas como
administrativas, ya sea que se trate de pueblos indigenas y/o tribales. Ello ha
sido reconocido por esta Corporacion en las Sentencias C-702 de 2010, C-490
de 2011, C-175 de 2009 y C-317 de 2012, que contemplan la consulta como
una materializacion del derecho de participacion politica.

1.2.3. En virtud de lo expuesto y frente al caso concreto, el actor sefialé que el
inciso 8 del articulo 2 del Acto Legislativo No. 01 de 2009 fue declarado
inexequible en la Sentencia C-702 de 2010, por no haber sido tramitado
respetando la consulta previa®. Igual suerte tuvo el inciso 3 del articulo 28

4 Cuaderno 1, folio 5.

S Las normas en cita disponen que: “Articulo 2. Deber de Adoptar disposiciones de Derecho Interno. Si en el
ejercicio de los derechos y libertades mencionados en el articulo 1 no estuviere ya garantizado por
disposiciones legislativas o de otro caracter, los Estados partes se comprometen a adoptar, con arreglo a sus
procedimientos constitucionales y las disposiciones de esta Convencidn, las medidas legislativas o de otro
caracter que fueren necesarias para hacer efectivos tales derechos y libertades”. “Articulo 23. Derechos
Politicos. 1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades: a. de participar
en la direccién de los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos; b.
de votar y ser elegidos en elecciones periddicas auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por
voto secreto que garantice la libre expresion de la voluntad de los electores, y c. de tener acceso, en
condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de su pais. 2. La ley puede reglamentar el
ejercicio de los derechos y oportunidades a que se refiere el inciso anterior, exclusivamente por razones de
edad, nacionalidad, residencia, idioma, instruccion, capacidad civil o mental, o condena, por juez
competente, en proceso penal”.

6 El precepto declarado inexequible establecia que: “Los Partidos y Movimientos Politicos que habiendo
obtenido su Personeria Juridica como producto de la circunscripcién especial de minorias étnicas podran



(original) del proyecto que culminé con la expedicion de la Ley 1475 de 2011,
como ocurrid en la citada Sentencia C-490 de 2011 y resalt6 en el punto (ii)
del acépite referente a los hechos’.

En efecto, como lo resalta el accionante, la norma propuesta originalmente
para avalar candidatos a las circunscripciones especiales de minorias étnicas,
conforme a la cual se restringia dicha facultad a los partidos que hubiesen
obtenido su personeria con fundamento en el régimen excepcional para tales
minorias 0 a las organizaciones sociales integradas por miembros de esas
comunidades reconocidas por el Ministerio del Interior, no fue declarada
inexequible por considerar que fuese irrazonable impedir que partidos
tradicionales con personeria juridica buscaran inscribir candidatos a dicha
circunscripcion, sino por la ausencia del referido requisito de la consulta
previa.

De suerte que, en su parecer, la prohibicion vigente consagrada en el inciso 2
del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011 ha de entenderse conforme con lo
sefialado por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado?, esto
es, que los partidos y movimientos politicos que hayan obtenido personeria
juridica con fundamento en el régimen excepcional previsto para minorias
étnicas, tienen la facultad de avalar listas a la mencionada circunscripcion,
pero también a la ordinaria.

1.2.4. En todo caso, el actor considera que mas alla de la lectura que sobre la
materia por él se propone, en la medida en que el Ministerio del Interior no ha
adelantado las gestiones necesarias para efectuar la consulta previa, como se
deriva de lo resuelto por la Corte en las mencionadas Sentencias C-702 de
2010 y C-490 de 2011, existe un riesgo latente que incide gravemente en las
elecciones al Congreso de la Republica a realizarse en el 2014, pues la falta de
regulacion sobre la participacion electoral de las minorias étnicas, puede
conllevar a no permitir la inscripcion de sus candidatos. Esta circunstancia
conduciria a que se les exijan los mismos requisitos previstos para los grupos
significativos de ciudadanos, como lo son la recoleccion de firmas y la
constitucion de una poliza de seriedad en cuantia prevista por el CNE,
exigencias que no pueden asumir y que desconocen el deber de otorgar un
trato preferencial como sujetos de especial proteccion constitucional.

Lo anterior, en palabras del accionante, representa una amenaza a los derechos
politicos del sector que representa, en especial para las elecciones del

avalar candidatos sin mas requisitos que su afiliacién a dicho partido, con una antelacién no inferior a un
ano respecto a la fecha de la inscripcion.”

" Como previamente se dijo, la disposicidn en cuestion sefialaba que: “En las circunscripciones especiales de
minorias étnicas las inscripciones de las listas sélo podra ser realizada por partidos y movimientos que
hubiesen obtenido su personeria juridica con fundamento en el régimen excepcional previsto en la ley para
tales minorias o0 por organizaciones sociales integradas por miembros de dichas comunidades reconocidas
por el Ministerio del Interior y de Justicia”.

8 Como ya se sefial6, esta norma dispone que: “Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica
podran inscribir candidatos y listas para toda clase de cargos y corporaciones de eleccion popular, excepto
para la eleccion de congresistas por las circunscripciones especiales de minorias étnicas”.



Congreso correspondientes al periodo constitucional 2014-2018, ya que de
aplicarse sin consideracion alguna la prohibicion del inciso 2 del articulo 28
de la aludida Ley 1475 de 2011, como ya se dijo, s6lo podrian participar en las
elecciones para acceder a una curul en la circunscripcion especial de minorias
étnicas a través de las reglas dispuestas para los grupos significativos, lo que,
de paso, frente al partido de minorias étnicas que €l representa como lo es la
ASI°®, transgrede su derecho de postulacion.

1.2.5. Finalmente, se refiri al origen y desarrollo del citado partido, poniendo
de presente que en sus estatutos figura que, como minimo, deben participar
dos miembros indigenas en el Comité Ejecutivo Nacional y que debe existir
una Secretaria Nacional de asuntos territoriales y étnicos. Como consecuencia
de lo anterior, enfatizd que para el Senado de la Republica sélo ha avalado
lideres indigenas. De hecho, la personeria juridica se mantuvo, conforme al
articulo 2 de la Resolucion No. 1959 de 2010 del CNE, por haber obtenido
representacion en el Congreso de la Republica en la circunscripcion especial
indigena.

1.3. Contestacion de la demanda
1.3.1. Contestacion de la Registraduria Nacional Del Estado Civil*®

La Registraduria Nacional del Estado Civil intervino dentro del término
conferido por el juez de primera instancia, pidiendo que fuese desvinculada de
la causa. Al respecto, sefial6 que el responsable de regular la materia, a través
de una ley estatutaria, es el Congreso de la Republica. De ahi que, como
entidad, solo le compete organizar las elecciones, su direccion y vigilancia,
conforme con lo previsto en el articulo 120 de la Constitucion.

En este sentido, enfatizo que tras la Sentencia C-490 de 2011 se generd un
vacio en lo que a la inscripcion de partidos politicos con personeria juridica de
minorias étnicas se refiere, sin que ella tenga la facultar para crear un
mecanismo o tramite que permita la inscripcion de candidatos al Congreso de
la Republica.

1.3.2. Contestacion del Consejo Nacional Electoral!

El Consejo Nacional Electoral intervino dentro del término otorgado por el
juez de primera instancia, solicitando que la accién de tutela fuese declarada
improcedente. Inicialmente explicé que como integrante de la organizacion
electoral, no ha desconocido los derechos fundamentales del accionante, ya
que ha actuado conforme al marco legal que regula la inscripcion de
candidatos al Congreso de la Republica.

® Partido Alianza Social Independiente.
10 Cuaderno 1, folios 109 y ss.
11 Cuaderno 1, folios 119 y ss.



Desde esta perspectiva, comoquiera que el Partido ASI tiene personeria
juridica desde 1992, le aplica lo establecido en la Ley 1475 de 2011, la cual,
de manera expresa, prohibe a dichos partidos inscribir candidatos a las
circunscripciones de minorias étnicas. En este sentido, enfatiz6 que el texto
original del proyecto de Ley si contemplaba tal posibilidad, pero la Corte
Constitucional lo declaré inexequible por incumplir con el requisito de la
consulta previa. Por consiguiente, en palabras del CNE, dicho vacio juridico
que sefala el actor debe ser resuelto por el legislador.

1.3.3. Contestacion del Ministerio del Interior!?

La Direccion de Asuntos Indigenas, Minorias y Rom del Ministerio del
Interior le solicito al juez primera instancia denegar el amparo solicitado, en el
entendido de que no ha vulnerado los derechos fundamentales del accionante.

De conformidad con el Decreto 2893 de 2011, sefialo que a dicha dependencia
le corresponde coordinar y realizar los procesos de consulta previa, cuya
practica debe ser realizada con anterioridad a la adopcion de las medidas
administrativas o legislativas que tienen impacto directo en las comunidades
étnicas. Frente al caso concreto, todavia no ha lugar a realizar la referida
consulta, en la medida en que se encuentra en proceso de elaboracion un
proyecto de acto legislativo que regule el tema y cubra el vacio normativo que
se suscitd con las sentencias de la Corte Constitucional.

A continuacion, resaltd que adelantaron actuaciones ante la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado y enfatizO que, segun su concepto, los
partidos politicos de minorias étnicas con personeria juridica no se encuentran
cobijados por la prohibicion del inciso 2 del articulo 28 de la Ley 1475 de
2011. Asi las cosas, ante la dificultad temporal de presentar un proyecto de
acto legislativo que garantice la participacion de las comunidades étnicas en
las elecciones de Congreso a celebrarse en marzo de 2014, lo cierto es que a
las entidades electorales les corresponde someterse a lo manifestado por el
Consejo de Estado.

Il. SENTENCIAS OBJETO DE REVISION Y ELEMENTOS DE
PRUEBA APORTADOS AL PROCESO

2.1. Primera instancia

En sentencia del 7 de junio de 2013, la Subseccion A de la Seccidén Segunda
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca amparo los derechos invocados
por el accionante y, en consecuencia, ordeno a la Registraduria Nacional del
Estado Civil permitir la inscripcion de la lista de minorias étnicas del Partido
ASI, dentro del término consagrado en la Resolucion No. 1444 de 2013.

12 Cuaderno 1, folios 126 y ss.



El a quo enfatizé que los partidos politicos, como personas juridicas, pueden
instaurar acciones de tutela, por lo que encontrd satisfecho el requisito de
legitimacion por activa, en lo que atafie al ejercicio de la accion en nombre
propio y como miembro del Partido Alianza Social Independiente. En seguida,
expuso que en virtud del riesgo de afectacion a los derechos politicos del
accionante, en el contexto de las proximas elecciones al Congreso de la
Republica, la accion de tutela resulta procedente, pues no existe otro medio de
defensa judicial que sea mas agil e idoneo para abordar el asunto objeto de
discusion.

A continuacion, sefiald que el problema a dilucidar se origind como
consecuencia de la declaratoria de inconstitucionalidad del inciso 3 del
articulo 28 del proyecto original que culmind con la expedicion de la Ley
1475 de 2011. Frente a lo anterior, el Consejo Nacional Electoral y la
Registraduria Nacional del Estado Civil, encuentran que la prohibicion
contenida en el inciso 2 del articulo aludido, que impide la inscripcion de
listas de partidos con personeria juridica a la circunscripcion especial, aplica
también para los partidos y movimientos de minorias étnicas.

En criterio del a-quo, si bien es claro que el inciso en mencidn busca asegurar
que las comunidades indigenas se hallen efectivamente representadas en las
corporaciones publicas, su interpretacion debe realizarse a partir de lo
dispuesto en la Sentencia C-490 de 2011 y lo afirmado por la Sala de Consulta
y Servicio Civil del Consejo de Estado, en el sentido de entender que dicha
prohibicion solo se refiere “a los partidos y movimientos politicos distintos a
los que representan minorias étnicas 3.

Finalmente, como medida de proteccidn de los derechos invocados, considerd
que bastaba ordenarle a la Registraduria Nacional del Estado Civil que
permitiera la inscripcion de listas presentadas por el Partido Alianza Indepen-
diente, sin que fuese necesario gestionar consultas previas a cargo del
Ministerio del Interior, pues no existe un proceso legal en curso que asi lo
amerite.

2.2. Impugnacion

Inconforme con la decision de primera instancia, el CNE interpuso recurso de
alzada, el cual sustentd reiterando que la normatividad que permitia la
inscripcién de candidatos pertenecientes a partidos politicos de minorias
eétnicas con personeria juridica, habia sido retirada del ordenamiento juridico
mediante la Sentencia C-490 de 2011. En consecuencia, en la actualidad, la
prohibicion que contempla el inciso 2 del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011
cobija, sin distincidn, a todos los partidos con personeria juridica. Por ende, el

13 Cuaderno 1, folio 185.



vacio generado sélo podia ser remediado por el legislador, una vez se agotada
el correspondiente proceso de consulta previa.

Al tenor de lo anterior, enfatizd que dentro de sus competencias no se
encuentra la solucién a dicha ausencia de regulacion, por lo que no cabe
admitir la orden de inscripcién de la lista presentada por el Partido ASI. Por lo
demas, sefialé que el concepto rendido por la Sala de Consulta y Servicio Civil
del Consejo de Estado carece de fuerza vinculante, ya que asi lo dispone el
articulo 112 de la Ley 1437 de 2011

2.3. Segunda instancia

En sentencia del 22 de agosto de 2013, la Subseccion B de la Seccion de la
Sala de lo Contencioso Administrativa del Consejo de Estado resolvio
confirmar la decision del a-quo. En cuanto a la procedencia de la accion,
resaltd que la situacion discutida afectaba los derechos de participacion
politica de minorias étnicas, frente a los cuales se ha considerado que el
amparo constitucional es el mecanismo idoneo de defensa judicial.

A continuacidn, sefialé que la ausencia de regulacion legal respecto del asunto
objeto de controversia, no sélo tiene implicaciones en lo que atafie al derecho
a la participacion politica, sino también frente a la igualdad y a la proteccion
del sistema democratico en si mismo considerado. En efecto, a partir de los
mandatos consagrados en el Texto Superior, por una parte, se encuentra que la
participacion de las minorias étnicas ostenta un rol relevante en el régimen
democratico, como consecuencia del caracter pluralista en el que se funda el
Estado Colombiano, en el que incluso se consagra el derecho a contar con dos
senadores elegidos por la circunscripcion nacional especial; y por la otra, dada
la necesidad de alcanzar la igualdad real y efectiva, se impone como deber
constitucional la imperiosa necesidad de adoptar acciones afirmativas a favor
de las comunidades indigenas.

En este orden de ideas, expuso que si bien el proyecto de ley estatutaria que
culmino con la expedicion de la Ley 1475 de 2011, establecia una regulacion
para la inscripcion de listas de partidos y movimientos politicos que tenian
personeria juridica con fundamento en el régimen excepcional, el hecho de
que el mismo haya sido retirado del ordenamiento juridico por la ausencia de
consulta previa, no podia entenderse como una decision encaminada a negar la
garantia de participacion electoral y democréatica de dicha comunidades. En
este sentido, hizo referencia al concepto efectuado por la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado, para entender, como lo hizo el a-quo,
que la prohibicion del inciso 2 del articulo 28 sdlo se refiere “a los partidos y
movimientos politicos distintos a los que representan minorias étnicas”.

4 La norma en cita dispone que: “(...) Los conceptos de la Sala no serdn vinculantes, salvo que la ley
disponga lo contrario (...)".
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Aunado a lo anterior, recordd gque en tratandose de derechos fundamentales,
como lo son los derechos politicos, ante el vacio del legislador, bien podia
ordenarse su aplicaciébn de forma directa sin que sea necesaria una
intermediacion normativa, pues lo contrario, en el caso concreto, conduciria al
absurdo de excluir a las comunidades étnicas del escenario politico. Asunto
que, por lo demas, como se explico, trasgrediria las normas constitucionales.

Finalmente, enfatizd que a pesar de que, por regla general, la accion de tutela
solo produce efectos inter partes y ex nunc, las cuestiones debatidas en esta
sentencia servirian para casos futuros, en virtud del principio de igualdad.

2.4. Pruebas relevantes aportadas al proceso

a.

Constancia expedida el 7 de enero de 2010 por el Cabildo Indigena de
Kokonuko, en el que se certifica que el accionante es indigena y que ha
sido gobernador del cabildo (cuaderno 1, folio 28).

Resolucion No. 1444 de febrero de 2013, expedida por la Registraduria
Nacional del Estado Civil, que fija el calendario electoral para las
elecciones de Congreso de la Republica a realizar el 9 de marzo de 2014
(cuaderno 1, folios 31 a 34).

Resolucion No. 1959 de 2010, expedida por el CNE, en la cual se indica
que la Alianza Social Indigena obtuvo su personeria juridica por
alcanzar una curul en la circunscripcién especial indigena del Senado de
la Republica (cuaderno 1, folios 82 a 87).

. Respuesta del CNE, entre otras, a las siguientes preguntas: “/los

indigenas que aspiran a inscribirse como candidatos para la eleccion
de congresistas por las circunscripciones especiales indigenas
requieren ser inscritos por partidos y movimientos politicos con
personeria juridica? o ¢por grupo significativo de ciudadanos? Como
previamente se sefiald, sobre este punto se dijo que los partidos politicos
con personeria juridica no pueden inscribir candidatos para las
circunscripciones especiales indigenas, ya que ello se desprende de la
lectura del inciso 2 del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011. Por lo
demads, frente a dicha prohibicion no cabe excepcion alguna, ya que la
que existia fue declarada inexequible tras la Sentencia C-490 de 2011.
En consecuencia, se afirmd que existe un vacio juridico en torno a la
manera como podrian hacerse dichas inscripciones, por lo que lo idéneo
es acudir al Ministerio del Interior y solicitar que sea tramitada una ley
para superarlo (cuaderno 1, folios 34 a 39).

Respuesta proferida el 26 de febrero de 2013 por el CNE a una consulta
formulada por el sefior Luis Carlos Delgado. En dicha ocasion se
preguntaba por la manera en que podian participar los indigenas en las
elecciones a realizar en marzo de 2014. La citada entidad contestd que,



11

en virtud de lo dispuesto en la Ley 1475 de 2011 “los partidos y
movimientos politicos con personeria juridica otorgada (...) no podran
inscribir candidatos para las circunscripciones especiales indigenas
(...)”. A continuacion reiter6 la existencia de un vacio juridico que
deberia ser suplido por el legislador (cuaderno 1, folios 40 a 45).

Respuesta proferida por la Registraduria Nacional del Estado Civil a
una peticion formulada por el accionante, en la que le informa que no
Ileva un censo electoral de ciudadanos indigenas ni afrodescendientes y
que el potencial electoral nacional, en ese momento, era de 32.092.397
ciudadanos habilitados para votar (cuaderno 1, folio 46).

. Concepto de la Sala de Consulta y Servicio del Consejo de Estado, con
fecha 18 de abril de 2013, tras una solicitud del Ministro del Interior,
quien formuld los siguientes interrogantes en torno al alcance del inciso
2 del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011: “1. ;Si el inciso segundo (...)
incluye también aquellos partidos y movimientos politicos que
adquirieron su personeria juridica al haber obtenido curul en las
circunscripciones especiales de minorias étnicas? 2. ¢Estos partidos o
movimientos minoritarios étnicos con personeria juridica pueden
presentar de manera simultdnea candidatos a las circunscripciones
ordinarias y las minoritarias?”.

La Sala analiz6 como problema juridico si el inciso previamente
mencionado constituye una prohibicion general para todos los partidos
0 movimientos politicos con personeria juridica o si, por el contrario,
permite excepciones.

Luego del analisis de rigor, en cuanto a la primera pregunta, la Sala de
Consulta concluy6 que : “La prohibicion establecida en el inciso 2 del
articulo 28 de la Ley 1475 de 2011, no se aplica a los partidos y
movimientos politicos que adquirieron su personeria juridica al haber
obtenido curul en las circunscripciones especiales de minorias
étnicas”. Y, en lo que atafie al segundo interrogante, precisé que: “[Los
partidos 0 movimientos minorativos étnicos con personeria juridica
pueden presentar simultdneamente candidatos a la circunscripciones
ordinarias y de minorias, por cuanto] no existe una norma que asi lo
prohiba y porque ademas resultaria discriminatorio para los intereses
de los partidos que representan estas comunidades, sin que exista un fin
constitucional que asi lo justifique”.

Para arribar a tales conclusiones, a partir de una interpretacion finalista
del inciso 2 del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011, la Sala sefialé que la
aludida prohibicion busca asegurar una efectiva representacion de las
comunidades étnicas en las corporaciones publicas del orden nacional.
Lo anterior, en armonia con la obligacion del Estado de garantizar el
ejercicio pleno de los derechos politicos de las minorias, en un contexto
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acorde con el reconocimiento de su situacion de debilidad frente a los
grupos mayoritarios.

Ademas, con base en una interpretacion sistematica, en especial al tenor
del articulo 108 del Texto Superior, puso de presente que existen dos
formas para que un partido adquiera personeria juridica: (i) la via
ordinaria, consistente en obtener una votacién no inferior al 3% de los
votos emitidos validamente en el territorio nacional en elecciones de
Céamara de Representantes o Senado; y (ii) la via excepcional, por virtud
de la cual la personeria se adquiere por el sélo hecho de obtener
representacion en el Congreso en la circunscripcion especial de
minorias étnicas y politicas®®.

Esta circunstancia permite concluir que la logica de la prohibicién en
comento, apunta “a impedir que partidos o0 movimientos politicos con
personeria juridica que no represent[an] los intereses de las minorias
étnicas, result[en] postulando a su nombre candidatos para el
congreso, afectando de esta manera el derecho fundamental de las
comunidades étnicas a elegir a aquellas personas con las cuales se
puedan sentir identificadas ”. Esta situacion es radicalmente distinta a la
de aquellos partidos de minorias étnicas que hubiesen obtenido
precisamente la personeria juridica por adquirir una representacion en el
Congreso de la Republica por la circunscripcion para minorias étnicas,
pues el hecho mismo de lograr tal representacion “legitima a dichas
agrupaciones politicas como voceras de [esas minorias] y las habilita
para inscribir candidatos en representacion suya”.

En este sentido, para la Sala de Consulta del Consejo de Estado, una
interpretacion distinta seria “logicamente contradictoria y atentaria
evidentemente contra los derechos constitucionales de representacion y
participacion democratica de las minorias étnicas” (cuaderno 1, folios
47 a 50).

I11. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
3.1. Competencia
Esta Sala es competente para revisar las decisiones proferidas en la accién de

tutela de la referencia, con fundamento en lo previsto en los articulos 86 y
241.9 de la Constitucion Politica. El expediente fue seleccionado por medio de

15 En el aparte correspondiente el Texto Constitucional establece que: “El Consejo Nacional Electoral
reconocera personeria juridica a los partidos, movimientos politicos y grupos significativos de ciudadanos.
Estos podran obtenerlas con votacion no inferior al tres por ciento (3%) de los votos emitidos validamente en
el territorio nacional en elecciones de Camara de Representantes o Senado. Las perderan si no consiguen ese
porcentaje en las elecciones de las mismas Corporaciones Publicas. Se exceptla el régimen excepcional que
se estatuya en la ley para las circunscripciones de minorias étnicas y politicas, en las cuales bastara haber
obtenido representacion en el Congreso”.
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Auto del 17 de octubre de 2014 proferido por la Sala de Seleccion nimero
Diez.

3.2. Presentacion del caso, problema juridico y esquema de resolucion

3.2.1. Como se deriva del acépite de antecedentes, la presente causa se
relaciona con el amparo de los derechos politicos, en especial el derecho a ser
elegido (CP art. 40.1), de los miembros de los partidos y movimientos
politicos que obtienen su personeria juridica, en virtud de la consecucion de
representacion en el Congreso de la Republica por la circunscripcion especial
de minorias étnicas, a quienes las autoridades electorales respectivas negaban
la posibilidad de su inscripcién para la eleccion de congresistas por dicha
circunscripcion, en particular para las elecciones al Senado de la Republica
comprendidas en el periodo 2014-2018, con fundamento en el hecho de haber
sido declarado inexequible —por no haber agotado el requisito de la consulta
previa— el precepto que se referia a las reglas especiales que permitian su
participacion®® y a que, en opiniéon de las citadas autoridades, gquedaban
comprendidas dentro de la prohibicion sefialada en el inciso 2 del articulo 28
de la Ley 1475 de 2011'". Asi las cosas, la Unica alternativa ofrecida para
asegurar la intervencion de este sector en el proceso electoral, se limito a
invitarlos a gestionar el adelantamiento del tramite de expedicion de una ley
ante el Ministerio del Interior, en el que se cumpliera con la exigencia de
realizar la consulta previa.

Esta Sala de Revision debe aclarar que la fecha de fallo de esta providencia
coincide con la época en que se dispuso la convocatoria de los ciudadanos a
las urnas en desarrollo del proceso electoral, dirigido a designar a los
representantes en el Congreso de la Republica para el actual periodo
constitucional. Por dicha razon, teniendo en cuenta que ya existia un amparo
de los jueces de tutela de instancia y que, en virtud del mismo, las autoridades
electorales dispusieron la participacion del movimiento representado por el
Senador Avirama, esto es, el Partido Alianza Social Independiente (ASI), esta
Corporacion considerd innecesario adoptar una medida cautelar, pues —en todo
caso— una decisiéon en sede de revision puede tener distintos tipos efectos,
entre ellos, el de retrotraer las consecuencias generadas por una decision de
instancia, si ello es necesario para asegurar la supremacia e integridad del
Texto Superior!8, Por esta razon, y previa ponderacion de los principios y

16 Como previamente se menciono, el precepto declarado inexequible disponia que: “En las circunscripciones
especiales de minorias étnicas las inscripciones de las listas sélo podra ser realizada por partidos y
movimientos que hubiesen obtenido su personeria juridica con fundamento en el régimen excepcional
previsto en la ley para tales minorias o por organizaciones sociales integradas por miembros de dichas
comunidades reconocidas por el Ministerio del Interior y de Justicia”.

17 Como ya se ha dicho, la disposicion en cita establece que: “Los partidos y movimientos politicos con
personeria juridica podran inscribir candidatos y listas para toda clase de cargos y corporaciones de
eleccion popular, excepto para la eleccion de congresistas por las circunscripciones especiales de minorias
étnicas’”.

18 Al respecto, el articulo 23 del Decreto 2591 de 1991 sefiala que: “Cuando la solicitud se dirija contra una
accion de autoridad el fallo que conceda la tutela tendra por objeto garantizar al agraviado el pleno goce de
su derecho, y volver al estado anterior a la violacién, cuando fuere posible. // Cuando lo impugnado hubiere
sido la denegacion de un acto o una omision, el fallo ordenara realizarlo o desarrollar la accién adecuada,
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derechos comprometidos, frente a la posibilidad de suspender la aplicacién de
los fallos de instancia, se considerd que era constitucionalmente mas favorable
permitir que ellos produjeran sus efectos, pues, en el primer caso, de
confirmarse lo resuelto por el ad-quem, no so6lo el fallo que se adopte por la
Corte se tornaria inaplicable, sino que también se comprometeria en si mismo
el derecho cuya proteccion se invoca.

Ahora bien, lo anterior no implica que se esté en presencia de un hecho
superado o de una carencia de objeto, pues mas alla de que en el caso concreto
se pueda adoptar una solucién que retrotraiga de los efectos de los fallos de
instancia, en caso de considerarse que el amparo propuesto no estaba llamado
a prosperar, es claro que respecto de la posibilidad de participacion en la
eleccion de congresistas por las circunscripciones especiales de minorias
étnicas, cuando se trata de partidos y movimientos politicos que precisamente
obtienen su personeria juridica, por la consecucion de una representacion en el
Congreso por dicha circunscripcion especial, persiste la controversia constitu-
cional en relacion con la determinacion de si, para tales efectos, es necesario
que se expida una norma particular y concreta sujeta al tramite de consulta
previa o si, por el contrario, a partir de los mandatos previstos en el Texto
Superior, basta con realizar una interpretacion conforme del sentido de la
prohibicidn consagrada en el inciso 2 del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011,
como lo determinaron los jueces de instancia.

3.2.2. Por lo anterior, a partir de las circunstancias facticas que dieron lugar al
ejercicio de la accion de tutela y de la decisién adoptada en las respectivas
instancias judiciales, le corresponde a esta Corporacion determinar, en primer
lugar, si para asegurar la participacion de los partidos y movimientos politicos
de minorias étnicas en las elecciones al Congreso, cuando se trata de elegir las
curules previstas para las circunscripciones especiales de dichas minorias, se
quiere una regulacion concreta y especifica que determine los parametros que
autoricen esa postulacion, como lo proponen las autoridades electorales, sujeta
al trdmite de consulta previa.

En caso de que no sea exigible la expedicion de una regulacion particular
sobre la materia, como derivacion de lo expuesto y en segundo lugar, le
compete a este Tribunal determinar si la organizacion electoral (Consejo
Nacional Electoral y Registraduria Nacional del Estado Civil), al aplicar el
inciso 2 del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011, en el entendido de que la
prohibicidn en él contenida cobija a todos los partidos y movimientos politicos
con personeria juridica, conculca el derecho politico y fundamental de
participacion electoral del accionante, esto es, el derecho a ser elegido del
sefior Marco Anibal Aviramay del Partido ASI.

para lo cual se otorgara un plazo prudencial perentorio. Si la autoridad no expide el acto administrativo de
alcance particular y lo remite al juez en el término de 48 horas, éste podra disponer lo necesario para que el
derecho sea libremente ejercido sin méas requisitos. // Si se hubiere tratado de una mera conducta o actuacion
material, o de una amenaza, se ordenard su inmediata cesacién, asi como evitar toda nueva violacion o
amenaza, perturbacion o restriccion. // En todo caso, el juez establecera los demés efectos del fallo para el
caso concreto ”. Enfasis por fuera del texto original.
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3.2.3. Con miras a resolver los problemas juridicos planteados y en aplicacion
del articulo 35 del Decreto 2591 de 1991%°, esta Sala de Revision de la Corte
se pronunciard sobre los siguientes temas: (i) el derecho a la participacion
politica de las minorias étnicas, de acuerdo con lo previsto en la Constitucion,
el Convenio 169 de 1989 de la OIT y la jurisprudencia de esta Corporacion, y
los (ii) aspectos centrales en torno a la consulta previa mencionados en las
Sentencias C-702 de 2010 y C-490 de 2011. Una vez concluido el estudio de
los temas de la referencia, (iii) se procedera a la resolucion del caso concreto.

3.3. La participacion politica de las minorias étnicas

3.3.1. Como Estado Social de Derecho, unas de las caracteristicas de la
Republica de Colombia es ser democratica, participativa y pluralista®.
Aunado a lo cual, la Constitucion también incluyé como uno de los principios
fundamentales el reconocimiento y proteccion de la diversidad étnica vy
cultural de la Nacion colombiana®t, asi como la guarda de sus riquezas
culturales?. Estos dos elementos, como se vera, son centrales para abordar el
asunto objeto de estudio.

En este orden de ideas, en cuanto al caracter democratico, participativo y
pluralista del Estado colombiano, la Constitucion consagra, sin distincion, el
derecho de todos los ciudadanos de concurrir en la conformacion, ejercicio y
control del poder politico. Esta potestad prevista como derecho fundamental
(CP art. 40), obedece también a uno de los fines estatales plasmados en el
articulo 2 del Texto Superior, en el que se impone como uno de los objetivos
de la organizacion estatal el de ‘facilitar la participacion de todos en las
decisiones que los afectan y en la vida economica, politica, administrativa y
cultural de la Nacion (...)".

3.3.2. El ejercicio de los derechos politicos ademas de realizar el mandato de
participacion democrética, encuentra un claro sustento en el reconocimiento
que el Constituyente hace a la soberania popular?®, cuyo propdsito apunta a
ampliar los espacios de incidencia directa del pueblo en la toma de decisiones
que repercuten tanto a nivel nacional como regional y local. En términos del

19 El texto del citado articulo es el siguiente: “Las decisiones de revision que revoquen o modifiquen el fallo,
unifiquen la jurisprudencia constitucional o aclaren el alcance general de las normas constitucionales
deberan ser motivadas. Las demas podran ser brevemente justificadas. // La revision se concedera en el
efecto devolutivo pero la Corte podra aplicar lo dispuesto en el articulo 7 de este decreto”.

20 En este sentido, el articulo 1 del Texto Superior dispone que: “Colombia es un Estado social de derecho
organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democrética, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la
solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general”.

2L El articulo 7° de la Constitucion contempla: “El Estado reconoce y protege la diversidad étnica y cultural
de la Nacion”

22 E| articulo 8° de la Constitucion establece: “Es obligacién del Estado y de las personas proteger las
riquezas culturales y naturales de la Nacion”.

23 El articulo 3 de la Constitucion sefiala que: “La soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual
emana el poder publico. El pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus representantes, en los
términos que la Constitucion establece”.
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articulo 3 de la Constitucion, esta soberania puede ejercerse de forma directa
por el pueblo, o por medio de sus representantes. En el primer caso, por
ejemplo, los ciudadanos pueden hacer uso del voto o de mecanismos de
control, como ocurre con la revocatoria del mandato o la interposicion de
acciones publicas para la defensa de la Constitucion (CP arts. 40, 103 y 241);
mientras que, cuando se actla por intermedio de representantes, estos Gltimos
pueden desarrollar un amplio abanico de acciones dirigidas a realizar la
justicia y el bien comdn (CP art. 133), como ocurre con la presentacion de
iniciativas legislativas o el uso de medios de control politico como la mocion
de censura o de observaciones (C.P. arts. 114, 135.9, 200.5 y 208).

En el escenario de la representacion y del ejercicio del derecho al voto, es en
donde asumen especial relevancia, entre otros, los partidos y movimientos
politicos. La constitucion de ambas expresiones es admitida igualmente como
un derecho fundamental (CP art. 40.3), cuya razon de ser se encuentra en la de
brindar a los ciudadanos un canal activo de participacion en el desarrollo y
desenvolvimiento del poder publico, con miras a tener una influencia directa
en los procesos de direccion y transformacion de la Nacion, especialmente por
via del escenario electoral.

De acuerdo con el articulo 2 de la Ley 130 de 199424, los partidos politicos
son vistos como “instituciones permanentes que reflejan el pluralismo ¢(...),
promueven y encauzan la participacion de los ciudadanos y contribuyen a la
formacion y manifestacion de la voluntad popular (...)”. Por su parte, los
movimientos politicos son “asociaciones (...) constituidas libremente para
influir en la formacion de la voluntad [aludida] o de participar en las
elecciones”. Como se observa, es posible diferenciar los partidos politicos de
los movimientos ciudadanos debido a su vocacion de permanencia, circuns-
tancia que resulta indiferente para efectos del reconocimiento de la personeria
juridica, la cual depende —principalmente— de acreditar determinado respaldo
popular®, como se sefiala expresamente en el articulo 108 del Texto Superior,
en los siguientes términos:

“El Consejo Nacional Electoral reconocera personeria juridica a los
partidos, movimientos politicos y grupos significativos de ciudadanos.
Estos podran obtenerlas con votacion no inferior al tres por ciento
(3%) de los votos emitidos validamente en el territorio nacional en
elecciones de Camara de Representantes o Senado. Las perderan si no
consiguen ese porcentaje en las elecciones de las mismas
Corporaciones Publicas (...). / También sera causal de pérdida de la
personeria juridica de los partidos o0 movimientos politicos si estos no
celebran por lo menos durante cada dos (2) afios convenciones que
posibiliten a sus miembros influir en la toma de las decisiones mas
importantes de la organizacion politica (...)”.

24 “Por la cual se dicta el Estatuto Basico de los partidos y movimientos politicos, se dictan normas sobre su
financiacion y la de las campafias electorales y se dictan otras disposiciones”.
%5 Al respecto, se puede consultar la Sentencia C-490 de 2011, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.



17

Siguiendo lo establecido en los articulos 107 y 108 de la Carta, “todos los
ciudadanos [tienen] el derecho a fundar, organizar y desarrollar partidos y
movimientos politicos”, previendo que, en el caso en que ellos obtengan
personeria juridica, quedan habilitados para inscribir candidatos y listas para
toda clase de cargos y corporaciones de eleccion popular?®. Lo anterior,
adquiere especial relevancia desde el punto de vista presupuestal, en la medida
en que el Estado tiene el deber de concurrir al financiamiento de los partidos y
movimientos politicos con personeria juridica y de las campafas electorales
que se adelanten por candidatos por ellos avalados?’.

3.3.3. Ahora bien, en respuesta a los principios fundamentales de
reconocimiento y proteccion de la diversidad étnica de la Nacion colombiana,
propia de su heterogeneidad cultura, la Constitucion consagra un conjunto de
reglas dirigidas precisamente a garantizar la participacion de las comunidades
indigenas Yy tribales en la definicion de los asuntos publicos y en la defensa
directa de sus intereses. Estas reglas se concretan tanto en la existencia de las
circunscripciones especiales de minorias étnicas, como en el reconocimiento
de la representatividad de los partidos y movimientos politicos de dichas
comunidades de manera disimil al del resto de organizaciones de la sociedad.

El articulo 171 de la Carta Politica, en lo atinente a las circunscripciones
especiales de minorias étnicas, dispone que: “Habrd un numero adicional de
dos senadores elegidos en circunscripcion nacional especial por comunidades
indigenas ”, cuya asignacion de curules se regird “por el sistema de cuociente
electoral”. En todo caso, para poder participar en dicho proceso de eleccion,
se requiere haber ejercido un cargo de autoridad tradicional en su respectiva
comunidad o haber sido lider de alguna organizacién indigena, calidad que se
acredita mediante certificado de esa organizacion, refrendado por el Ministro
de Gobierno. Por otra parte, respecto de la Camara de Representantes, el
inciso 4 del articulo 176 de la Constitucion, contempla expresamente la
posibilidad de que la ley establezca una circunscripcidn especial para asegurar
la participacion, entre otros, de los grupos étnicos?.

Del mismo modo, en lo que atafie a la regulacion sobre el reconocimiento y
conservacion de la personeria juridica, el inciso 1 del articulo 108 de la
Constitucidn, consagra un régimen excepcional a favor de las minorias
étnicas, conforme al cual, para los citados efectos, “bastard haber obtenido

% Sobre este punto, el articulo 108 de la Constitucion sefiala que: “Los partidos y movimientos politicos con
personeria juridica reconocida podran inscribir candidatos a elecciones. Dicha inscripcion deberd ser
avalada por los mismos efectos por el respectivo representante legal del partido o movimiento o por quien él
delegue”.

27 En la parte pertinente, el articulo 109 del Texto Superior establece que: “El Estado concurrird a la
financiacion politica y electoral de los partidos y movimientos politicos con personeria juridica, de
conformidad con la ley. // Las campafias electorales que adelanten los candidatos avalados por partidos y
movimientos con personeria juridica o por grupos significativos de ciudadanos, seran financiadas parcial-
mente con recursos estatales”.

28 El aludido inciso contempla que: “La ley podrad establecer una circunscripcion especial para asegurar la
participacion en la camara de Representantes de los grupos étnicos y de las minorias politicas”.
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representacion en el Congreso”. En este sentido, mientras ordinariamente la
personeria juridica de un partido o0 movimiento politico depende de un amplio
respaldo en las urnas, para los partidos que representan los intereses de las
minorias étnicas bastara con el hecho de contar con representantes en el Poder
Legislativo.

3.3.4. Estas reglas especiales guardan coherencia con los compromisos
internacionales suscritos por Colombia. En este sentido, el Convenio 169 de
1989 de la OIT?® establece, en el articulo 6, algunos elementos relevantes en
torno a la participacion de las comunidades indigenas. Asi, para los efectos de
esta sentencia, cabe destacar que el mencionado articulo comprende tres
facetas diferentes. La primera, descrita en el literal a), que contempla la
consulta previa®®, ampliamente desarrollada por la jurisprudencia de esta
Corporacion y a la cual se dedicara el siguiente acapite de esta sentencia. La
segunda, consagrada en el literal b), que le impone al Estado el deber de
brindar a los pueblos indigenas y comunidades tribales —por lo menos— el
mismo nivel de participacion que se otorga a otros sectores de la poblacién®.,
Y, la tercera, prevista en el literal c), que apunta a exigir la consagracion de
medios apropiados para asegurar el pleno desarrollo de las instituciones e
iniciativas de dichos pueblos®.

Segun se deriva de lo expuesto, como minimo de proteccidn internacional, la
segunda faceta no solo se limita a exigir el otorgamiento de un mismo nivel de
participacion a los pueblos indigenas y comunidades tribales, sino que incluso
al hacer uso de la expresion: “por lo menos”, insta a que se adopten medidas
que permitan conferir un trato especial, en respuesta a la necesidad de asegurar
su intervencion en la adopciéon de decisiones en instituciones electivas y
organismos administrativos y de otra indole responsables de formular politicas
y programas que les conciernan. Ello en respuesta a los deberes genéricos de
garantia y promocion del Estado®, respecto de una poblaciéon que histérica-
mente se encuentra en situacion debilidad manifiesta®*.

29 Incorporado al ordenamiento juridico interno mediante la Ley 21 de 1991.

30 “Articulo 6. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan: a) consultar a los
pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a través de sus instituciones
representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles
directamente”.

81 “Articulo 6. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan: (...) b) establecer
los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan participar libremente, por lo menos en la
misma medida que los otros sectores de la poblacion, y a todos los niveles en la adopcion de decisiones en
instituciones electivas y organismos administrativos y de otra indole responsables de politicas y programas
que les concernian”.

32 “Articulo 6. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan: (...) c) establecer
los medios para el pleno desarrollo de las instituciones e iniciativas de esos pueblos, y en los casos
apropiados proporcionar los recursos necesarios para este fin”.

33 Convenio 169 de 1989, art. 2.

34 Una lectura similar se deriva del control de convencionalidad realizado por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, entre otras, en sentencia del 23 de junio de 2005, en donde afirm6 que: “La Corte
entiende que, de conformidad con los articulos 23, 24, 1.1y 2 de la Convencion, el Estado tiene la obligacion
de garantizar el goce de los derechos politicos, lo cual implica que la regulacién del ejercicio de dichos
derechos y su aplicacion sean acordes al principio de igualdad y no discriminacion, y debe adoptar las
medidas necesarias para garantizar su pleno ejercicio. Dicha obligacién de garantizar no se cumple con la
sola excepcidn de normativa que reconozca formalmente dichos derechos, sino que requiere que el Estado
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En este orden de ideas, cabe destacar que el régimen de las circunscripciones
especiales de minorias étnicas, asi como el sefialamiento de unos requisitos
especificos para que los partidos 0 movimientos politicos que representan a
dichas minorias adquieran y conserven su personeria juridica, hacen parte,
precisamente, de los medios a través de los cuales se busca garantizar que esa
participacion sea efectivamente equivalente al del resto de la poblacion, como
se dispone en el liberal b) del articulo 6 del Convenio 169 de 1989 de la OIT,
a partir del uso de herramientas que promueven la obtencion de una igualdad
real y efectiva®.

3.3.5. En suma, la participacion y el pluralismo democratico, el principio de
soberania popular, y la heterogeneidad cultural, conllevan a que se reconozcan
partidos y movimientos politicos de minorias étnicas, en los que la obtencion
y preservacion de su personeria juridica, se somete a reglas de alcance disimil
frente al de la generalidad de las colectividad politicas que representan a la
sociedad. Esos mismos parametros constitucionales explican la consagracion
de un régimen de circunscripciones especiales de minorias étnicas para las
elecciones al Congreso de la Republica, que existe, esencialmente, para que
dichos grupos puedan hacer presencia y concurran en los debates de una
institucion electiva responsable del manejo de lo puablico, cuyo ambito de
accion puede repercutir en el desarrollo de su identidad social y cultural, sus
costumbres y su forma autogobierno. Por ultimo, es claro que la prevision de
este régimen, mas alla de tener un origen constitucional, también responde a
los compromisos internacionales que plantean la necesidad de fijar medidas
que les permitan a esas minorias participar en la adopcion de decisiones, al
menos, por via de acciones afirmativas, en las mismas condiciones que el resto
de la poblacién.

3.4. Aspectos centrales en torno a la consulta previa mencionados en las
Sentencias C-702 de 2010 y C-490 de 2011

3.4.1. En su jurisprudencia, esta Corporacion se ha pronunciado en varias
oportunidades en torno a las caracteristicas de la consulta previa. Para los
efectos de esta sentencia, resulta pertinente reiterar algunos de sus aspectos,
recalcando que su origen obedece tanto a las obligaciones internacionales
asumidas por el Estado®, como a los principios de pluralismo y de guarda de
la diversidad étnica y cultural plasmados por el Constituyente®’.

Dentro de este contexto, la consulta previa ha sido vista como un derecho
especifico de participacion de las minorias étnicas, cuya exigilidad se somete a

adopte las medidas necesarias para garantizar su pleno ejercicio, considerando la situacion de debilidad o
desvalimiento en que se encuentran los integrantes de ciertos sectores o grupos sociales (...)”. Corte
Interamericana de Derechos Humanos, Sentencia del 23 de Junio de 2005, Caso Yatama vs. Nicaragua.

3 El inciso 2° del articulo 13 de la Constitucion dispone: “El Estado promovera las condiciones para que la
igualdad sea real y efectiva y adoptara medidas a favor de grupos discriminados o marginados”.

36 Convenio 169 de 1989, art. 6, lit. a)

S"CParts. 1, 2, 7,329 y 330.
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la necesidad de que existan medidas legislativas o administrativas que les
afecten directamente. Se trata entonces de una de las formas de participacion
de dichas comunidades, mas no la Unica, ya que —como Se expuso en las
anteriores consideraciones— también pueden hacerlo, al igual que el resto de
colombianos, a través de la representacion en el Congreso de la Republica. Lo
anterior fue puesto de presente por esta Corporacién en la Sentencia C-068 de
20133, en donde se indico que la consulta previa es una forma especifica de
participacion, sumada a otras posibles que se derivan, entre otros, de los
articulos 2, 40 y 103 de la Constitucion, pero que, a diferencia de estas
ultimas, guarda relacion directa con la preservacion de la identidad e
integridad cultural de los pueblos indigenas y comunidades tribales.

3.4.2. Por su propia naturaleza, la consulta previa es un derecho fundamental
radicado en cabeza de un cuerpo colectivo, esto es, los pueblos étnicos, que
responde al caracter participativo de los Estados democraticos y al derecho de
esas comunidades de autodeterminarse. Mas alla de su consagracion, como ya
se dijo, en el literal a) del articulo 6 del Convenio 169 de 1989%°, también
aparece resefiado en los articulos 329 y 330 de la Constitucion. El primero de
ellos regula la conformacién de las entidades territoriales indigenas e impone
que al ser delimitadas se cuente con la participacion de los representantes de
dichos pueblos®. Por su parte, el segundo sefiala varias reglas aplicables a los
territorios indigenas, entre las cuales se destaca el deber de propiciar la
participacion de sus representantes, cuando quiera que se pretenda explotar sus
recursos naturales.

Lo anterior no significa que la aplicacion de la consulta previa se restrinja a
estos dos ultimos casos, pues al tratarse de un derecho fundamental de las
comunidades étnicas, lo relevante es que se produzca el supuesto gque exige su
aplicacion, esto es, que se esté en presencia de medidas administrativas o
legislativas susceptibles de afectarles directamente. En este orden de ideas, en
la citada Sentencia C-068 de 2013, esta Corporacion indico que: “/m]as alla
del nivel general de afectacion que produce toda iniciativa legislativa, existe
una afectacion directa: ‘cuando la ley altera el estatus (...) de la comunidad,
bien sea porque le impone restricciones o gravamenes, o, por el contrario, le
confiere beneficios’. Esto significa que, para efectos de la consulta previa, es
indiferente el efecto positivo o negativo de la medida legislativa propuesta”.

38 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

39 “Articulo 6. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan: a) consultar a los
pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a través de sus instituciones
representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles
directamente”.

40 El primer inciso del articulo aludido dispone: “La conformacion de las entidades territoriales indigenas se
hara con sujecion a lo dispuesto en la ley organica de ordenamiento territorial, y su delimitacion se hara por
el Gobierno Nacional, con participacion de los representantes de las comunidades indigenas, previo
concepto de la comision de ordenamiento territorial ”.

4 El paragrafo del articulo 330 establece: “La explotacion de los recursos naturales en los territorios
indigenas se hara sin desmedro de la integridad cultural, social y econdmica de las comunidades indigenas.
En las decisiones que se adopten respecto de dicha explotacion, el Gobierno propiciara la participacion de
los representantes de las respectivas comunidades”.
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3.4.3. Al ser una consulta de naturaleza previa, por obvias razones, su practica
debe adelantarse con anterioridad a la adopcion de las medidas administrativas
o legislativas que afecten directamente a las comunidades*. De lo contrario,
como se ha sefialado por la jurisprudencia y lo ha previsto la ley, se presenta
un vicio procedimental que tiene la entidad suficiente de afectar la validez de
la determinacidn adoptada, sin que ello implique un juicio sobre su adecuacion
material o sustancial respecto de lo previsto en el Texto Superior®.

3.4.4. Como se vera a continuacion, esto fue precisamente lo que acaecio en
las dos providencias que se relacionan con el asunto objeto de estudio, esto es,
las Sentencias C-702 de 2010 y la C-490 de 2011. Por lo mismo, resulta
necesario efectuar algunas breves consideraciones al respecto.

3.44.1. En primer lugar, en la Sentencia C-702 de 2010%*, la Corte se
pronuncio sobre demanda de inconstitucionalidad contra el inciso 8, del
articulo 2, del Acto Legislativo No. 01 de 2009, por el cargo de ausencia de
consulta previa. Esta reforma constitucional contemplaba lo siguiente: “(...)
Los partidos y movimientos politicos que habiendo obtenido su personeria
juridica como producto de la circunscripcion especial de minorias étnicas
podran avalar candidatos sin mas requisitos que su afiliacién a dicho partido,
con una antelacion no inferior a un afio respecto a la fecha de la
inscripcion”.

En las consideraciones de la aludida providencia, se establecié que resultaba
irrelevante si esta medida conllevaba beneficios 0 no para las comunidades
indigenas, pues, lo cierto, era que las afectaba directamente y que, por lo
mismo, tenia que haber sido consultada. En términos de la sentencia: “(...) la
sola lectura de la disposicion superior impugnada pone de manifiesto que ella
afecta en forma directa el derecho de las comunidades étnicas a elegir
representantes para tal circunscripcion especial consagrada a su favor por el
constituyente de 1991; por lo tanto, toca de lleno con el derecho a la
identidad cultural en el contexto de la participacién politica (...)[Asi las
cosas], la Sala detecta que la norma superior cuyo tramite de adopcién ahora
examina si afecta en forma directa a las comunidades étnicas, por lo cual ha
debido ser sometida a consulta previa, en las condiciones explicadas por la
jurisprudencia de esta Corporacidn antes expuestas ”.

42 Resulta oportuno indicar que en la Sentencia C-702 de 2010, este Tribunal sostuvo que la obligacion
prevista en el articulo 6 del Convenio 169 de 1989 de la OIT, se refiere a un concepto genérico de medidas
legislativas, por lo que resulta aplicable a toda norma con fuerza de ley e incluso a las reformas
constitucionales, entre otras razones, porque la participacién de las minorias étnicas es un principio
constitucional cuya maximizacién debe realizarse conforme al principio pro homine.

43 Asi, por ejemplo, el articulo 46 de la Ley 1437 de 2011 dispone que: “Cuando la Constitucion o la ley
ordenen la realizacion de una consulta previa a la adopcion de una decision administrativa, dicha consulta
debera realizarse dentro de los términos sefialados en las normas especificas, so pone de nulidad de la
decision que se llegare a adoptar”.

4 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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3.4.4.2. En segundo lugar, en la Sentencia C-490 de 2011%, se revisé el
proyecto de ley estatutaria que culmind con la expedicion de la Ley 1475 de
2011%. Para efectos de esta providencia, s6lo hara referencia a lo indicado en
torno al inciso 3 del articulo 28 que disponia lo siguiente: “(...) En las
circunscripciones especiales de minorias étnicas las inscripciones de las listas
sOlo podra ser realizada por partidos y movimientos que hubiesen obtenido su
personeria juridica con fundamento en el régimen excepcional previsto en la
ley para tales minorias o por organizaciones sociales integradas por
miembros de dichas comunidades reconocidas por el Ministerio del Interior y
de Justicia”. El motivo por el cual se declaré la inexequibilidad del precepto
en cita supuso el incumplimiento del requisito de la consulta previa, pues
“(...) la prevision contenida en el inciso tercero del articulo 28 del Proyecto
afecta[ba] directamente a las comunidades indigenas y afrodescendientes

().

Con todo y respecto del caso concreto, es pertinente mencionar las considera-
ciones en torno al inciso 2 del mismo articulo, el cual, como ya se ha dicho,
plantea la posibilidad de los partidos y movimientos politicos con personeria
juridica de inscribir candidatos y listas para toda clase de cargos o
corporaciones de eleccion popular, salvo aquellas correspondientes a las
circunscripciones especiales de minorias étnicas. En criterio de este Tribunal,
esta disposicion no tenia que someterse a la exigencia de la consulta previa, ya
que su destinatario “no son las comunidades tradicionales, sino los partidos y
movimientos no minoritarios, de modo que no se cumple con la condicion que
el precepto legal afecte directamente a aquellas™'. Esto significa que, en
criterio de la Corte, expresamente se considerd que la citada prohibicion no
cobija a los partidos y movimientos politicos de minorias étnicas.

3.4.5. En suma, para los efectos de esta sentencia, basta con sefialar que la
consulta previa es una manera especifica de participacion de las minorias
étnicas, reconocida en la Constitucion y en instrumentos internacionales. Se
trata de un derecho fundamental que opera cuando se pretendan adoptar
medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarlas directamente.
La consecuencia de su no realizacion es que, por regla general, afecta la
validez de la determinacion adoptada, implicando, en el caso de las medidas
legislativas, la posibilidad de obtener un fallo de inconstitucionalidad por
vicios de procedimiento, con independencia de que se trate de un instrumento
que favorezca o no a las comunidades. Esto fue precisamente lo que ocurrid en
las Sentencias C-702 de 2010 y C-490 de 2011, en las que este Tribunal se
pronuncié sobre la constitucionalidad de unas normas especificamente
previstas para regular la forma de postulacion candidatos para las circuns-
cripciones especiales de minorias étnicas, las cuales, a pesar de que incidian

4 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

4 “Por la cual se adoptan reglas de organizacion y funcionamiento de los partidos y movimientos politicos,
de los procesos electorales y se dictan otras disposiciones”.

47 Enfasis por fuera del texto original.

48 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

49 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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directamente en dichas comunidades, no fueron consultadas oportunamente. A
pesar de ello, en esta Gltima providencia, al examinar la validez constitucional
de lo previsto en la prohibicion actualmente consagrada en el inciso 2 del
articulo 28 de la Ley 1475 de 20011, expresamente se indicd que la misma no
estd destinada a los partidos 0 movimientos politicos de minorias étnicas, sino
a quienes no tienen dicha condicién, razon por la cual no tenia que ser
consultada.

3.5. Caso concreto

3.5.1. Como fue sefalado con anterioridad, la presente causa se relaciona con
el amparo de los derechos politicos, en especial el derecho a ser elegido (CP
art. 40.1), del Senador Marco Anibal Avirama, como representante y miembro
del Partido Alianza Social Independiente (ASI), el cual obtuvo su personeria
juridica en virtud del hecho de haber logrado una curul en el Congreso de la
Republica por las circunscripciones especiales de minorias étnicas, conforme a
lo previsto en el articulo 108 del Texto Superior.

Segun se expuso en el acapite de antecedentes, las autoridades electorales
demandadas (Consejo Nacional Electoral y Registraduria Nacional del Estado
Civil) negaron la inscripcion del citado sefior y de su partido politico para las
elecciones al Senado del presente afio por la circunscripcién especial indigena,
al entender que no existia una norma especifica que previera la participacion
de los partidos y movimientos politicos de minorias étnicas, por lo que a
menos que se expidiese una regulacion concreta sobre la materia, previo
agotamiento de la consulta previa en la forma dispuesta en las Sentencias
C-702 de 2010 y C-490 de 2011, la situacion descrita quedaba comprendida
dentro la prohibicion general consagrada en el inciso 2 del articulo 28 de la
Ley 1475 de 2011, segun el cual: “Los partidos y movimientos politicos con
personeria juridica podran inscribir candidatos y listas para toda clase de
cargos y corporaciones de eleccion popular, excepto para la eleccion de
congresistas por las circunscripciones especiales de minorias étnicas”.

Al momento de definir el asunto objeto de controversia, se explicé que
teniendo en cuenta que ya existia un amparo de los jueces de tutela de
instancia y que, en virtud del mismo, las autoridades electorales dispusieron la
participacion del movimiento representado por el Senador Avirama, esto es, el
Partido Alianza Social Independiente (ASI), esta Sala de Revision se abstuvo
de adoptar una medida cautelar sobre la materia, reconociendo que, en sede de
revision, se pueden retrotraer los efectos de un fallo de instancia, si ello es
necesario para asegurar la supremacia e integridad del Texto Superior.

No obstante lo anterior, y pese al amparo de los jueces de instancia, no puede
considerarse que se estd en presencia de una carencia de objeto, pues es claro
que respecto de la posibilidad de participacion en la eleccidén de congresistas
por las circunscripciones especiales de minorias étnicas, cuando se trata de
partidos y movimientos politicos que precisamente obtienen su personeria
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juridica, por la consecucion de una representacion en el Congreso por dicha
circunscripcion especial, persiste la controversia constitucional en relacion con
la determinacion de si, para tales efectos, es necesario que se expida una
norma particular y concreta sujeta al tramite de consulta previa o si, por el
contrario, a partir de los mandatos previstos en el Texto Superior, basta con
realizar una interpretacion conforme del sentido de la prohibicién consagrada
en el inciso 2 del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011, como lo determinaron
los jueces de instancia.

3.5.2. Desde esta perspectiva, en primer lugar, no cabe duda de que el caso
sometido a decision exige determinar si para efectos de asegurar la
participacion de los partidos y movimientos politicos de minorias étnicas en
las elecciones al Congreso de la Republica, cuando se trata de elegir las
curules previstas para las circunscripciones especiales de dichas minorias, se
requiere de una regulacion concreta y especifica, como lo proponen las
autoridades electorales demandadas, sujeta al tramite de consulta previa.

En efecto, segun la organizacion electoral, al haber sido declarado inexequible
el inciso 3 del texto original del articulo 28 del proyecto de ley estatutaria que
culmind con la expedicion de la Ley 1475 de 2011, que autorizaba expresa-
mente la postulacion de candidatos para las circunscripciones especiales de
minorias étnicas (i) a los partidos 0 movimientos que hubiesen obtenido su
personeria juridica con fundamento en el régimen excepcional para dichas
minorias o (ii) a las organizaciones sociales integradas por miembros de esas
comunidades, se habria generado un vacio normativo que conllevaba a que los
aludidos partidos 0 movimientos politicos con personeria juridica obtenida por
la circunscripcion para minorias étnicas, quedaran sometidos a la prohibicién
general consagrada en el citado inciso 2 del articulo 28 de la ley en cita.

De suerte que, en criterio de las citadas autoridades, la Gnica alternativa para
asegurar la intervencion de ese sector en el proceso electoral, se limitaba a
invitarlos a gestionar el adelantamiento del tramite de expedicion de una ley
ante el Ministerio del Interior, en el que se cumpliera con la exigencia de
realizar la consulta previa. Esto fue precisamente lo que en varias ocasiones
respondio el CNE a las peticiones formuladas por miembros del Partido ASI y
que reiter6 al momento de contestar la demanda de tutela interpuesta en su
contra®,

De lo anterior se desprenderian, al menos, tres consecuencias. La primera, el
partido politico ASI, que obtuvo su personeria juridica por alcanzar una curul
en la circunscripcion especial indigena en el Senado de la Republica®, no
podria volver a participar en un proceso electoral para acceder a dicha
circunscripcion, a pesar de que, en el pasado, se consider6 que debia
reconocerse a su favor la aludida personeria, por obtener una representacion
parlamentaria a nombre de esas comunidades étnicas, como lo dispone el

50 Cuaderno 1, folios 34 a 39 y 40 a 45.
51 Cuaderno 1, folios 82 a 87.
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articulo 108 de la Constitucion. La segunda, para poder mantener la personeria
reconocida en el 2010, tendria que alcanzar, por lo menos, un 3% de votos
validos en las proximas elecciones a realizar para el Congreso de la
Republica®, con un potencial electoral —seguin la Registraduria Nacional del
Estado Civil- de méas de 32.000.000 millones de ciudadanos habilitados para
votar®®, Y, la tercera, en caso de querer aspirar en el préximo proceso
electoral, quedaria sometido al régimen establecido para los grupos significa-
tivos de ciudadanos, con la obligacion de adelantar un proceso de recoleccién
de firmas y de constituir una péliza de seriedad.

La posicion adoptada por la organizacion electoral y las consecuencias que de
ella se derivan, en criterio de esta Sala de Revision, conducen a un desconoci-
miento de lo previsto en los articulos 108 y 171 de la Constitucion, con el
efecto de cercenar el derecho de participacion politica del sefior Marco Anibal
Avirama Avirama Yy, por ende, del Partido Alianza Social Independiente
(ASI), con fundamento en las siguientes razones:

Para comenzar, el articulo 108 del Texto Superior sefiala la forma como los
partidos y movimientos politicos adquieren su personeria juridica. Para el
efecto, se consagran dos formas: (i) la ordinaria, consistente en obtener una
votacion no inferior al tres por ciento (3%) de los votos emitidos validamente
en el territorio nacional en las elecciones de Camara de Representantes o
Senado; vy la (ii) excepcional, prevista para las circunscripciones especiales de
minorias étnicas y politicas, en las que basta haber obtenido representacion en
el Congreso®. El otorgamiento de la personeria juridica, tanto para partidos y
movimientos politicos minoritarios como no minoritarios, se traduce —como lo
sefiala el inciso 3 del precepto constitucional en cita— en el derecho a inscribir
candidatos a elecciones. Dicha inscripcion tiene que ser avalada por el
representante legal del partido o movimiento politico o por quien él delegue®.
Por lo demas, en el caso de la circunscripcion especial indigena en el Senado
de la Repulblica, los candidatos deberan ‘“haber ejercido un cargo de
autoridad tradicional en su respectiva comunidad o haber sido lider de una
organizacion indigena, calidad que se acreditara mediante certificado de la
respectiva organizacion, refrendado por el ministro de Gobierno”, como lo
sefiala el articulo 171 del Texto Superior.

52 Cuaderno 1, folios 31 a 34.

53 Cuaderno 1, folio 46.

54 “Articulo 108. El Consejo Nacional Electoral reconocera personeria juridica a los partidos, movimientos
politicos y grupos significativos de ciudadanos. Estos podran obtenerlas con votacion no inferior al tres por
ciento (3%) de los votos emitidos validamente en el territorio nacional en elecciones de Camara de
Representantes o Senado. Las perderan si no consiguen ese porcentaje en las elecciones de las mismas
Corporaciones Publicas. Se exceptia el régimen excepcional que se estatuya en la ley para las
circunscripciones de minorias étnicas y politicas, en las cuales bastard haber obtenido representacion en el
Congreso. (...)".

% “Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica reconocida podran inscribir candidatos a
elecciones. Dicha inscripcidn debera ser avalada para los mismos efectos por el respectivo representante
legal del partido o movimiento o por quien él delegue”.
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Como se observa de lo expuesto, es la propia Constitucion Politica la que
distingue entre partidos minoritarios y no minoritarios, previendo para los
primeros un régimen excepcional de obtencion de la personeria juridica, que
se explica precisamente en la necesidad de asegurar su participacion electoral
en las circunscripciones especiales previstas para ellas, como lo es la de
minorias étnicas, que incluye la circunscripcion indigena en el Senado de la
Republica. Para ello se habilita directamente por el Texto Superior la
posibilidad de inscribir de candidatos (CP art. 108.3), sin excluir a ninguna
circunscripcion, con la obligacion de acreditar algunas exigencias especiales,
por ejemplo, en el caso de quienes aspiran a representar a la poblacion
indigena en el Senado (CP art. 171).

Desde esta perspectiva, en principio, es claro que el hecho de haber logrado
representacion en el Congreso por la circunscripcion de minorias étnicas,
constituye una circunstancia que por si misma y al tenor de los citados
preceptos constitucionales, legitima y habilita a dichas agrupaciones —como
voceras de sus comunidades— para inscribir candidatos en su representacion,
cuya légica permite entender que, por obvias razones, dicha inscripcion se
preferird en aquellas circunscripciones destinadas a asegurar su participacion.

Asi las cosas, lo que la Constitucion Politica consagra en esta materia es una
habilitacion general, por virtud de la cual, salvo que el legislador imponga
limites, en términos de razonabilidad y proporcionalidad, los partidos y
movimientos politicos minoritarios 0 no minoritarios, una vez obtenida su
personeria juridica, quedan habilitados para inscribir candidatos a las distintas
elecciones, sin necesidad de que exista una regulacion concreta y especifica
que asi lo disponga.

Por esta razon, en el caso bajo examen, no podian las autoridades electorales
exigir adelantar un proceso legislativo (previo agotamiento de la consulta
previa) dirigido a expedir una regulacion puntual que determinara los
parametros de postulacion de los partidos y movimientos politicos de minorias
étnicas, cuando se trata de elegir las curules previstas para las circunscrip-
ciones especiales de dichas minorias, pues de hacerlo, como ocurrio en este
caso, se pondria el riesgo el derecho de participacion politica del accionante y
del Partido ASI, ante la existencia de una habilitacion general de inscripcion
dada por la propia Constitucion.

3.5.3. Desde esta perspectiva, y teniendo claro que no era exigible la
expedicion de una regulacion particular sobre la materia, le corresponderia a la
Corte resolver el segundo problema juridico planteado, esto es, si la
organizacion electoral (Consejo Nacional Electoral y Registraduria Nacional
del Estado Civil), al aplicar el inciso 2 del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011,
en el entendido de que la prohibicion en él contenida cobija a todos los
partidos y movimientos politicos con personeria juridica, conculca el derecho
politico y fundamental de participacion electoral del accionante, esto es, el
derecho a ser elegido del sefior Marco Anibal Aviramay del Partido ASI.
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Como previamente se dijo, si bien no es necesario la expedicion de una
regulacion particular y concreta para permitir la inscripcion de un candidato
por los partidos y movimientos politicos de minorias étnicas, cuando se trata
—entre otras— de elegir las curules previstas para las circunscripciones
especiales de dichas minorias, en virtud de la habilitacion general dada sobre
la materia por las normas previstas en la Constitucion (CP arts. 108 y 171),
ello no es dbice para que el legislador imponga limites a dicha participacion,
siempre que los mismos se ajusten a los parametros previstos en la Carta y
respeten los principios de razonabilidad y proporcionalidad.

En el presente caso, la organizacion electoral considera que los partidos y
movimientos politicos de minorias étnicas, como lo es el Partido ASI, no
pueden inscribir candidatos para participar en el préximo proceso electoral, en
lo atinente a la eleccion de la circunscripcion especial indigena en el Senado
de la Republica, en virtud de la prohibicion contenida en el inciso 2 del
articulo 28 de la Ley 1475 de 2011, segun la cual, como ya se dijo: “Los
partidos y movimientos politicos con personeria juridica podrian inscribir
candidatos y listas para toda clase de cargos y corporaciones de eleccion
popular, excepto para la eleccion de congresistas por las circunscripciones
especiales de minorias étnicas”.

Respecto de este punto, conforme se indico en las consideraciones generales
de esta providencia, lo primero que se debe sefialar es que la interpretacion
realizada por las autoridades demandadas desconoce uno de los argumentos
centrales de la Sentencia C-490 de 2011°®, en donde sefialé que la prohibicién
contenida en el citado inciso 2 del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011, no esta
destinada a los partidos o movimientos politicos de minorias étnicas, sino a
quienes no tienen dicha condicion, razén por la cual no tenia que ser
consultada. En el fallo en cita se llego a esta misma conclusion, al realizar el
examen puntual de compatibilidad de la citada disposicion respecto de los
mandatos previstos en la Constitucion, en los siguientes téerminos:

“98. Como se seiialo al inicio de este apartado, el inciso segundo del
articulo 28 del Proyecto prevé que la potestad de los partidos y
movimientos politicos con personeria juridica para inscribir
candidatos a las distintas elecciones de cargos uninominales o
corporaciones publicas, opera con exclusion de “la eleccion de
congresistas por las circunscripciones especiales de minorias
étnicas”. Esto trae como consecuencia que respecto de estas
circunscripciones se aplica un régimen excepcional, en los términos
del inciso primero del articulo 108 C.P., en el que solo podran postular
candidatos al Congreso las agrupaciones politicas de carécter
minoritario.

% M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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A juicio de la Sala, esta disposicion es armdnica con los postulados
constitucionales[,] (...) [pues] se trata de una decision que cabe
razonablemente dentro del ambito discrecional del legislador
estatutario toda vez que se trata de un mecanismo destinado a
garantizar un bien constitucionalmente valioso, como lo es que las
comunidades étnicas estén efectivamente representadas en las
corporaciones publicas del orden nacional, pues no solo quien se
postula debe ser un representante y miembro de grupos étnicos como
lo establece el articulo 171 inciso 3 de la Constitucién, sino que
también debe estar avalado politicamente por organizaciones propias
de las comunidades étnicas, cuyo interés principal sean las
necesidades de esta poblacion minoritaria. Ademas, la medida es
razonable, pues no limita de manera excesiva la facultad que tienen
los partidos y movimientos con personeria juridica de presentar
candidatos a cargos de eleccion popular, comoquiera que pueden
hacerlo _por la circunscripcion ordinaria, por la circunscripcion
internacional de la Cdmara de Representantes y por la circunscripcion
de minorias politicas (Art. 176 C.P.), esta Ultima en caso de que la ley

asi lo regule.

Con todo, debe precisarse que esta modificacién introducida por el
proyecto de ley no altera en nada el caracter nacional de la
circunscripcion especial del Senado, que llevo a la Corte a declarar en
la sentencia C-169 de 2001 que cualquier ciudadano, pertenezca o no
a una minoria étnica, puede votar por los candidatos que se postulen a
traves de esta circunscripcion; del mismo modo que los partidos,
movimientos y grupos significativos de ciudadanos que cumplan con
los requisitos contemplados en el inciso tercero del articulo bajo
examen conservan la facultad de presentar candidatos por la
circunscripcion general delimitada en la Constitucion, en virtud del
articulo 108 y el articulo 40 Superior que otorga a los ciudadanos el
derecho fundamental a elegir y ser elegidos.

Las anteriores consideraciones llevan a esta Corte a declarar exequible
el inciso segundo del articulo 28 del Proyecto de Ley Estatutaria.”

Como se deriva de lo expuesto, a partir de la citada sentencia de constituciona-
lidad proferida por esta Corporacidn, la cual hace transito a cosa juzgada, es
claro que la prohibicién consagrada en el inciso 2 del articulo 28 de la Ley
1475 de 2011 se aplica exclusivamente para los partidos y movimientos
politicos no minoritarios, pues su objetivo se encuentra —precisamente— en
garantizar que la voluntad politica de dichas minorias esté efectivamente
representada, a través de quienes han asumido de forma permanente la defensa
de sus intereses.

En este mismo sentido se pronunci6 la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado, en concepto del 18 de abril de 2013, al sostener que:
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“Una interpretacion sistematica de la prohibicién contenida en el
inciso 2 del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011, indica que el
legislador se orientd a impedir que los partidos 0 movimientos
politicos con personeria juridica que no representaban los intereses de
las minorias étnicas, resultaran postulando a su nombre candidatos
para el Congreso, afectando de esta manera el derecho fundamental de
las comunidades étnicas a elegir a aquellas personas con las cuales se
puedan sentir identificadas.

Situacidn distinta es la de los partidos, movimientos politicos y grupos
significativos de ciudadanos que hubieren obtenido personeria juridica
con ocasion de haber logrado representacion en el Congreso por la
circunscripcion para minorias étnicas. Puesto que el haber logrado
representacion en el Congreso por esa circunscripcion es la
circunstancia que legitima a dichas agrupaciones politicas como
voceras de las minorias étnicas y las habilita para inscribir candidatos
en representacion suya, mal podria ser, a la vez, condicion que les
impide inscribir candidatos para las elecciones en la respectiva
circunscripcion. La norma seria Iégicamente contradictoria, y atentaria
evidentemente contra los derechos constitucionales de representacion
y participacion democratica de las minorias étnicas.

Concluye la Sala que la prohibicion contenida en el inciso 2 del
articulo 28 de la Ley 1475 de 2011 estd dirigida Unica vy
exclusivamente a aquellos partidos y movimientos politicos que
adquirieron su personeria juridica por la circunscripcion ordinaria,
quienes en todo caso conservan la facultad de inscribir candidatos por
la circunscripcion internacional o por la circunscripcion de minorias
politicas, cuando la ley asi lo establezca™’.

Visto lo anterior, en criterio de esta Sala de Revisién, no cabe duda que desde
que se expidio la Sentencia C-490 de 20118, se sefialé que la prohibicion alli
consagrada respecto a la postulacion de candidatos para la eleccion de
congresistas por las circunscripciones especiales de minorias étnicas, esta
dirigida unica y exclusivamente a los partidos politicos no minoritarios, cuya
personeria juridica se adquirié mediante el sistema ordinario de votacion, esto
es, el umbral del 3% en los votos emitidos validamente en el territorio
nacional en las elecciones de Camara o Senado.

De ahi que y bajo la légica de entender que la citada limitacion se explica
como una forma de garantizar que las comunidades étnicas estén efectiva-
mente representadas en las corporaciones publicas del orden nacional, a través
de quienes pueden sentirse realmente identificadas, es innegable que se aparta

57 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero Ponente: 18 de abril de 2013, Consejero
Ponente: Luis Fernando Alvarez Jaramillo.
% M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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de una interpretacion conforme con la Constitucion, la posicién asumida por
las autoridades electorales demandadas, cuya eventual aplicacion no sélo
conduciria al absurdo de impedir que candidatos que han sido avalados y
elegidos por la circunscripcion de minorias étnicas, al considerar sus electores
que tienen la idoneidad para representar a dichos pueblos, no puedan aspirar a
refrendar esa designacion en un nuevo proceso electoral, sino que también
implicaria un desconocimiento del derecho politico y fundamental de
participacion electoral, al impedir la intervencién de unas minorias en un
proceso electoral, a través de los candidatos por ellas designados para tal fin,
como ocurre, en este caso, respecto del sefior Marco Anibal Avirama y del
Partido ASI, a quienes, de forma desproporcionada, se les pretende someter a
las reglas de postulacion de los grupos significativos de ciudadanos, negando
el derecho de inscripcion de candidatos que consagra el articulo 108 Texto
Superior, en relacion con los partidos y movimientos politicos con personeria
juridica.

Adicional a lo expuesto, obsérvese como la posicion adoptada por las
autoridades electorales demandadas, también desconoce el mandato superior
de proteccion de las minorias étnicas, como parte de la heterogeneidad cultural
colombiana; asi como las obligaciones establecidas en el Convenio 169 de
1989 la OIT, en el sentido de que los Estados deben aplicar medidas que
permitan la participacion de las comunidades indigenas y pueblos tribales, por
lo menos en las mismas condiciones respecto a otros sectores de la sociedad,
respetando y promoviendo su identidad social y cultural. Lo anterior, como ya
se dijo, por cuanto la interpretacion propuesta por las autoridades que integran
la organizacion electoral, conllevaria a que los partidos de minorias étnicas,
que obtuvieron precisamente la personeria juridica por participar en una
circunscripcion especialmente reconocida para ellas, tuviesen que regirse bajo
las mismas reglas que los partidos no minoritarios o grupos significativos de
ciudadanos. Es decir, se generaria el absurdo de que partidos 0 movimientos a
quienes se les reconoce una representatividad democratica importante y por
ello la personeria juridica bajo unas reglas especiales, no pudieran entrar en la
contienda politica que define, basicamente, las curules correspondientes a la
circunscripcion especial en donde se exponen, desarrollan y defienden las
posturas politicas de las comunidades que representan.

3.5.4. Asi las cosas, comoquiera que ambas autoridades judiciales de instancia
resolvieron amparar los derechos invocados por el sefior Avirama, en su
nombre y representacion del Partido ASI, la Sala confirmara las decisiones
adoptadas. Con todo, en relacion con el Ministerio del Interior, se advertira
que en caso de que se decida expedir una regulacion concreta y especifica,
respecto a la inscripcién de listas o candidatos de partidos y movimientos que
adquirieron su personeria juridica al haber obtenido una curul en las
circunscripciones especiales de minorias étnicas, como se sefiald en las
Sentencias C-702 de 2010 y C-490 de 2011, se debera cumplir con la
obligacion de adelantar el proceso de consulta previa, respecto de las
comunidades que puedan verse afectadas directamente.
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IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Tercera de Revision de la Corte
Constitucional administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de
la Constitucion

RESUELVE:

Primero.- CONFIRMAR la sentencia proferida el dia 22 de agosto de 2013,
por la Subseccion B de la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, que a su vez confirmé la decision
adoptada el 7 de junio de 2013, por la Subseccién A de la Seccidén Segunda
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en el sentido de amparar los
derechos invocados por el sefior Marco Anibal Avirama Avirama.

Segundo.- ADVERTIR al Ministerio del Interior que en el caso de que se
decida expedir una regulacidn concreta y especifica, respecto a la inscripcion
de listas o candidatos de partidos y movimientos que adquirieron su personeria
juridica al haber obtenido una curul en las circunscripciones especiales de
minorias étnicas, como se sefialé en las Sentencias C-702 de 2010 y C-490 de
2011, se debera cumplir con la obligacion de adelantar el proceso de consulta
previa, respecto de las comunidades que puedan verse afectadas directamente.

Tercero.- LIBRESE por Secretaria General la comunicacion de que trata el
articulo 36 del Decreto 2591 de 1991, para los efectos alli contemplados.

Notifiquese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional
y cumplase.

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Magistrado

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado



MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General
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