PERDIDA DE INVESTIDURA DE CONGRESISTA - Causal de conflicto de
intereses: caracteristicas / CONFLICTO DE INTERESES - Causal de pérdida
de investidura de congresista: caracteristicas / CONGRESISTA - Pérdida de
investidura: caracteristicas de la causal de conflicto de intereses

El articulo 182 de la Constitucion Politica obliga a los congresistas a poner en
conocimiento de la respectiva Camara las situaciones de caracter moral o
econdmico que los inhiban para participar en los asuntos sometidos a su
consideracion. (...) El proposito del Constituyente fue impedir que en los asuntos
sometidos al conocimiento de los Congresistas se sobreponga el interés particular
al interés general, de manera que se consulten siempre la justicia y el bien comun,
como lo ordena el articulo 133 de la Carta. (...) Para la configuracion del conflicto
de intereses esta Corporacion ha precisado las circunstancias de orden objetivo y
subjetivo que estructuran la causal: a) La participacion efectiva del Congresista en
el procedimiento legislativo o en los mecanismos de control propios del Congreso;
b) La existencia, cierta y demostrada, de los beneficios econémicos o de cualquier
otra indole, que de las deliberaciones, votaciones y aprobacion de un determinado
proyecto o decisidn se derivan para el congresista, sus familiares o sus socios, en
los grados predeterminados; c) Que el beneficio que se persiga u obtenga con el
proyecto o decisién no pueda ser catalogado como general, sino particular; y d)
Que el congresista tenga la intencion de beneficiar a su familiares, a sus socios o
a si mismo.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 183 NUMERAL 1/
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 182/ LEY 5 DE 1992 - ARTICULO 286 /
LEY 144 DE 1994 - ARTICULO 16

PERDIDA DE INVESTIDURA DE CONGRESISTA - Causal de conflicto de
intereses: La falta de tramite o aprobacion del proyecto no impide
pronunciamiento judicial / CONFLICTO DE INTERESES - Causal de pérdida
de investidura de congresista: La falta de tramite o aprobacion del proyecto
no impide pronunciamiento judicial / CONGRESISTA - Pérdida de
investidura: La falta de tramite o aprobacion del proyecto no impide
pronunciamiento judicial sobre causal de conflicto de intereses

El hecho de no haberse tramitado o aprobado el proyecto no impide a la Sala
pronunciarse sobre la causal de pérdida de investidura invocada por el actor, pues
de la normativa constitucional y legal de esta causal no se desprende que sea
presupuesto del conflicto de intereses, que el tramite legislativo en que haya
intervenido el Congresista, a pesar de su impedimento, culmine con la aprobacién
del proyecto o decision.

PERDIDA DE INVESTIDURA DE CONGRESISTA - Causal de conflicto de
intereses: Por regla general no se presenta en proyectos de reforma
constitucional o acto legislativo / CONFLICTO DE INTERESES - Causal de
pérdida de investidura de congresista: Por regla general no se presenta en
proyectos de reforma constitucional o acto legislativo / CONGRESISTA -
Pérdida de investidura: Por regla general no se presenta conflicto de
intereses en proyectos de reforma constitucional o acto legislativo /
PERDIDA DE INVESTIDURA DE CONGRESISTA - Causal de conflicto de
intereses: El interés debe ser actual / CONFLICTO DE INTERESES - Causal
de pérdida de investidura de congresista: El interés debe ser actual /
PERDIDA DE INVESTIDURA DE CONGRESISTA - No se configuré conflicto
de intereses por presentacion de proyecto de acto legislativo sobre
circunscripcion internacional por representante de la misma / CONFLICTO



DE INTERESES - No se configur6 por presentacién de proyecto de acto
legislativo sobre circunscripcion internacional por representante de la
misma

Aunque la regla general es la improcedencia de conflictos de intereses con motivo
del tramite de una reforma constitucional, en casos excepcionales puede existir un
interés privado en cabeza del congresista, pero para ello deben demostrarse que
los beneficios o perjuicios que se derivan de la reforma constitucional, puedan
llegar a ser de naturaleza directa, inmediata y extraordinaria. (...) Por
consiguiente, tanto los criterios jurisprudenciales de la Corte Constitucional como
de esta Corporacion, no permiten establecer una regla general e incondicional, en
el sentido de afirmar que en los tramites de reformas constitucionales no hay lugar
a la configuracion de un conflicto de intereses, entonces, sera necesario analizar,
en cada caso concreto, las circunstancias personales del congresista frente a la
reforma que se somete a su consideracion o, como en este caso, la iniciativa de
reforma. En estas condiciones, teniendo en cuenta los presupuestos que la
jurisprudencia de esta Corporacion ha indicado para que se configure la causal de
pérdida de investidura por violacion al régimen de conflicto de intereses, en el
asunto en estudio, no se observa que el proyecto de reforma al articulo 176 de la
Constitucion, de haber sido aprobada, hubiera representado para el congresista
demandado un beneficio o interés directo, particular y real por las siguientes
razones: En primer término, no existe en este caso un interés particular porque la
reforma propuesta por el demandado seria aplicable a todos los ciudadanos que
participaran en las elecciones para ser representantes a la camara por la
circunscripcion internacional y que, ademas, resultaran elegidos. Ademas, no
generaria a su favor una posicion de desigualdad frente a los demas congresistas
o ciudadanos. Por otra parte, no se configura un beneficio directo porque para la
aplicacion de la reforma, tendrian que expedirse reglamentaciones por diferentes
autoridades a través de las cuales se regulara lo relacionado con las
circunscripciones electorales, los pagos de los tiquetes aéreos para los
Representantes elegidos y de los sueldos de los miembros de las UTL que
prestarian eventualmente sus servicios en el exterior. En todo caso, el pago de
gastos de transporte, los viaticos y el pago de la UTL no pueden verse como
beneficios directos a favor de los congresistas, pues son gastos que pretenden
solventar el funcionamiento de la curul y no van dirigidos a aumentar el patrimonio
del congresista. Ademas, es claro que la reforma constitucional, tal y como fue
presentada, no tendria aplicacion para el periodo constitucional 2006-2010 para el
que fue elegido el Representante Vives Henriquez, sino para los periodos
posteriores, 0 sea que, para que le fuera aplicable al demandado este tendria que
presentarse nuevamente a los siguientes comicios electorales, evento incierto que
descarta un provecho real y directo. Incluso en la hipotesis de que el demandado
volviera a presentarse como candidato por la circunscripcién internacional, con las
reglas planteadas en el proyecto de reforma, el alegado beneficio se trasladaria a
un plano puramente eventual, porque dependeria de aspectos que escapan a su
control, como el apoyo de los votantes. Tampoco es logico afirmar que el sefior
Vives Henriquez contaria con los mismos votos que obtuvo en el distrito electoral
de Norteamérica cuando fue elegido para el periodo 2006-2010 y, por ello, que
tenga una ventaja frente a otros candidatos. Por ultimo, esta Corporacién también
ha analizado como presupuesto para la configuracién de la causal en estudio, que
el interés sea actual. Sobre este punto debe precisarse que si bien el demandado
tiene un interés en la medida en que representa la circunscripcion que pretendia
reformar, ese solo hecho no hace que el conflicto de intereses sea actual porque
la pretendida reforma entraria a regir para el futuro y asi quisiera ser elegido ello
no depende de su voluntad sino del electorado. De lo contrario, ningln congresista



podria participar de reformas politicas y electorales, tales como las de 2003 y
2009, porque estarian impedidos.

PERDIDA DE INVESTIDURA DE CONGRESISTA - Causal de conflicto de
intereses: Comprende presentacion de proyectos y no sélo participacién en
tramite / CONFLICTO DE INTERESES - Causal de pérdida de investidura de
congresista: Comprende presentacion de proyectos y no sdélo participacion
en trdmite / CONGRESISTA - Pérdida de investidura: Causal de conflicto de
intereses comprende presentacion de proyectos y no sélo participacion en
tramite

No cabe duda que el congresista que presenta un proyecto de ley o de reforma, en
ejercicio de sus funciones, plasma en su iniciativa o en la exposicion de motivos,
argumentos favorables para su aprobacién. Entonces, puede ocurrir que el tramite
del proyecto resulte influido por los intereses personales del congresista, quien, de
acuerdo con la tesis que se analiza, podria declararse impedido para su discusién
y aprobacion, lo cual no evitaria que en la practica el proyecto, que podria
convertirse en ley, contenga los beneficios directos y personales que se persiguen
con su aprobacion, a pesar de que el congresista haya acatado lo dispuesto en el
articulo 286 de la Ley 52 de 1995, en su tenor literal. Desde esta perspectiva, es
claro que el conflicto de intereses puede surgir con el ejercicio de la iniciativa
legislativa, sin que ello constituya una aplicacién extensiva de la causal, pues el
espiritu del conflicto de intereses es que el congresista no sobreponga su interés
particular en detrimento del interés general, lo cual debe ser observado en
cualquiera de las funciones que les han sido asignadas a los congresistas por la
Constitucion y por la ley, entre ellas, la de presentar proyectos de ley, reformas
legislativas o constitucionales, incluidas las distintas etapas de los procedimientos
pertinentes a esos actos. (...) En tales condiciones, no puede aceptarse que los
anicos eventos en que puede surgir el alegado conflicto sean al momento de la
discusion y votacién de determinado asunto, porque de una parte, se reitera, la
imparcialidad y el interés general son principios superiores que deben regir la
actuacion del congresista en todos los actos del ejercicio de su investidura. Y de
otra parte, la declaracion de impedimento se exige del congresista para conocer y
participar de los asuntos sometidos a su consideracion, cuando se observe un
conflicto de intereses, es decir, que su andlisis no se limita a la votacion y
aprobacioén sino a todas las actuaciones de las que haga parte en ejercicio de sus
funciones.

TEMERIDAD - Pérdida de investidura: No se configura con la sola negacion
de la solicitud / PERDIDA DE INVESTIDURA - Temeridad: No se configura
con la sola negacion de la solicitud
La Sala no encuentra en la actuacion de la parte actora una conducta irregular que
encuadre dentro de las previstas en la ley, y si bien la solicitud de pérdida de la
investidura no tuvo prosperidad esta sola circunstancia no configura temeridad.
FUENTE FORMAL: LEY 144 DE 1994 - ARTICULO 13 / CODIGO DE
PROCEDIMIENTO CIVIL - ARTICULO 74
CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

Consejera ponente: MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA



Bogota, D. C., veinticuatro (24) de agosto de dos mil diez (2010)
Radicacion niumero: 11001-03-15-000-2009-01352-00(P1)
Actor: DARIO MARTINEZ MARRUGO

Demandado: MANUEL JOSE VIVES HENRIQUEZ

Procede la Sala a decidir la solicitud de pérdida de investidura presentada por el
ciudadano Dario Martinez Marrugo, a través de apoderado, contra el
Representante a la Camara por la circunscripcion internacional, Manuel Joseé

Vives Henriquez.

ANTECEDENTES

Hechos

Se fundamenta la peticion en los hechos que enseguida se resumen.

El sefior Manuel José Vives Henriquez fue elegido Representante a la Camara por
la denominada circunscripcion internacional, para el periodo constitucional 2006-
2010.

Seguln certificacion de la Registraduria Nacional del Estado Civilt, el demandado
fue elegido con 9.319 votos, de los cuales obtuvo 6.113 en Estados Unidos de
América, incluido Puerto Rico, y en Canada.

El Representante Vives es coautor del proyecto de acto legislativo No. 129 del
2008-Camara “por el cual se modifica el articulo 176 de la Constitucion Politica,
para fortalecer la representacion en el Congreso de la Republica de los
colombianos residentes en el exterior”. El proyecto fue publicado en la Gaceta del
Congreso No. 607 del 8 de septiembre del 20082.

Con el proyecto de reforma del articulo 176 de la Carta se proponia que, para los
colombianos residentes en el exterior, existiera una circunscripcion internacional.
La eleccion se realizaria por el sistema de distritos electorales uninominales

(unipersonales) y, de acuerdo con las normas electorales vigentes, se elegirian

1Fls. 11 a 13.
2F|s. 15a 19.



tres representantes a la Camara, asi: uno por los colombianos residentes en
Norteameérica, uno por los colombianos residentes en Centro y Suramérica y otro
por los colombianos residentes en el resto del mundo. Ademas, sélo se
contabilizarian los votos depositados fuera del territorio nacional por ciudadanos
residentes en el exterior inscritos en el censo electoral, quienes sufragarian dentro

y para el distrito electoral donde se encuentren.

La reforma también proponia que la Camara de Representantes, con cargo a su
presupuesto, garantizara el desplazamiento de los representantes por la
circunscripcion internacional a las regiones del mundo que los eligieron, hasta dos
veces por mes durante el periodo de sesiones ordinarias, sin que esto implique
ausencia de las sesiones y de las comisiones a que pertenezcan. Igualmente,
segun el proyecto, el congresista podria disponer que parte de su Unidad de
Trabajo Legislativo (UTL) prestara sus servicios en el exterior, para atender

directamente a los colombianos residentes en el respectivo distrito electoral.
El congresista demandado firmo y radicO para su tramite ese proyecto de acto
legislativo, sin declarar el conflicto de intereses que tenia por ser beneficiario

directo de la reforma constitucional.

Invocacion de la causal y su configuraciéon

El demandado viol6 el régimen de conflicto de intereses al no declararse impedido
y presentar a su tramite el proyecto de acto legislativo No. 129 del 2008 Camara
“por el cual se modifica el articulo 176 de la Constitucion Politica, para fortalecer la
representacion en el Congreso de la Republica de los colombianos residentes en

el exterior”.

El articulo 183 numeral 1° de la Constitucion establece como causal de pérdida de
investidura, la violacion al régimen de conflicto de intereses. Lo anterior, en

concordancia con el numeral 2° del articulo 286 de la Ley 5° de 1992.

El congresista incurrié en la causal porque tiene un interés personal y porque

recibiria un beneficio directo de la reforma, como se demuestra enseguida:

1. La division por distritos electorales uninominales beneficia al demandado.
Norteamérica es uno de los distritos que se proponian en el proyecto y en él



reside la mayoria de los votantes del sefior Vives Henriquez. En la ultima
eleccion obtuvo en ese territorio el 65% de su votacion. Con la reforma,
trata de mantener los votos que tiene en el distrito donde reside, impidiendo
que sus compatriotas voten por candidatos de otras circunscripciones, tal
como pueden hacerlo en la actualidad.

2. El sefior Vives Henriquez persigue un beneficio econémico con efectos
inmediatos. La reforma propuesta le permitiria viajar a expensas del
presupuesto del 6rgano legislativo y contratar directamente en el exterior.
Esto se hace evidente en la exposicion de motivos del proyecto, donde se
afirma que para los servidores de la UTL que presten sus servicios en el

exterior su salario se pagaria en dolares americanos.

El actor cuestiona que si en el proyecto de acto legislativo se proponia crear
tres distritos electorales diferentes, no se hubiera pensado en la posibilidad
de pagar en euros al que ocupe la curul por el resto del mundo. A juicio del
actor, tal circunstancia pone de presente que la norma estaba destinada a
beneficiar al demandado, quien tiene su lugar de residencia en los Estados

Unidos de América.

Concluye que existia un interés fundado del demandado en el tramite del proyecto
de acto legislativo. El sefior Vives Henriquez debe actuar consultando la justicia y
el bien comun y es responsable politicamente ante la sociedad y frente a sus

electores por el cumplimiento de las obligaciones propias de su investidura.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

El Representante Manuel José Vives Henriquez contesto6 la demanda asi:

En cuanto a los hechos, manifiesta que su intervencién en el proyecto de Acto
Legislativo 129 del 2008 se dio en estricto cumplimiento de la funcién que la
Constitucion le otorgé al Congreso de la Republica en sus articulos 114, 142 inciso
2°, 155, 160 y 375, entre otros, lo mismo que en el articulo 6° de la Ley 5% de
1992.

La iniciativa de reformar el articulo 176 de la Constitucién obedeci6 a lo dispuesto
en el articulo 133 ib., en la medida en que el fortalecimiento de la representaciéon



politica del Congreso de la Republica ha sido uno de los anhelos de los

compatriotas que residen fuera del territorio nacional.

El proyecto se present6 en desarrollo del derecho fundamental consagrado en el
articulo 40 de la Constitucion Politica. La reforma propuesta tiene por finalidad
brindarles a los ciudadanos residentes en el exterior una mayor representacion en
el Congreso, aumentando el nimero de representantes a la Camara elegidos por

la circunscripcion internacional.

Los niveles de generalidad e intemporalidad que envuelve una reforma
constitucional y las precisiones que al respecto ha expuesto la jurisprudencia de la
Corte Constitucional y del Consejo de Estado, le permitieron tener la certeza de
gue su actuaciéon como coautor del Proyecto de Acto Legislativo no configuraba de
ninguna manera violaciéon al régimen de conflicto de intereses, por tratarse de una
iniciativa que pretendia reformar una de las circunscripciones de la Camara de

Representantes, en este caso, la circunscripcion internacional.

La Corte Constitucional, en la sentencia C-1040 del 2005, juzgbé que no existe
conflicto de intereses en reformas constitucionales que pretendan reformar el
Congreso. En esta sentencia, declaro la constitucionalidad del Acto Legislativo 02

del 2004, que introdujo la reeleccion presidencial.

El contenido del Proyecto de Acto Legislativo 129 del 2008 Camara, pretendia
aumentar a tres el nUmero de Representantes a la Camara elegidos por la
circunscripcion internacional, bajo la modalidad de circuitos electorales
uninominales, para evitar que una sola region del mundo los eligiera a todos. La
reforma requeriria de reglamentacibn a través de una ley estatutaria, de
resoluciones de las autoridades electorales y sus efectos so6lo serian aplicables
para el proceso electoral 2010-2014, como se desprende de la redaccion del

proyecto y de la exposicion de motivos.

Afirma que meses antes de la presentacion del proyecto, participd activamente en
su discusion académica y en buscar acompafiamiento de distintas fuerzas
politicas, con la absoluta seguridad de no estar incurso en violacion del régimen

de conflicto de intereses.



Concluye que el actor no probé el conflicto de intereses, pues se limitd a expresar
una opinion subjetiva sin sustento probatorio alguno, dejando sin piso la solicitud

de pérdida de investidura.

En cuanto a la configuracion de la causal, el actor plantea una hipotesis con la que
pretende demostrar la existencia de una hegemonia electoral en Norteamérica,
por el hecho de haber obtenido, en ese territorio, el 65% de la votacion. Pero no
explica que, sobre un potencial electoral de 115.187 votos para Norteamérica2, la
votacion que obtuvo el demandado en esa regién del mundo (6.113 votos), s6lo

representd el 5.3% de ese potencial.

En tales condiciones, es “delirante” suponer que con el 5.3% de votos obtenidos
sobre el potencial electoral, sin incluir México -que también haria parte del distrito
de Norteamérica- podria obtener un beneficio de manera directa e inmediata con
la reforma propuesta. Para que la hipotesis del demandante se concretara, se
requeriria tener el control del 50% del potencial de votacion y, aun asi, seria

“absurdo” creer que los votos le pertenecen a un congresista a perpetuidad.

El mantenimiento del respaldo electoral depende de multiples acontecimientos,
como son: la gestion desarrollada, el grado de satisfaccion de los electores, las
contingencias politicas, el deseo de participar en la contienda politica e, incluso,
estar vivo para la fecha en que se concretaria el supuesto beneficio directo.
Razones suficientes para sostener que no se configuran los elementos basicos de

la violacion al conflicto de intereses.

Frente a la segunda hipdtesis en que se estructura la causal de pérdida de
investidura, que consistiria en el beneficio econémico que pudiera recibir al
establecerse que el Congreso de la Republica suministre los tiquetes aéreos para
los desplazamientos de los Representantes a la Camara por la circunscripcion
electoral y en la posibilidad de situar la UTL en el exterior y pagarles a sus
integrantes en dolares, el demandado se remite a los argumentos antes
expuestos, sobre la inexistencia de un beneficio personal derivado de la reforma

propuesta.

3 Este total corresponde a la suma del potencial de votacion de Estados Unidos (108.391), Canada (5.999) y
Puerto Rico (797).



Adicionalmente, el proyecto de Acto Legislativo 129 del 2008 se redactdé de
manera tal que tuviese efectos para el proceso electoral 2010-2014, luego es
imposible concluir que los imaginados beneficios econdmicos pudieran
concretarse en forma inmediata. El proyecto de reforma ampliaba el nimero de
representantes por la circunscripcion internacional, asi que, al no haberse
modificado el periodo constitucional, sélo tendria efectos a partir del 20 de julio del

2010, pues en la actualidad sélo existe un representante para esa circunscripcion.

El Decreto 870 de 1989 reglamenta el suministro de los tiquetes aéreos para el
desplazamiento de los congresistas dentro del pais, pero no permite facilitarlos
para destinos internacionales, que es adonde deberian desplazarse los
representantes de la circunscripcion internacional para atender a sus
comunidades. Lo propio sucede con la Ley 52 de 1992, segun la cual la UTL sdlo
puede ubicarse en el interior del pais. Lo anterior evidencia lo “absurdo” de afirmar

gue el proyecto le beneficiaba personalmente.

Por igual, la referencia que se hace en la demanda a que el representante podria
disponer que parte de su UTL trabajara en el exterior, seria imposible en el
presente periodo constitucional, pues ello esta previsto para la figura del “distrito
electoral” que se pretende crear con el proyecto de reforma y, en consecuencia,

no existiria un beneficio inmediato a su favor.

En relacion con el pago en délares a los servidores de las UTL, no es mas que
otra conjetura del actor, pues la utilizacion de dicha moneda como referencia

ocurre en muchas transacciones a nivel internacional.

En conclusién, pide negar la solicitud de pérdida de investidura e imponer las
sanciones a que haya lugar, tanto al actor como a su apoderado, por interponer
una accion sin sustento probatorio. Ademas, la demanda lesiona su dignidad
humana, su buen nombre y afecta su credibilidad, maxime cuando esta en
campanfa electoral como candidato al Senado de la Republica. Esta accién puede
perfectamente determinarle un resultado electoral adverso, pues causa un efecto
negativo, directo e inmediato en contra de sus intereses politicos.
PRUEBAS

Demandante




- Certificacion de la Registraduria Nacional de Estado Civil en la que se deja
constancia: (i) de la eleccién del sefior Manuel José Vives Henriqguez como
Representante a la Camara del Exterior, en las elecciones del 12 de marzo
de 2006; (i) que segun las estadisticas electorales del 12 de marzo de
2006, la votacion obtenida por la lista inscrita por el Partido de la U, con
voto no preferente, encabezada por el sefior Vives Henriquez, fue de 9.319
votos. En esta misma certificacién se relaciona la votacion obtenida por el
demandado en cada uno de los 46 consulados. (fls. 10 a 13)

- Oficio S-327 del 10 de marzo de 2009 con el que el Secretario General de
la Camara de Representantes informa que “en la actualidad se encuentra la
siguiente reforma: ACTO LEGISLATIVO numero 129 de 2008 por medio del
cual se maodifica el articulo 176 de la Constitucion Politica de Colombia,
para fortalecer la representacion en el Congreso de la Republica de los
Colombianos residentes en el exterior. Dicha reforma fue sancionada por la
Honorable Camara de Representantes el dia 3 de septiembre de 2008 (fl.
14).

- Gaceta del Congreso No. 607 del 8 de septiembre de 2008 en la que se
publico el proyecto de Acto Legislativo 129 de 2008 Camara y la exposicion
de motivos, proyecto que fue radicado el 3 de septiembre de 2008 y
suscrito por el demandado y otros congresistas*. (fls. 15 a 19).

- Certificacion de la Registraduria Nacional del Estado Civil de los 4
candidatos a la Camara de Representantes que participaron en las
elecciones del 12 de marzo de 2006 por la circunscripcion del exterior. (fl.
60)

- Fotocopia del formulario E-6CEX de Inscripciéon de Candidatos — Camara
Circunscripcion Internacional, en el que consta que la inscripcién de la
candidatura del demandado se realiz6 en el Consulado de Miami. (Estados
Unidos). (fl. 63).

- Fotocopia del Documento de Aceptacion de la candidatura, suscrita por el
sefior Vives Henriguez y presentada ante el consulado de Miami (Estados
Unidos). (fl. 64).

- Certificacion del Secretario General del Partido de Unidad Nacional —

“Partido de la U” en la que se deja constancia que la direccidon reportada por

4 Ignacio Antonio Javela Murcia, César Humberto Londofio Salgado, Jaime de JesUs Restrepo Cuartas,
Rodrigo de JeslUs Roncallo Fandifio, Luis Carlos Restrepo Orozco, Plinio Edilberto Olano Becerra, Piedad
Zuccardi de Garcia, Jorge Ignacio Morales Gil, Fernando Tafur Diaz, Fabio Arango Torres, Fuad Emilio Rapag
Matar, Jaime Alonso Zuluaga Aristizbal, William de Jesus Ortega Rojas, Oscar Fernando Bravo Realpe, Oscar
Mauricio Lizcano Arango, Pedro Aguirre y Jaime Armando Yepes Martinez.



el sefior Vives Henriquez para las elecciones del periodo 2006-2010, esta
ubicada en Miami (Estados Unidos). (fls. 81 y 82).

Demandado

- Certificacion de la Registraduria Nacional del Estado Civil del potencial
electoral total en el exterior, para las elecciones del 12 de marzo de 2006,
discriminada por cada consulado. (fls. 61 a 62).

De Oficio

- Certificaciones de la Cadmara de Representantes de marzo 9 de 2010 y del
Senado de la Republica de marzo 15 del 2010, en las que se deja
constancia de que la modificacion del articulo 176 de la Constitucion
Politica propuesta por el Acto Legislativo 129/08 Camara, no fue aprobada
por las camaras legislativas. (fls. 80 y 87).

LA AUDIENCIA PUBLICA

Se celebré el 6 de abril del 2010 con asistencia del apoderado del demandado,
Representante a la Camara Manuel José Vives Henriquez, y del Procurador
Cuarto Delegado ante el Consejo de Estado. Ni el actor ni su apoderado

concurrieron®.

1.- El Procurador Cuarto Delegado ante esta Corporacion precisO que el
debate gira en torno a determinar si el demandado incurri6 en la conducta
contemplada como causal de pérdida de investidura en el articulo 183-1 de la
Constitucion, por haber firmado y radicado el proyecto de acto legislativo que

modificaria el articulo 176 ib.

Luego de hacer un resumen de los hechos en que se sustenté la causal, el
Ministerio Publico conceptud que la demanda de pérdida de investidura no puede

prosperar, por las siguientes razones:

5 El 9 de abril del 2010, el apoderado del demandado radicé ante la Secretaria General de esta Corporacion,
incapacidad médica con la que se excuso de asistir a la audiencia publica. (fls. 98 a 99).



Segun el principio de taxatividad, es la Constitucion la que establece las causales
de pérdida de investidura y, en desarrollo de este principio, el juzgador no puede
crearlas o extenderlas, ni siquiera en los eventos en que se pueda concluir que un

congresista ha incurrido en conductas contrarias a la ética.

En materia sancionatoria, se ha propugnado por una aplicacion restrictiva de la
ley, que implique la limitacibn menos gravosa de los derechos fundamentales y la
plena vigencia de los principios de buena fe y de presuncion de inocencia. La
jurisprudencia unificada de la Corporacion ha descartado la analogia o la
aplicacion extensiva perjudicial al demandado y, ademas, da plena vigencia al

principio de resolucion de la duda a su favor.

El conflicto de intereses se presenta cuando el congresista incurso en una causal
de impedimento, interviene en las deliberaciones o votaciones de proyectos de ley.
Asi se infiere del tenor literal del articulo 286 de la Ley 52 de 1992. Cuando existe
un interés directo en la decision, el congresista debe declararse impedido para
participar en los respectivos debates o votaciones. En armonia con esta norma, el
articulo 293 de la Ley 5% de 1992 dispone como efecto del impedimento, la
designacion de un nuevo ponente y, asi, se presenta una excusa valida del
Congresista para no votar el respectivo proyecto, sin quebrantar su deber de

participar en el tramite y votacion de los asuntos sometidos a su consideracion.

En consecuencia, para configurar la causal en estudio, debe tener lugar una
participacion efectiva del congresista en la discusion y aprobacién del proyecto, no

obstante su conocimiento de la existencia del conflicto de intereses.

En el tramite de un proyecto de ley existen diversas etapas. La primera,
corresponde a la iniciativa legislativa, que no esta reservada a los congresistas,
como lo establecen los articulos 154, 155 y 156 de la Constitucion. La iniciativa no
puede superar mas que la funcién de dar el impulso inicial, pues la decision y
construccion de la ley corresponden a las etapas siguientes, como son el debate y
la aprobacion, reservadas al Legislador.

La etapa de discusion es el proceso deliberativo, atributo propio de los cuerpos
colegiados de representacion. La ultima etapa es la aprobacion o manifestaciéon de
la voluntad de los congresistas respecto del proyecto, como conclusion de la
discusién propia del debate, expresada mediante el voto, definido en el articulo



122 de la Ley 5% de 1992, sujeto a reglas sobre quérum decisorio y deliberatorio y

mayorias especiales para ciertas materias.

Una vez aprobado en debida forma el proyecto, culmina el procedimiento con la
sancion y la publicacion, actuaciones que, en principio, son ajenas a las

competencias de los Legisladores.

El Ministerio Publico considera que en el presente caso no se configuré la causal
de pérdida de investidura, porque en virtud del principio de taxatividad, ni siquiera
se tipifica objetivamente la causal de conflicto de intereses, ya que se cuestiona al
Congresista el ejercicio de su iniciativa legislativa, pero no se cuestiona ni se
prueba su intervencién en los debates o votaciones del proyecto de acto

legislativo.

No existe un interés, ni prueba de un beneficio directo que significara para el
demandado el proyecto de acto legislativo que, con otros congresistas, propuso

ante la Camara.

Esta probado plenamente que el demandado fue coautor del proyecto de Acto
Legislativo No. 129 del 2008 Camara, pero de este no se infiere un beneficio cierto
y actual para él, porque se trata de una norma que produciria efectos en el futuro,
de suerte que el supuesto beneficio seria eventual e hipotético. Para que se diera
el beneficio imputado por el actor, el demandado tendria que someter de nuevo su
nombre a posteriores elecciones y, ademas, deberian confluir otras circunstancias

ajenas a su voluntad como candidato.

Para que se configure el conflicto de intereses debe existir un interés privado que
represente ventajas y que sea actual. Tales supuestos no se dan en este caso,
porque la reforma no tenia una incidencia cierta y directa en el demandado, pues
si el proyecto se convirtiera en acto legislativo, este no tendria efectos para el
demandado, salvo en el hipotético caso de que se inscribiera como candidato por
la circunscripcion internacional en periodos constitucionales futuros. Asi pues, el
proyecto no representaba beneficio para el demandado en su actual calidad de

Representante a la Cadmara para el periodo 2006-20010.

Para que el beneficio sea directo, el efecto de la decisién debe ser inmediato, y

esto no ocurre en el presente caso. De acuerdo con la materia objeto de reforma,



se requeriria de un desarrollo legal, de su revision constitucional y de elecciones

futuras, en las que no necesariamente estaria implicado el demandado.

El proyecto de reforma tenia un legitimo interés en incrementar la representacion
en el Congreso de los ciudadanos residentes en el exterior y de regular el
funcionamiento de las UTL de estos Congresistas. En tales condiciones, la
reforma podria llegar a afectar al demandado pero en igualdad de condiciones a
los demas ciudadanos. La reforma y su desarrollo legal regularian sin distingo las
situaciones de quienes presenten su nombre para la circunscripcion internacional

y no reportaria ventaja individual alguna para el sefior Vives Henriquez.

La circunstancia de tener el demandado la condicion de representante por la
circunscripcion internacional, no implica per se que pudiera obtener provecho real
e inmediato con el proyecto de reforma, pues, se reitera, en nada cambiarian las

condiciones de su cargo durante el actual periodo constitucional.

Ademas, si la reforma se hubiera convertido en acto legislativo, lo que no ocurrig,
su aplicacion requeriria de una ley estatutaria. En la actualidad, el articulo 176 de
la Carta esta desarrollado por la Ley 646 del 2001, que por su naturaleza
estatutaria deberia someterse al control previo de la Corte Constitucional.

De otro lado, si bien se establecio que el representante Vives Henriquez fue
elegido con 9.319 votos que obtuvo en el exterior, de los cuales 6.133
corresponden a Canadd, Estados Unidos y Puerto Rico, esto no significa que el
electorado que voté a su favor represente todos los votos posibles en esa regién,
que conformaria un distrito electoral segun el proyecto de reforma. En la
actualidad, el potencial de votantes en esa regién, segun la certificacion enviada

por el Consejo Electoral, es de 135.331 ciudadanos.

La votacion obtenida por el demandado en el 2006 no tiene la virtualidad de
conformar un interés directo respecto del proyecto de acto legislativo, por ser
completamente incierto que pudiera obtener ese mismo nimero de sufragios en
los comicios que se celebraran en vigencia de la reforma constitucional propuesta.
Lo expuesto permite concluir que no se configuré un conflicto de intereses en el
Representante a la Camara Vives Henriquez al presentar el proyecto de Acto
Legislativo, pues no se acredito la existencia de un interés privado, actual y cierto,
qgue pudiera llegar a afectar el interés general a que debe someterse en el ejercicio

de sus funciones, amén de que el simple ejercicio de la iniciativa legislativa no



encaja en la conducta prevista como causal de conflicto de intereses, porque no

implica deliberacioén ni votacion.

En esas condiciones, reitera su solicitud de que no se acoja la solicitud de pérdida

de investidura.

2.- El apoderado del Representante a la Camara Manuel José Vives
Henriquez solicitd desestimar la solicitud de pérdida de investidura, por no

haberse probado la causal invocada.

En primer término, solicité tener en cuenta los argumentos expuestos por el
demandado en su contestacion de la demanda, especialmente la jurisprudencia de
la Corte Constitucional que acoge la linea jurisprudencial del Consejo de Estado
sobre la inexistencia de conflicto de intereses en el tramite de proyectos de acto
legislativo y citd apartes de la sentencia C-1040 del 2005 para resaltar que el
conflicto de intereses solo se configura cuando existe un beneficio real, actual y

auténomo.

El proyecto de acto legislativo 129 del 2008 pretendia modificar el articulo 176 de
la Constitucion, en lo relativo a la circunscripcion internacional, con el propésito de:
() lograr la equidad en la representacion de los colombianos residentes en el
exterior en la Camara de Representantes; (ii) establecer la obligacion del Estado
de suministrar en igualdad de condiciones para todos los congresistas, los tiquetes
para los desplazamientos a las regiones del mundo que representen y (iii) la
posibilidad de ubicar en el exterior parte de la UTL, para mantener contacto directo

con los ciudadanos representados.

Todo esto se enmarca dentro de las cuestiones en que, segun la Corte
Constitucional, no existe conflicto de intereses. Por lo tanto, la solicitud de pérdida
de investidura no encuentra respaldo en el ordenamiento juridico colombiano y

debe ser denegada.

De otra parte, debe tenerse en cuenta que el actor solicita la maxima sancion
posible para un congresista, denominada cominmente “muerte politica”, que no
pude decretarse cuando no existe certeza sobre la realizacion de la causal

invocada.



Es claro que el actor se limité a plantear una serie de hipotesis sobre las posibles
consecuencias politicas de la reforma constitucional propuesta en el proyecto de
Acto Legislativo 129 del 2008 Camara.

Por ultimo, de la sola lectura del proyecto de acto legislativo y de su exposicion de
motivos, se puede concluir que produciria efectos juridicos a partir del periodo
constitucional 2010-2014, luego no puede afirmarse que el Representante Vives
Henriquez pudiera obtener un beneficio particular e inmediato de cualquier indole.
La reforma constitucional se aplicaria de manera general a todos los colombianos,
incluido el Congresista demandado, lo que desvirtia la suposicion de que el

proyecto perseguia un beneficio particular.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Competencia

De conformidad con lo establecido en los articulos 184 y 237-5 de la Constitucion
Politica y 37-7 de la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia, la Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo es competente para conocer de la presente

accion, por tratarse de la solicitud de pérdida de investidura de un congresista.
La calidad de Representante a la Camara que ostenta el ciudadano Manuel José
Vives Henriquez, esta probada con el certificado expedido por la Registraduria

Nacional del Estado Civil®.

Causal invocada

El actor invoc6 como causal de pérdida de investidura la violacion del régimen de
conflicto de intereses, establecida en el numeral 1° del articulo 183 de la
Constitucion Politica, asi:

Art. 183.- Los congresistas perderan su investidura:

1. Por violacion del régimen de inhabilidades e incompatibilidades, o del
régimen de conflicto de intereses.

2. (..)

Analisis normativo v jurisprudencial de la causal invocada.

6 Folio 11



El articulo 182 de la Constitucion Politica obliga a los congresistas a poner en
conocimiento de la respectiva Camara las situaciones de caracter moral o
econdmico que los inhiban para participar en los asuntos sometidos a su
consideracion. Esta misma norma constitucional dispuso que la ley determinaria lo

relacionado con el conflicto de intereses y las recusaciones.

El proposito del Constituyente fue impedir que en los asuntos sometidos al
conocimiento de los Congresistas se sobreponga el interés particular al interés
general, de manera que se consulten siempre la justicia y el bien comun, como lo

ordena el articulo 133 de la Carta.

La Ley 52 de 1992 en la Seccién IV, regulé el conflicto de intereses y en el articulo

286 establecio:

ARTICULO 286. APLICACION. Todo Congresista, cuando exista interés
directo en la decision porque le afecte de alguna manera, o0 a su cényuge
0 compafiero o compafiera permanente, o a alguno de sus parientes
dentro del cuarto grado de consanguinidad o segundo de afinidad o
primero civil, 0 a su socio o socios de derecho o de hecho, debera
declararse impedido de participar en los debates o votaciones respectivas.
(Negrillas fuera de texto)

Por su parte, los articulos 287 a 295 de la misma Ley prescribieron algunas
situaciones relativas al conflicto de intereses, los impedimentos y las
recusaciones. El articulo 16 de la Ley 144 de 1994 tipificO una situacion especial
de conflicto de intereses.

Ahora bien, al tenor del articulo 286 de la Ley 52 de 1992, para la aplicacion del
régimen sobre conflicto de interés de los Congresistas deben concurrir varios
elementos, como son: (i) un interés, (i) que este sea directo y (iii) que afecte de

alguna manera al Congresista o0 a las personas que esta norma relaciona.

Esta Sala ha definido el interés como “el provecho, conveniencia o utilidad que,
atendidas sus circunstancias, derivarian el congresista o los suyos de la decisién
que pudiera tomarse en el asunto”’. El interés debe ser directo, “debe surgir de
los extremos de la relacion que se plantea a través de la decision que haya de
tomarse con respecto a los proyectos de ley, sin intermediacién alguna. En otro

giro, de la ley al Congresista”s.

7 Sentencia de 17 de octubre de 2000, antes citada.
8 Sentencia de Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de 19 de julio de 1991, Exp. AC-1433,
C.P. Dr. Diego Younes Moreno.



Con base en los elementos antes mencionados, para la configuracion del conflicto
de intereses esta Corporacién ha precisado las circunstancias de orden objetivo y

subjetivo que estructuran la causal:

o La participacion efectiva del Congresista en el procedimiento legislativo o en
los mecanismos de control propios del Congreso;

o La existencia, cierta y demostrada, de los beneficios econémicos o de
cualquier otra indole, que de las deliberaciones, votaciones y aprobacion de
un determinado proyecto o decision se derivan para el congresista, sus
familiares o sus socios, en los grados predeterminados;

o Que el beneficio que se persiga u obtenga con el proyecto o decisiéon no
pueda ser catalogado como general, sino particular; y

o Que el congresista tenga la intencion de beneficiar a su familiares, a sus

sSocios 0 a si mismo®.

Asi pues, con los anteriores lineamientos normativos y jurisprudenciales, se puede
concluir que el conflicto de intereses se configura cuando el Congresista interviene
en un asunto sometido a su conocimiento y €l o alguna de las personas sefaladas
en el articulo 286 de la Ley 52 de 1992, tienen un interés particular o recibirian un

beneficio directo y real.

Anadlisis del caso concreto

El demandante afirma que el Representante a la Cadmara por la circunscripcion
internacional, Manuel José Vives Henriquez violé el régimen de conflicto de
intereses por haber firmado y radicado el proyecto de acto legislativo No. 129 del
2008 Camara, sin declarar su impedimento. El proyecto proponia modificar el
articulo 176 de la Carta, que regula las circunscripciones territoriales y especiales,

las minorias étnicas y politicas.

En relacidon con este proyecto, obra en el expediente el Oficio SG.2-0252.10 del 9
de marzo del 2010 del Secretario General de la CAmara de Representantes'?, en

gue certifica:

9 Sentencia de Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del 20 de noviembre del 2001, Exp. 2001-00130
(PI), C.P. Dr. German Rodriguez Villamizar. Reiterada en sentencias de 5 de agosto del 2003, Exp. 2003-0580
(PI), C.P. Dra. Maria Elena Giraldo Gomez y de 9 de noviembre del 2004, Exp. 2003-0584 (PI), C.P. Dr. Juan
Angel Palacio Hincapié, entre otras.



“(...) que el proyecto de Acto Legislativo No. 129 de 2008- Camara, (...)
fue acumulado con el Proyecto de Acto Legislativo No. 106/2008 —
Camara — 012/2008 Senado “Por medio del cual se modifican o
adicionan unos articulos de la Constitucion Politica de Colombia”
(Reforma Politica), el cual fue aprobado y promulgado como Acto
Legislativo No. 01 de 2009, publicado en el Diario Oficial No. 47.410 de
julio 14 de 2009.

“Revisado el Acto Legislativo 01 de 2009, se constatd que la
modificacidn del articulo 176 de la Constitucién Politica, propuesta por el
proyecto de Acto Legislativo No. 129/2008 Camara, no fue aprobada por
las cAmaras legislativas™*!. (Subrayas fuera de texto)

El hecho de no haberse tramitado'? o aprobado el proyecto no impide a la Sala
pronunciarse sobre la causal de pérdida de investidura invocada por el actor, pues
de la normativa constitucional y legal de esta causal no se desprende que sea
presupuesto del conflicto de intereses, que el tramite legislativo en que haya
intervenido el Congresista, a pesar de su impedimento, culmine con la aprobacién

del proyecto o decision.

El actor fundamenta la causal de violacién del régimen de conflicto de intereses,
en el articulo 286 de la Ley 52 de 1992, por haber presentado el demandado el
proyecto de acto legislativo 129/2008, pese a tener impedimento en la medida en

que resultarian afectados los intereses privados del congresista.

En el proyecto se proponia modificar el articulo 176 de la Constitucién Politica, asi:

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO NUMERO 129 DE 2008
CAMARA

Por el cual se modifica el articulo 176 de la Constitucion Politica, para
fortalecer la representacion en el Congreso de la Republica de los
colombianos residentes en el exterior.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. El articulo 176 de la Constitucion Politica quedara asi:
Articulo 176. La Camara de Representantes se elegird en
circunscripciones territoriales, circunscripciones especiales y una
circunscripcion internacional.

10 En idéntico sentido obra certificacién de la Jefe de Leyes del Senado de la Republica. (fl. 87).
11 Folio 80
12 No existe prueba en el expediente de que el proyecto radicado haya sido sometido a debate.



Habra dos representantes por cada circunscripcion territorial y uno mas
por cada 365.000 habitantes o fraccion mayor de 182.500 que tengan en
exceso sobre los primeros 365.000.

Para la eleccion de Representantes a la Camara, cada departamento y
el Distrito Capital de Bogota conformaran una circunscripcion territorial.

La ley podréa establecer una circunscripcion especial para asegurar la
participacion en la Cadmara de Representantes de los grupos étnicos y
de las minorias politicas.

Mediante esta circunscripcion se podran elegir hasta cuatro
representantes.

Para los colombianos residentes en el exterior existirdA una
circunscripcion internacional mediante la cual se elegira por el sistema
de distritos electorales uninominales vy de conformidad con las normas
electorales vigente tres (3) Representantes a la Camara, asi: Uno (1) por
los colombianos residentes en Norteamérica, uno (1) por los
colombianos residentes en Centro y Suramérica, y uno (1) por los
colombianos residentes _en el resto _del mundo. En ella solo se
contabilizaran los votos depositados fuera del territorio nacional por
ciudadanos residentes en el exterior, quienes se podran inscribir _de
manera_permanente al censo electoral en los lugares que determine
para el efecto el organismos electoral y sufragaran dentro y para el
distrito electoral en que se encuentren.

Los aspirantes a ser elegidos por la Circunscripcion Internacional,
deberan haber residido legalmente en el distrito electoral que pretendan
representar, un tiempo minimo de tres (3) afios continuos anteriores a la
inscripcion, en actividades distintas a la del servicio exterior _de la
Republica de Colombia.

Paragrafo 1°. A partir de 2014, la base para la asignacion de las curules
adicionales se ajustara en la misma proporcion del crecimiento de la
poblaciéon nacional, de acuerdo con lo que determine el censo. Le
correspondera a la organizacion electoral ajustar la cifra para la
asignacion de curules.

PARAGRAFO 2°. Si como resultado de la aplicacién de la férmula
contenida en el presente articulo, una circunscripcion territorial pierde
una o mas curules, mantendra las mismas que le correspondieron a 20
de julio de 2002.

PARAGRAFO 3°. La Camara de Representantes, con cargo a Su
presupuesto, garantizara el desplazamiento de los Representantes por
la_Circunscripcion Internacional a las regiones del mundo donde
hubiesen sido elegidos, hasta dos veces por mes durante el periodo de
sesiones ordinarias _sin_que ello impligue ausentarse de las sesiones
plenarias y de las comisiones a las que pertenezcan. Asi_mismo,
proveera todos los recursos que sean requeridos dentro y fuera del pais,
para_una_eficaz _representacion _de los colombianos residentes en el
exterior.

El representante elegido podra disponer que parte de su Unidad de
Trabajo Legislativo preste sus servicios en el exterior, atendiendo




directamente a los ciudadanos colombianos residentes en el distrito
electoral correspondiente.

Articulo 2°. El presente acto legislativo rige a partir de la fecha de su
publicacidbn y modifica, adiciona y suprime el paragrafo transitorio del
articulo 176 de la Constitucién Politica. (Subrayas fuera de texto)*®

Las reformas planteadas tenian por finalidad (i) aumentar la representacion de los
ciudadanos residentes en el exterior en el Congreso, (i) crear un sistema de
distritos electorales uninominales (unipersonales), (iii) establecer la obligacion de
la Camara de Representantes de garantizar, con cargo a sSu presupuesto, el
desplazamiento de los representantes por la Circunscripcion Internacional a las
regiones del mundo donde hubieran sido elegidos y (iv) autorizar al representante
elegido para disponer que algunos miembros de su UTL prestaran sus servicios en

el exterior.

Segln el articulo 374 de la Constitucion!4, esta podra ser reformada por el
Congreso, por una asamblea constituyente o por el pueblo mediante referendo. La
Constitucion establece en el articulo 375 quiénes tienen iniciativa para proponer

actos legislativos'® y su tramite en el Congreso, asi:

ARTICULO 375. Podran presentar proyectos de acto legislativo el
Gobierno, diez miembros del Congreso, el veinte por ciento de los
concejales o de los diputados y los ciudadanos en un numero
equivalente al menos, al cinco por ciento del censo electoral vigente.

El trdmite del proyecto tendra lugar en dos periodos ordinarios y
consecutivos. Aprobado en el primero de ellos por la mayoria de los
asistentes, el proyecto sera publicado por el Gobierno. En el segundo
periodo la aprobacién requerira el voto de la mayoria de los miembros
de cada Camara.

En este segundo periodo so6lo podran debatirse iniciativas presentadas
en el primero. (Subrayas fuera de texto)

Asi pues, la presentacion del proyecto de reforma por el Representante

demandado fue el ejercicio de una de las funciones del Congreso'® y dentro de

13 Los apartes subrayados son los que adiciona y modifica el proyecto de acto legislativo del articulo 176 de la
Carta.

14 Titulo XIIl De la Reforma de la Constitucion.

15 El articulo 221 de la Ley 5%/92 dispone que “Las normas expedidas por el Congreso que tengan por objeto
modificar, reformar, adicionar o derogar los textos constitucionales, se denominan Actos Legislativos, y
deberan cumplir el tramite sefialado en la Constitucién y en este Reglamento”.

16 Articulos 114 C.P.y 6° numeral 1° de la Ley 52 de 1992.



uno de los mecanismos establecidos para reformar la Constitucién. Por tanto, es
claro que el congresista demandado hizo uso de una facultad constitucional para
proponer reformas a la Carta, por medio de un acto legislativo, sin que se observe
que la norma constitucional transcrita establezca limitaciones en cuanto a las
materias sobre las cuales pueden versar los proyectos de reforma de los

miembros del Congreso?’.

Ahora bien, teniendo cuenta que la causal invocada se analiza respecto de la
participacion del representante demandado en un proyecto de reforma
constitucional, esta Corporacion ha tenido la oportunidad de analizar la
configuracion del conflicto de intereses en los congresistas que intervienen en el
tramite de actos legislativos que buscan reformar la conformacion de partidos
politicos y ha concluido que frente a este tipo especifico de reformas no se
configura un conflicto de intereses!®, pero podria presentarse en casos
particulares un conflcto de esta naturaleza. Esta conclusion ha sido

fundamentada, asi:

“Estima la Sala que el caso sub examine guarda estrecha relacion con el
gue se dilucidé en la providencia transcrita, respecto del tema del
Referendo, habida consideracion de que las circunstancias de las que
eventualmente podrian derivar provecho los demandados son generales
y comunes frente a las de cualquier ciudadano que en desarrollo del
derecho constitucional fundamental consagrado en el articulo 40,
numeral 3, de la Carta Politica, puede constituir partidos, movimientos y
agrupaciones politicas y beneficiarse de las prerrogativas previstas para
esas instituciones, tales como el reconocimiento de la personeria
juridica, la postulacion de candidatos a cualquier cargo de eleccién
popular, la financiacion estatal y privada, etc. (articulos 3°, 9°y 12 a 17
de la Ley 130 de 1994).

()

Cabe igualmente advertir que debido al caracter eminentemente politico
y, por ende, de interés publico y general, de las decisiones adoptadas en
el Acto Legislativo nim. 1 de 2003, contentivo de los paragrafos en cuyo
trdmite intervinieron los demandados, no puede admitirse la prevalencia
de un supuesto interés particular que obligue a la declaracion de
impedimento, pues en tal circunstancia podrian estar involucrados no
solamente aquellos sino los demas Congresistas lo que, eventualmente,

17 Sobre la competencia reformadora de la Constitucion, la Corte Constitucional ha sefialado que “Al Congreso
de la Republica le esta vedado sustituir la Constitucion, en forma total o parcial, permanente o transitoria. Por
supuesto, le esta prohibido reemplazar la Constitucion de 1991 por una completamente nueva y diferente.
Pero tampoco puede sustituir la Carta mediante un cambio parcial de tal magnitud que haga imposible, de
manera permanente o transitoria, reconocer en la Constitucion los elementos esenciales definitorios de su
identidad originaria, lo cual no obsta para que el Congreso efectle reformas importantes para adaptar la Carta
a la evolucion de la sociedad y responder a las expectativas de los ciudadanos”. C-1040 del 19 de octubre del
2005.

18 Sentencia de 3 de agosto de 2004, Exp. P1-20013-01314, C.P. Dr. Gabriel E. Mendoza Martelo.



afectaria el quérum requerido para emprender reformas de este tipo, lo
cual, de contera, tornaria nugatorio el mandato conferido por el pueblo al
organo legislativo para el ejercicio cabal de sus competencias, viéndose
sacrificado el interés general, ya que no existe la posibilidad de que este
ultimo sea reemplazado por Congresistas “ad hoc”. De manera que,
frente a la dualidad planteada, en términos de que el Congreso ejerza
sus indelegables competencias respecto del tema tratado en el aludido
Acto Legislativo, o de que se declare impedido para hacerlo, con base
en el eventual interés que pueda tener en el asunto, debe la Sala
pronunciarse privilegiando la primera opcion por ser la que mayor
garantia ofrece al normal desenvolvimiento de la actividad legislativa.

Por lo demas, no sobra resaltar que la reforma politica en general,
incluyendo los paragrafos transitorios controvertidos, necesariamente
debié ser aprobada por la mayoria del Congreso, tanto en comisiones
como en plenarias, durante las dos vueltas reglamentarias, de manera
gue dicho Acto Legislativo no puede estimarse como resultado exclusivo
de la participacion que en el tramite respectivo pudieron tener los
demandados, cuyo eventual interés en el asunto, por lo mismo, no es
distinto del eventual interés predicable de las mayorias del Congreso
frente al ejercicio de competencias que le son propias.

Ello es asi por cuanto todos los Congresistas que participaron en el
trdmite del proyecto de Acto Legislativo y, en particular, de los
paragrafos transitorios del articulo 2°, tenian la misma posibilidad que
los demandados de acogerse a sus prescripciones. De modo que el
interés con que todos actuaron era predicable de la integridad de los
miembros de la Corporacién y si ello, como lo sugiere el demandante,
les generaba impedimento, tal reforma constitucional no se hubiese
podido tramitar”*°.

Por su parte, la Corte Constitucional?® al analizar los posibles vicios de
procedimiento en que se incurrié en el tramite del Acto Legislativo No. 2 de 2004,
concretamente frente al tramite y la forma en que se votaron los impedimentos
manifestados por los congresistas y si en la decision de cada uno de ellos podian
participar quienes también se habian declarado impedidos por similares motivos,
con apoyo en la jurisprudencia antes resefiada de esta Corporacion, considerd
que aunque la regla general es la improcedencia de conflictos de intereses con

19 En esta sentencia se acogio la tesis expuesta, en la sentencia del 17 de octubre de 2000, Exp. AC-1116,
C.P. Dr. Mario Alario Méndez, oportunidad en la que se discutié la posible configuracién de un conflicto de
intereses en los congresistas que tramitaron el proyecto de ley 261 de 2.000, radicado por el Gobierno
Nacional y “por la cual se convoca al pueblo soberano de Colombia a un referendo constitucional”, en cuyo
articulo 17, incisos primero y segundo, se dispuso convocar a elecciones generales de senadores y
representantes el 29 de octubre de 2.000 para integrar un nuevo Congreso de la Republica que se instalaria el
1 de diciembre de 2.000 y que el actual entraria en receso y solo podria reunirse por convocacion del
Presidente de la Republica para el ejercicio de sus facultades constitucionales. En esta oportunidad se precisé
gue: “No hay impedimento, entonces, para participar en la discusion y votacién de los asuntos a cargo del
Congreso, cuando las circunstancias de que derivarian provecho los congresistas sean generales y comunes
por igual a todos ellos”.

20 C-1040 del 19 de octubre del 2005. En esta oportunidad la Corte Constitucional realizé el control de
constitucionalidad respecto del Acto Legislativo No. 02 de 2004 “Por el cual se reforman algunos articulos de
la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones”.



motivo del tramite de una reforma constitucional, en casos excepcionales puede
existir un interés privado en cabeza del congresista, pero para ello deben
demostrarse que los beneficios o perjuicios que se derivan de la reforma
constitucional, puedan llegar a ser de naturaleza directa, inmediata y

extraordinaria®. Esta conclusion ha sido fundamentada en las siguientes razones:

“En primer lugar, porque como se explicé con anterioridad, para que
exista un conflicto de intereses, es necesario demostrar que la
participacion del congresista en el tramite legislativo le reporta un
beneficio particular, directo e inmediato (Ley 52 de 1992, art. 286). De
manera que pueda confrontarse el interés general al cual se encuentra
obligado por razén de sus funciones, y el interés particular o privado que
pretende obtener con su participacion en el proceso legislativo, logrando
con ello una posicion especial de desigualdad no sélo en relacion con
los demas parlamentarios sino frente a todos los ciudadanos en general.
Como por regla general las reformas constitucionales afectan por
igual a todos los colombianos, independientemente de su condicion o
no de parlamentario, es inusual que algun congresista se encuentre
particularmente privilegiado o perjudicado por un acto legislativo, y que,
por lo mismo, de él se predique un conflicto de intereses??.

En segundo término, porque no se deben confundir, de un lado, los
intereses politicos -inevitables en el &mbito parlamentario y sobre todo
cuando se trata de reformar la Constitucion- los cuales pueden concurrir
con los intereses generales, con los denominados intereses meramente
privados que, de otro lado, si estan excluidos por la figura del conflicto
de intereses -tales como los intereses econdmicos particulares del
congresista o los intereses meramente personales y subjetivos de orden
no politico-. De admitirse que los intereses politicos a favor 0 en contra
de una reforma constitucional inhiben a los congresistas de participar en
su tramitacién, muchas normas de la Carta se tornarian irreformables o
pétreas, como por ejemplo todas las normas sobre el Congreso de la
Republica, las elecciones, los partidos, la relacion entre el gobierno y la
oposicion y las entidades territoriales. En estos temas fundamentales
para la actividad politica, todos los congresistas tienen algun interés
politico, a favor o en contra de un cambio, lo mismo que cualquiera de
los candidatos que les siguen en la lista de elegidos al Congreso. Aplicar
entonces las reglas del conflicto de intereses a una reforma
constitucional por razén del movil politico que envuelve su tramite, como
ocurre _con_el acto legislativo _sometido a revision, implicaria en la
practica enervar el poder de reforma reconocido al Congreso de la
Republica _en la Constitucién, contrariando el principio _de la no
intangibilidad de sus disposiciones, en los términos previstos en esta

providencia.

En tercer lugar, porque (...), para que exista un conflicto de intereses en
la votacion vy deliberacion de dicha reforma constitucional, como ocurre
con la mayoria de ellas, es necesario que se surtan varios hechos

2! En esta sentencia la Corte Constitucional analizé la demanda contra el Acto Legislativo No. 2 de
2004 “Por el cual se reforman algunos articulos de la Constitucion Politica de Colombia y se dictan
otras disposiciones”, con el que se introdujo la reeleccion presidencial.

22 \Jéase, al respecto, Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia
del 3 de agosto de 2004, Consejero Ponente: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. Radicacion
namero: 11001-03-15-000-2003-1314-01 (PI).



dificilmente anticipables y de los cuales depende gue la reforma en
realidad tenga incidencia sobre la vida de un congresista o de sus
familiares, como por ejemplo, que se profieran las leyes que la
desarrollan, que se surta la aplicacién de la misma, o que se adopten las
decisiones politicas que conduzcan a poner_en riesgo la objetividad vy
transparencia _de un_congresista; circunstancias que, entre otras,
impiden _calificar _el interés de un parlamentario _como directo e
inmediato, y por ello, constitutivo de conflicto de intereses”.

Por consiguiente, tanto los criterios jurisprudenciales de la Corte Constitucional
como de esta Corporacion, no permiten establecer una regla general e
incondicional, en el sentido de afirmar que en los tramites de reformas
constitucionales no hay lugar a la configuracion de un conflicto de intereses,
entonces, serd necesario analizar, en cada caso concreto, las circunstancias
personales del congresista frente a la reforma que se somete a su consideracién

0, COMO en este caso, la iniciativa de reforma.

En estas condiciones, teniendo en cuenta los presupuestos que la jurisprudencia
de esta Corporacién ha indicado para que se configure la causal de pérdida de
investidura por violacién al régimen de conflicto de intereses, en el asunto en
estudio, no se observa que el proyecto de reforma al articulo 176 de la
Constitucion, de haber sido aprobada, hubiera representado para el congresista
demandado un beneficio o interés directo, particular y real por las siguientes

razones:

En primer término, no existe en este caso un interés particular porque la reforma
propuesta por el demandado seria aplicable a todos los ciudadanos que
participaran en las elecciones para ser representantes a la camara por la
circunscripcion internacional y que, ademas, resultaran elegidos. Ademas, no
generaria a su favor una posicion de desigualdad frente a los demés congresistas

0 ciudadanos.

Por otra parte, no se configura un beneficio directo porque para la aplicacion de la
reforma, tendrian que expedirse reglamentaciones por diferentes autoridades a
través de las cuales se regulara lo relacionado con las circunscripciones
electorales, los pagos de los tiquetes aéreos para los Representantes elegidos y
de los sueldos de los miembros de las UTL que prestarian eventualmente sus
servicios en el exterior. En todo caso, el pago de gastos de transporte, los viaticos

y el pago de la UTL no pueden verse como beneficios directos a favor de los



congresistas, pues son gastos que pretenden solventar el funcionamiento de la

curul y no van dirigidos a aumentar el patrimonio del congresista.

Ademas, es claro que la reforma constitucional, tal y como fue presentada, no
tendria aplicacion para el periodo constitucional 2006-2010 para el que fue elegido
el Representante Vives Henriquez, sino para los periodos posteriores, 0 sea que,
para que le fuera aplicable al demandado este tendria que presentarse
nuevamente a los siguientes comicios electorales, evento incierto que descarta un

provecho real y directo.

Incluso en la hipétesis de que el demandado volviera a presentarse como
candidato por la circunscripcion internacional, con las reglas planteadas en el
proyecto de reforma, el alegado beneficio se trasladaria a un plano puramente
eventual, porque dependeria de aspectos que escapan a su control, como el
apoyo de los votantes. Tampoco es ldgico afirmar que el sefior Vives Henriquez
contaria con los mismos votos que obtuvo en el distrito electoral de Norteamérica
cuando fue elegido para el periodo 2006-2010 y, por ello, que tenga una ventaja

frente a otros candidatos.

Por dltimo, esta Corporacién también ha analizado como presupuesto para la
configuracion de la causal en estudio, que el interés sea actual. Sobre este punto
debe precisarse que si bien el demandado tiene un interés en la medida en que
representa la circunscripcién que pretendia reformar, ese solo hecho no hace que
el conflicto de intereses sea actual porque la pretendida reforma entraria a regir
para el futuro y asi quisiera ser elegido ello no depende de su voluntad sino del
electorado. De lo contrario, ningun congresista podria participar de reformas
politicas y electorales, tales como las de 2003 y 2009, porque estarian impedidos.

En tales condiciones, resulta evidente que el supuesto interés planteado por el
actor no encaja en la causal invocada, que exige la existencia de un interés
directo, particular o concreto y especifico de tipo privado, que no aparece en este

caso.

Las anteriores razones son suficientes para concluir que la acusacion contra el

demandado no tiene sustento.

Ahora bien, el Ministerio Publico sostiene que el conflicto de intereses se presenta

Unicamente cuando el congresista participa en las etapas de debate y votacion de



los asuntos sometidos a su consideracion, sin que el articulo 286 de la Ley 52 de
1992 haya indicado que el conflicto de interés también se configura, como en este

caso, en la etapa de presentacion de un proyecto o iniciativa legislativa.

La Sala observa que tal tesis permitiria sostener que quien esta impedido para
debatir o votar no tendria impedimento para proponer, lo que resultaria contrario al
interés supremo y constitucional que da sustento a la existencia del conflicto de
intereses, desarrollado por la Ley 52 de 1992, que tiene por finalidad que todas las
actuaciones de los miembros del congreso se realicen consultando la justicia y el

bien comun y dentro de canones estrictos de probidad y transparencia.

No cabe duda que el congresista que presenta un proyecto de ley o de reforma, en
ejercicio de sus funciones, plasma en su iniciativa o en la exposicion de motivos,
argumentos favorables para su aprobacién. Entonces, puede ocurrir que el tramite
del proyecto resulte influido por los intereses personales del congresista, quien, de
acuerdo con la tesis que se analiza, podria declararse impedido para su discusién
y aprobacion, lo cual no evitaria que en la practica el proyecto, que podria
convertirse en ley, contenga los beneficios directos y personales que se persiguen
con su aprobacion, a pesar de que el congresista haya acatado lo dispuesto en el
articulo 286 de la Ley 52 de 1995, en su tenor literal.

Desde esta perspectiva, es claro que el conflicto de intereses puede surgir con el
ejercicio de la iniciativa legislativa, sin que ello constituya una aplicacion extensiva
de la causal, pues el espiritu del conflicto de intereses es que el congresista no
sobreponga su interés particular en detrimento del interés general, lo cual debe ser
observado en cualquiera de las funciones que les han sido asignadas a los
congresistas por la Constitucion y por la ley, entre ellas, la de presentar proyectos
de ley, reformas legislativas o constitucionales, incluidas las distintas etapas de los

procedimientos pertinentes a esos actos.

La situacién de conflicto de interés puede presentarse en cualquier asunto o
materia de conocimiento de los congresistas??, por esta razén, ha dicho la Sala®

que debe analizarse cada caso especifico, para determinar si las particulares

23 Los miembros del Congreso tienen otras funciones de naturaleza administrativa, electoral,
judicial, de control politico y fiscal, atribuidas por la Constitucién y la ley. Sentencia de 10 de
noviembre de 2001, Exp. PI-0130, C.P. Dr. German Rodriguez Villamizar

24 Sentencia de 17 de octubre de 2000, Exp. AC-11116, C.P. Dr. Mario Alario Méndez.



circunstancias del congresista, su conyuge o0 compafiero 0 comparfera

permanente, o sus parientes, 0 socios, se contraponen con el interés general.

En tales condiciones, no puede aceptarse que los Unicos eventos en que puede
surgir el alegado conflicto sean al momento de la discusion y votacion de
determinado asunto, porque de una parte, se reitera, la imparcialidad y el interés
general son principios superiores que deben regir la actuacién del congresista en
todos los actos del ejercicio de su investidura. Y de otra parte, la declaracion de
impedimento?® se exige del congresista para conocer y participar de los asuntos
sometidos a su consideracién, cuando se observe un conflicto de intereses, es
decir, que su analisis no se limita a la votacion y aprobacion sino a todas las

actuaciones de las que haga parte en ejercicio de sus funciones?.

Temeridad

El demandado solicité en la contestacion de la demanda que se impongan al actor
y a su apoderado las sanciones a que haya lugar, por haber interpuesto la accion
sin sustento probatorio, o que lesiona sus derechos a la dignidad humana y al

buen nombre, asi como, su credibilidad frente a sus electores.

El articulo 13 de la Ley 144 de 1994 establece la posibilidad de declarar la
temeridad de la solicitud de pérdida de la investidura. Al respecto el articulo 74 del
Cdédigo de Procedimiento Civil enumera los casos en que se considera que ha

existido temeridad o mala fe, por parte de los apoderados, asi:

1. Cuando sea manifiesta la carencia de fundamento legal de la
demanda, excepcion, recurso, oposicion, incidente o tramite especial
que haya sustituido a éste.

2. Cuando a sabiendas se aleguen hechos contrarios a la realidad.

3. Cuando se utilice el proceso, incidente, trdmite especial que haya
sustituido a éste o recurso, para fines claramente ilegales o con
propésitos dolosos o fraudulentos.

4. Cuando se obstruya la practica de pruebas.

25 Como mecanismo legal que busca precaver el conflicto de intereses.

% Ley 52 de 1992. Articulo 291. DECLARACION DE IMPEDIMENTO. Todo Senador o
Representante solicitard ser declarado impedido para conocer y participar sobre determinado
proyecto o decision trascendental, al observar un conflicto de interés.



5. Cuando por cualquier otro medio se entorpezca reiteradamente el
desarrollo normal del proceso.

La Sala no encuentra en la actuacion de la parte actora una conducta irregular que
encuadre dentro de las previstas en la ley, y si bien la solicitud de pérdida de la

investidura no tuvo prosperidad esta sola circunstancia no configura temeridad.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, administrando justicia, en nombre de la Republica y por autoridad

de la ley,

FALLA:

1. DENIEGASE la pérdida de la investidura que como Representante a la Camara
por la circunscripcion internacional ostenta el sefior MANUEL JOSE VIVES

HENRIQUEZ, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

2. Comuniquese lo dispuesto en esta sentencia a la Mesa Directiva de la Camara
de Representantes, a la Presidencia del Consejo Nacional Electoral y al Ministro

del Interior, para lo de su cargo.

Coépiese, notifiquese, comuniquese y cumplase.

La anterior providencia fue discutida y aprobada en la sesién de la fecha.
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