SUSPENSION PROVISIONAL — Procedencia / FUERZA DE EJECUCION DE ACTO
ADMINISTRATIVO

Corresponde al Despacho determinar si procede o no la suspension provisional de las
disposiciones normativas contenidas en los articulos 6° y 10° de la Resolucién 0920 de
2011, a partir de los argumentos expuestos en el acépite “1.2.” del presente proveido.
(...) La fuerza ejecutiva y ejecutoria de los actos administrativos, entendidas como
prerrogativas y pilares fundamentales de la actuacion pdublica, determinan su
impostergable cumplimiento, incluso cuando han sido sometidos al escrutinio
jurisdiccional. (...) De cara a las consideraciones que sustentan la medida cautelar de
suspension provisional de los efectos de las prescripciones juridicas censuradas, el
Despacho debe interrogarse respecto de la naturaleza de los asuntos alli desarrollados
labor que sera emprendida a través de la fijacion de los contornos del ambito
competencial del legislador estatutario en lo que concierne a los mecanismos de
participacion ciudadana.

MECANISMO DE PARTICIPACION DE VOTO EN BLANCO / RESERVA LEGAL
ESTATUTARIA - Clausula general de competencia

La competencia legislativa primigenia para la puesta en marcha de los postulados y
mandatos de optimizacion contenidos en la Constitucion, ha sido denominada por parte
de la doctrina y la jurisprudencia constitucional como la clausula general de
competencia, por medio de la cual el legislador se encuentra habilitado para regular no
solo los temas que de forma expresa le atribuye el Constituyente —reserva de ley—sino a
la vez todas las materias respecto de las cuales no existe asignacion especial en
beneficio de otra autoridad. (...) Por su relacion con el mecanismo de participacion del
voto en blanco, la disposicién contenida en el articulo 10° de la Resolucion 0920 de
2011 debe ser suspendida, pues se trata de un aspecto sujeto a reserva legal
estatutaria, que no podia ser regulado por el CNE. (...) El actor considera que los
asuntos regulados en los articulos 6° y 10° de la Resolucion 0920 de 2011 se
encuentran sujetos a la reserva legal estatutaria de la que tratan los articulos 152 y 153
constitucionales. (...) Los parametros porcentuales que deberan alcanzar los comités de
apoyo al voto en blanco dependiendo de la eleccion de que se trate, consistentes en la
obtencion del 50 % o mas del umbral determinado para los certamenes electorales en
los que se elijan miembros de corporaciones publicas; el 4% de los votos vélidos en
elecciones a cargos uninominales. (...) Asi las cosas, de cara al argumento del
demandante, quien centra la incompetencia del CNE en el caracter estatutario de esta
materia, el Despacho concluye que, de forma preliminar, no se trata de un asunto que
comprometa el ejercicio del derecho al voto, ya que no lo limita, ni lo prohibe, ni lo
condiciona directamente —distinto es que establece los parametros para la atribucion de
financiacion publica en beneficio de los comité promotores del voto en blanco—, por lo
que se excluye su naturaleza estatutaria, argumentos que conllevan desestimar el
cuestionamiento planteado por la parte actora. (...) La prerrogativa de regulacion del
CNE debe referirse entonces a la adopcion de medidas de naturaleza operativa y
técnica que viabilicen la ejecucion de sus competencias funcionales, dentro de las
cuales, el Despacho encuentra la custodia del cumplimiento de las normas sobre
partidos y movimientos politicos y el desarrollo de los procesos electorales en
condiciones de plenas garantias, como de manera recurrente lo ha explicado la Seccion
Quinta del Consejo de Estado (...) Es asi, como dicha reglamentacion corresponde a la
funcion de “regular” el desarrollo de procesos electorales —Unicamente normas de
caracter operativo- en condiciones de plenas garantias, en este caso las mismas de
cualquier campana electoral (...) La dicotomia analizada —inclusion como funcion
electoral c/ inclusion como medida operativa— impide a esta Sala Unitaria decretar la
suspension solicitada, pues la violacion normativa en relacion con los articulos 152, 153
y 265 de la Constitucion no se encuentra ciertamente acreditada.



CONSEJO NACIONAL ELECTORAL - Procura de desarrollo de procesos
electorales con plenas garantias / CARACTER DEL VOTO EN BLANCO

El sistema de financiacién publica de las campafas adelantadas por los promotores del
voto en blanco, via la reposicion de gastos por votos validos, prerrogativa a la que
tienen derecho, a las voces del aparte final del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011. (...)
Contrario a lo sostenido por la parte actora, el Despacho encuentra que,
preliminarmente, la materia regulada no es un asunto relativo al nucleo esencial del
derecho al sufragio, en su modalidad de voto en blanco.

FUENTE FORMAL: LEY 1475 DE 2011 — ARTICULO 28

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA
Consejera Ponente: LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ
Bogota D.C., veintisiete (27) de junio de dos mil dieciocho (2018)
Radicacion numero: 11001-03-28-000-2018-00063-00
Actor: GUSTAVO ADOLFO PRADO CARDONA

Demandado: CONSEJO NACIONAL ELECTORAL

Asunto: Nulidad contra acto de contenido electoral — Auto que resuelve medida
cautelar

El Despacho se pronuncia respecto de la solicitud de suspension provisional elevada
por la parte actora en contra de los articulos 6° y 10° de la Resolucion 0920 de 2011,
“por medio de la cual se regula la promociéon del voto en blanco”, expedida por el
Consejo Nacional Electoral —en adelante CNE-.

|. ANTECEDENTES

1.1. Lademanda

El sefior GUSTAVO ADOLFO PRADO CARDONA formuld, en nombre propio,
demanda en ejercicio del medio de control de nulidad, consagrado en el articulo 137 de
la Ley 1437 de 20111, en contra de los articulos 6° y 10° de la Resoluciéon 0920 de
2011, mediante la cual el CNE regula la promocion del voto en blanco.

1.2. La medida cautelar solicitada

1 En adelante CPACA.



Con la demanda?, el libelista deprecé la suspension provisional de los efectos de las
referidas disposiciones normativas?®, por cuanto, en su sentir, con ellas se infringen los
articulos 103, 152 y 265 de la Constituciéon Politica de 1991.

Para sustentar la solicitud de medida cautelativa, el actor planted, en sintesis, los
siguientes argumentos:

1.2.1. El voto y su modalidad de voto en blanco constituyen mecanismos de
participacion ciudadana, al tenor de lo dispuesto en los articulos 103 y 258
constitucionales.

1.2.2. El literal d) del articulo 152 Superior consagra que deberan ser desarrollados
mediante leyes estatutarias, entre otros, los asuntos concernientes a instituciones y
mecanismos de participacion ciudadana, motivo por el que el voto en blanco es un
aspecto sometido a reserva legal estatutaria.

1.2.3. El CNE, amparado en la facultad reguladora que le fue concedida en el articulo
265 constitucional, expidié la Resolucion 0920 de 2011, en cuyos articulos 6° y 10°,
reglamenté la inclusion en la tarjeta electoral de casillas adicionales para identificar a
los promotores del voto en blanco y los condicionamientos para la obtencién de la
reposicién por votos validos a favor de éstos, respectivamente.

1.2.4. A pesar de ser materias sometidas a regulacién estatutaria, la autoridad
demandada las reglamentd, con lo que invadio la 6rbita de competencia del Congreso
de la Republica*.

1.2.5. Finalmente, trajo a colacion las consideraciones expuestas por la Seccién Quinta
del Consejo de Estado en sentencia de 6 de mayo de 2013, Rad. 2011-00068 y 2013—
0003° en la que la Corporacién elucubr6 acerca de la facultad reglamentaria en
beneficio del CNE.

1.3. Tramite y oposicién a la medida cautelar

Mediante auto de 8 de junio de 2018, el Despacho dispuso correr traslado de la solicitud
de medida cautelar en los términos del articulo 233 del CPACA, oportunidad procesal
en la que el CNE intervino oportunamente, bajo el siguiente derrotero argumentativo:

1.3.1. Los articulos demandados fueron expedidos con fundamento en las

competencias atribuidas a la autoridad demandada por la Constituciéon Politica “...y
especialmente en la Ley 1475 de 2011.7%

2 Folios 33 y ss.

3 Se hace referencia a los articulos 6° y 10° de la Resolucion 0920 de 2011.

4 En ese sentido, la parte actora expresd: “El citado articulo (sic) reglamentd un mecanismo de participacion
ciudadana, como lo es el voto en blanco, reglamentacion que solo le esta reservada al Congreso mediante una Ley
Estatutaria.”

5 C.P. Mauricio Torres Cuervo.

6 Folio 11 cuaderno medida cautelar.



1.3.2. El numeral 12 del articulo 265 Superior dispone que el CNE tendra las demas
atribuciones que le confiera la ley. En ese sentido, el aparte final del inciso 5° del
articulo 28 de la Ley 1475 de 2011 otorga la responsabilidad a la autoridad demandada
de fijar los montos de la reposicion de votos en beneficio de los promotores del voto en
blanco.

Esta habilitacion conllevé la expedicion de las disposiciones normativas respecto de las
cuales se solicita la suspension de sus efectos.

1.3.3. Alaluz de la literalidad del articulo 231 del CPACA, la accionada esgrime que no
resulta procedente la medida suspensional deprecada por el actor, por cuanto, las
prescripciones censuradas no violan las normas traidas a colacion por el demandante,
quien sustenta la solicitud cautelativa en una interpretacion erronea de las mismas.

1.3.4. El acto demandado no ha causado, ni causara perjuicio alguno, “...ya que su
objeto es delimitar algunos aspectos del contorno bajo el cual los promotores del voto
en blanco ejerceran y disfrutaran los derechos que la norma estatutaria les radica.”

1.3.5. El asunto sometido a estudio fue analizado y decidido en sentencia de 30 de
octubre de 2014, Rad. 2014-00009, C.P. Lucy Jeannette Bermudez, por lo que debe
declararse cosa juzgada.

1.4. Concepto del Ministerio Publico

Con escrito de 19 de junio de 2018, la Delegada del Ministerio Publico rindié concepto,
en el que solicitd acceder a la declaratoria de suspension provisional de los efectos de
los articulos demandados.

Ello, con fundamento en las siguientes elucubraciones:

1.4.1. El problema juridico que subyacia al pedimento de suspension se centraba en
establecer si la autoridad demandada habia excedido su facultad reglamentaria en la
expedicion de los articulos 6° y 10° de la Resolucién 0920 de 2011.

1.4.2. La potestad reglamentaria del CNE estd subordinada a la Constitucion y la ley,
por lo que su puesta en marcha se condiciona a los asuntos regulados previamente por
el legislador, sin que se trate de una prerrogativa autbnoma.

1.4.3. Los mecanismos de participacion —lo que incluye al voto en blanco— son una
materia sujeta a reserva legal estatutaria, a las voces del literal d) del articulo 152
constitucional.

En ese sentido, la facultad de reglamentacion del CNE esta supeditada, en estos casos,
al desarrollo previo que el legislador estatutario les haya ofrecido.

7 Ibidem.



1.4.4. La regulacion de las materias sometidas a reserva legal estatutaria solo podra ser
efectuada por la autoridad demandada, luego de que el Constituyente de forma
expresa le asigna esa competencia.

En ese orden, el Ministerio Publico sostuvo: “Por tanto, la facultad de regulacién a la
que hace referencia el articulo 265 de la Constitucion se ha entendido como la
capacidad para determinar asuntos meramente técnicos, operativos o0
administrativos frente a los asuntos de competencia del ente electoral.”

1.4.5. El voto en blanco canaliza la inconformidad del electorado y dispone, ademas de
incidencia sobre el censo electoral®, efectos politicos, pues puede conllevar, por una
sola vez, la repeticion de la eleccion en que alcance la mayoria del total de votos
validos emitidos en la respectiva votacion.

1.4.6. El articulo 28 de la Ley 1475 de 2011 autoriz6 a los partidos y movimientos
politicos con personeria juridica a constituirse como comités promotores del voto en
blanco, reconociendo en favor de éstos los derechos y garantias que la ley establece
para las demas campafas electorales, lo que incluye el derecho a la reposicién de
gastos de campaifia.

1.4.7. Los parametros para la financiacién estatal de campafas, via el sistema de
reposicion de gastos por votos validos obtenidos, se erigieron en el articulo 211° de la
Ley 1475 de 2011, que fueron extendidos a los comités promotores del voto en blanco a
traveés del articulo 10° de la Resolucion 0920 de 2011, demandado.

Por lo anterior, la Vista Fiscal consideré que el referido articulo 10° se limitaba a
reproducir el texto de la ley estatutaria, por lo que no podia concluirse que se tratara de
una usurpaciéon competencias, como equivocamente lo pretendia hacer ver el
demandante, maxime cuando el articulo 28 de la Ley 1475 de 2011 concedia el
derecho a las campafias del voto en blanco a recibir el financiamiento publico, mediante
la reposicion de votos en blanco.

1.4.8. Respecto del articulo 6° censurado, la Agente del Ministerio Publico esbozé, en
sintesis, lo siguiente:

1.4.8.1. La Ley 1475 de 2011 no establecio regla alguna en relacién con la disposicion
que, en el tarjetéon electoral, debia hacerse de los comités promotores del voto en
blanco.

8 Folio 16 vuelto cuaderno medida cautelar.

9 Establecimiento de umbrales y cocientes electorales.

10 Articulo 21. De la financiacién estatal para las camparfias electorales. Los partidos y movimientos politicos y
grupos de ciudadanos que inscriban candidatos, tendran derecho a financiacion estatal de las correspondientes
campafas electorales, mediante el sistema de reposicién de gastos por votos validos obtenidos, siempre que
obtengan el siguiente porcentaje de votacion: En las elecciones para corporaciones publicas tendran derecho a
financiacion estatal, cuando la lista obtenga el cincuenta (50%) o mas del umbral determinado para la respectiva
corporacion. En las elecciones para gobernadores y alcaldes, cuando el candidato obtenga el cuatro por ciento (4%)
o mas del total de votos validos depositados en la respectiva eleccion. La financiacion estatal de las campafias
electorales incluira los gastos realizados por los partidos y movimientos politicos y/o los candidatos. Paragrafo. El
valor de reposicién por voto valido obtenido por cada candidato o lista sera incrementado anualmente por el Consejo
Nacional Electoral teniendo en cuenta los costos reales de las campafias en cada circunscripcién. Para efectos del
cumplimiento de esta disposicién, el Consejo Nacional Electoral con el apoyo del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, debera realizar periddicamente los estudios que correspondan.



1.4.8.2. Podria afirmarse que la regla juridica contenida en el articulo 6° de la
Resolucion 0920 de 2011 es consecuencia de la norma que regula la financiacion
publica de las campafias electorales —igualmente aplicable a aquellas que promueven
el voto en blanco— pues si la reposicion de gastos se determina a partir de los votos
validos obtenidos por éstas, “...la unica forma de establecer el cuantum de estos era
mediante la introduccion en la tarjeta electoral de tantas casillas como promotores del
voto en blanco se hayan inscrito, de forma tal, que, a partir de los votos recibidos por
cada uno de éstos, se haga efectivo el derecho a la reposicion de los gastos de la
campana.™!

1.4.8.3. La regulacion descrita no corresponde un asunto meramente técnico, operativo
o administrativo frente al cual el CNE pudiera ejercer su funcién de regulacion, ya que al
establecer medidas en relacion con la tarjeta electoral y sus efectos frente al voto en
blanco, incide, en indebida forma, en la regulacion de este mecanismo de participacion
ciudadana.

Al respecto, el Ministerio Publico explico: “...el reconocimiento que hace el Consejo
Nacional Electoral sobre la posibilidad de que en el tarjeton electoral existan tantas
casillas de voto en blanco como promotores que puedan haberse inscrito, esta
ejerciendo una tipica funcion electoral que solo le compete al legislador estatutario, en
tanto esta regulando un asunto trascendental en el ejercicio de este voto, en tanto esta
escindiendo su razén de ser, para indicar que hay un voto en blanco promovido y otro
que no lo es —con un Unico efecto, el de la financiacion—, cuando el voto en blanco solo
es uno y como tal en la tarjeta electoral, en criterio de esta Delegada, solo debe
registrarse una casilla para su ejercicio.”?

1.4.8.4. La inclusion de tantas casillas para el voto en blanco como comités promotores
puede comportar confusion para el elector y, por consiguiente, afectar su libertad
electoral.

1.4.8.5. Solo el legislador estatutario puede establecer la manera como debe hacerse
compatible el tema de la financiacion estatal de las campafias del voto en blanco y la
disposicion del tarjeton electoral “en el cual solo puede aparecer una Unica casilla para
el voto en blanco.™3

1.4.9. La suspension del articulo 6° censurado, por consecuencia, debe conllevar la
suspension del articulo 10 de la Resoluciéon 0920 de 2011, pues como se vio este ultimo
parte de los votos validos emitidos en beneficio de cada uno de los comités promotores.

[I. CONSIDERACIONES

2.1. Competencia

11 Folio 21 cuaderno medida cautelar.
12 Folio 22 cuaderno medida cautelar.
13 |bidem.



De conformidad con lo estipulado en los articulos 125'* y 22915 del CPACA, este
Despacho es competente para resolver la medida cautelar de suspensién provisional
solicitada.

2.2. Normas acusadas

Se demanda la suspension provisional de los efectos de los articulos 6° y 10° de la
Resolucidon 0920 de 2011, en cuyo tenor literal disponen:

“Articulo 6°. De la inclusién en la tarjeta electoral. Siempre que un partido o
movimiento politico con personeria juridica o comité independiente, o varios de ellos
simultdneamente, se inscriban para promover el voto en blanco, ademas de la casilla
general del voto en blanco, se incluirdn casillas que permitan identificar a cada uno de
los promotores que se inscribieren, a efectos que los ciudadanos puedan manifestar de
manera preferente si alguno de ellos promovié su intencion.”

“Articulo 10. Reposicion de votos en blanco. Los partidos y movimientos politicos,
asi como los comités de promotores del voto en blanco tendran derecho a la
financiacion publica de sus campafas via reposicion por voto valido en las siguientes
condiciones:

En las elecciones para corporaciones publicas tendran derecho a la financiacion estatal
siempre que obtengan votacion preferente del cincuenta por ciento (50%) o mas del
umbral determinado para la respectiva corporacion. En las elecciones para cargos
uninominales, cuando obtengan votacion preferente del cuatro por ciento (4%) o mas de
los votos validos depositados en la respectiva eleccion.

Para los anteriores efectos no seran tenidos en cuenta los votos en blanco que no sean
depositados de manera preferente.

Para producir el acto de reconocimiento por parte del Consejo Nacional Electoral de las
sumas destinadas por el Estado para contribuir a la financiacién de las campanias,
previamente se debera cumplir con los siguientes requisitos:

1. Haberse presentado los Informes de Ingresos y Gastos de las campafias.

2. No sobrepasar la suma maxima fijada por el Consejo Nacional Electoral para los
gastos de la respectiva campafa.

14 “ARTICULO 125. DE LA EXPEDICION DE PROVIDENCIAS. Sera competencia del juez o Magistrado Ponente
dictar los autos interlocutorios y de tramite; sin embargo, en el caso de los jueces colegiados, las decisiones a que se
refieren los numerales 1, 2, 3 y 4 del articulo 243 de este Codigo seran de la sala, excepto en los procesos de
Unica instancia. Correspondera a los jueces, las salas, secciones y subsecciones de decision dictar las sentencias.
Los autos que resuelvan los recursos de suplica seran dictados por las salas, secciones y subsecciones de decision
con exclusion del Magistrado que hubiere proferido el auto objeto de la suplica.” (Negrilla y subraya fuera de texto)

15 “ARTICULO 229. PROCEDENCIA DE MEDIDAS CAUTELARES. En todos los procesos declarativos que se
adelanten ante esta jurisdiccion, antes de ser notificado, el auto admisorio de la demanda o en cualquier estado del
proceso, a peticion de parte debidamente sustentada, podra el Juez o Magistrado Ponente decretar, en providencia
motivada, las medidas cautelares que considere necesarias para proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto
del proceso y la efectividad de la sentencia, de acuerdo con lo regulado en el presente capitulo.” (Negrilla y subraya
fuera de texto)




3. Haber obtenido el porcentaje minimo de votacion exigido por esta resolucion.
4. Acreditar un sistema de auditoria interna.
2.3. Problema juridico

Corresponde al Despacho determinar si procede o no la suspension provisional de las
disposiciones normativas contenidas en los articulos 6° y 10° de la Resolucién 0920 de
2011, a partir de los argumentos expuestos en el acapite “1.2.” del presente proveido.

Por efectos metodoldgicos, se analizaran los siguientes aspectos: (i) cuestion previa; (ii)
generalidades de la suspension provisional de los efectos de los actos administrativos;
(iii) del analisis del caso en concreto.

2.3.1. Cuestion previa

El apoderado del CNE, al descorrer el traslado de la medida cautelar, propuso la
excepcion de cosa juzgada, por cuanto, a su juicio, los cargos de ilegalidad ventilados
en el presente asunto, fueron definidos en sentencia de 30 de octubre de 2013, Rad.
2014-00009, C.P. Lucy Jeannette Bermudez.

El Despacho se abstendra de pronunciarse sobre la misma, comoquiera que, a las
voces de lo normado en el articulo 180 del CPACA®, el momento procesal para
resolverla lo constituye la audiencia inicial.

2.3.2. Generalidades de la medida de suspensidén provisional

La fuerza ejecutiva y ejecutoria de los actos administrativos, entendidas como
prerrogativas y pilares fundamentales de la actuacion publica, determinan su
impostergable cumplimiento, incluso cuando han sido sometidos al escrutinio
jurisdiccional.

Por lo anterior, los administrados cuentan con una garantia que les permite solicitar la
suspensiéon provisional de los efectos de los actos administrativos en los tramites
contencioso—administrativos en los que se cuestiona su legalidad.

Un breve barrido normativo en lo que concierne su génesis, lleva a establecer que la
figura de la suspensién provisional de los efectos del acto fue introducida en nuestro
ordenamiento juridico con la Ley 130 de 1913, replicada, posteriormente, en la Ley 80
de 1935.

Sin embargo, su consagracion, a nivel constitucional, se produjo solo hasta 1945 con el
Acto Legislativo 01 en su articulo 193, disposicion que fue desarrollada por las
disposiciones normativas contenidas en el Decreto—ley 01 de 1984.

16 “6. Decision de excepciones previas. El Juez o Magistrado Ponente, de oficio o a peticion de parte, resolvera sobre
las excepciones previas y las de cosa juzgada, caducidad, transaccidn, conciliacion, falta de legitimacion en la causa
y prescripcion extintiva.” (Negrilla y subrayas fuera de texto).



El cambio de paradigma constitucional no signific6 su desaparicion. Por el contrario, su
existencia fue ratificada en el texto de la Constitucién de 1991 al establecerse, en el
articulo 238, la facultad de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo para
suspender provisionalmente los efectos de los actos demandados “por los motivos y
con los requisitos que establezca la ley.”

En la actualidad, las exigencias para su formulacion y prosperidad, se encuentran
establecidas en el Titulo XVII, Libro cuarto de la Ley 1437 de 2011, que en sus
articulos 229 y siguientes determina los rasgos caracteristicos de esta institucién
cautelar, los cuales se explican de la siguiente manera:

- La suspension provisional de los efectos del acto administrativo demandado
podra ser solicitada “en todos los procesos declarativos que se adelanten ante
esta jurisdiccion.” —art. 229 CPACA-.

- En principio, el decreto de esta medida cautelar requerira de “...peticion de parte
debidamente sustentada” —art. 229 ejusdem— para lo cual el solicitante podra
fundarse en el concepto de violacién efectuado en la demanda o en escrito
separado —art. 231 ejusdem-—.

- La suspension provisional de los efectos del acto administrativo persigue la
proteccion y garantia “del objeto del proceso y la efectividad de la sentencia” —
art. 229 ejusdem.

- La decisibn que se emita respecto de su procedencia no comporta
prejuzgamiento, en la medida en que no se define alli la legalidad del acto
demandado —que se reserva a la sentencia—, sino la suspension de los efectos
que, hacia futuro, puede producir el mismo —art. 229 ejusdem-.

- La prosperidad del decreto de la suspensidon de los efectos del acto
administrativo censurado, estard sujeta a la violacibn de las disposiciones
invocadas por el petente, que podra surgir (i) de la confrontacién del acto
demandado con las normas superiores traidas a colaciéon en la demanda o en el
escrito separado; (ii) del estudio de las pruebas allegadas con la solicitud —art.
231 CPACA-.

- La solicitud de suspension provisional no requerira prestar caucion —art. 232
CPACA-.

Establecido lo anterior, se abordara el estudio del caso en concreto.

2.3.3. Caso concreto



La parte actora depreca la suspension provisional de los articulos 6° y 10° de la
Resolucién 0920 de 2011, expedida por el CNE, relativos a la identificacion de los
comités promotores del voto en blanco en la tarjeta electoral y los condicionamientos
que éstos deberdn cumplir para la obtencion de la reposicion de votos validos,
respectivamente.

Ello, por cuanto, a juicio del demandante la regulacion de estos asuntos compete
exclusivamente al legislador estatutario, al estar relacionados con el ejercicio del
derecho al voto en blanco —mecanismo de participacién ciudadana— de conformidad
con el literal d) del articulo 152 de la Constitucion Politica de 1991.

Por su parte, el 6érgano electoral demandado expresa, como argumentos de oposicion,
que las normas acusadas responden a las competencias constitucionales y legales
asignadas a él por el ordenamiento!’, con el propdsito de fijar los parametros de
cristalizacion de los derechos y garantias a favor de los comités promotores del voto en
blanco, de conformidad con la Ley 1475 de 2011.

Bajo este panorama litigioso, el Despacho anticipa que el decreto de la medida
suspensional serd negado, a la luz de la siguiente cuerda argumental:

2.3.3.1. Del &mbito competencial del legislador estatutario en lo que respecta a los
mecanismos de participacion ciudadana

De cara a las consideraciones que sustentan la medida cautelar de suspension
provisional de los efectos de las prescripciones juridicas censuradas, el Despacho debe
interrogarse respecto de la naturaleza de los asuntos alli desarrollados?®, labor que sera
emprendida a través de la fijacion de los contornos del ambito competencial del
legislador estatutario en lo que concierne a los mecanismos de participacion ciudadana.

En otros términos, el alcance del espectro legal en esa materia, permitira establecer si,
como lo aduce el demandante, los temas concebidos en las normas acusadas son del
resorte del legislador estatutario o, si por el contrario, éstos podian ser regulados por el
CNE.

El desarrollo normativo de la Carta Politica de 1991 recae, por regla general, en el
Congreso de la Republica, 6rgano encargado de la confeccién y aprobaciéon de las
leyes, a las voces de los articulos 1141° y 150%° Superiores, en cuya conformacion se ve
reflejada la expresién democratica de los ciudadanos, rasgo distintivo de los Estados
modernos?..

La competencia legislativa primigenia para la puesta en marcha de los postulados y
mandatos de optimizacion contenidos en la Constitucion, ha sido denominada por parte

17 Especialmente a los articulos 265 C.P; 28 de la Ley 1475 de 2011.

18 Se trata 0 no de aspectos de raigambre estatutario.

19 “Corresponde al Congreso de la Republica reformar la Constitucion, hacer las leyes y ejercer control politico sobre
el gobierno y la administracion.”

20 “Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones:...”

21 En su concepcion liberal, el Estado Moderno se distingue de aquel autocratico, pues los destinatarios de las leyes,
ora de forma directa, ora indirectamente, participan en la elaboracién de las normas que orientaran el avenir de las
sociedades.



de la doctrina y la jurisprudencia constitucional como la clausula general de
competencia, por medio de la cual el legislador se encuentra habilitado para regular no
solo los temas que de forma expresa le atribuye el Constituyente —reserva de ley—?2
sino a la vez todas las materias respecto de las cuales no existe asignacion especial en
beneficio de otra autoridad.

En palabras de la Corte Constitucional:

“...la clausula general de competencia legislativa, es decir, el margen de accion
constitucionalmente valido del Congreso de la Republica, resulta especialmente
amplio, pues los articulos 114 y 150, numeral 1° de la Carta le otorgan la competencia,
practicamente genérica, de “hacer las leyes”.

A partir de tales disposiciones, se desprenden los siguientes criterios para determinar la
competencia del legislador: el Congreso puede regular (i) los aspectos en los cuales el
Constituyente considerd, de forma expresa, que requieren de desarrollo legislativo y
que se encuentran consagrados en el articulo 150 de la Constitucion, asi como en otros
enunciados constitucionales especificos (para el caso que nos ocupa, los articulos 48,
49, 123 y 365 de la Carta); (ii) cualquier otro aspecto susceptible de configuracion
politica.”® (Negrilla y subrayas fuera de texto)

Se desprende del aparte jurisprudencial transcrito que, ademas de su amplitud, la
clausula general de competencia erigida a favor del Congreso de la Republica dispone
de una funcidén propiamente supletiva, pues viene a enmendar los silencios o vacios
de expresion del Texto Superior, toda vez que el legislador podra reglamentar las
materias susceptibles de configuracién politica no atribuidas a otros 6rganos de la
estructura estatal, como se manifesto en precedencia.

Ahora bien, en lo que concierne a su titularidad?*, huelga advertir que ésta radica en el
legislador ordinario, por lo que la cristalizacion de los preceptos constitucionales es, a
priori, una tarea de la ley ordinaria y, de manera excepcional, de otro tipo de leyes®,
dentro de las cuales figuran las estatutarias, objeto central del debate juridico puesto a
consideracion de esta Judicatura en la solicitud de suspension provisional de las
prescripciones juridicas censuradas.

La excepcionalidad de la ley estatutaria, vista la regulacién constitucional y el alcance
pretoriano dado a la institucion por parte del Alto Tribunal Constitucional, cuenta con un
tetra fundamento, pues, ademas de su sustancialidad, su caracter especial puede
colegirse de aspectos procedimentales, teleoldgicos y hermenéuticos.

22 piénsese, por ejemplo, en la literalidad del articulo 15 de la Constitucion, en donde se establece de forma expresa
que “la correspondencia y demas formas de comunicacién privada son inviolables. Sélo pueden ser interceptadas o
registradas mediante orden judicial, en los casos y con las formalidades que establezca la ley.” (Negrilla y
subraya fuera de texto)

23 Corte Constitucional. Sentencia C-957 de 2007. M.P. Jaime Coérdoba Trivifio.

24 Se hace referencia a la clausula general de competencia.

25 A manera de ejemplo, se mencionan las leyes organicas consagradas en el articulo 151 Superior.



En lo que se refiere a la sustancialidad, la Constitucion Politica de 1991, en su articulo
152, consagra taxativamente las materias que catalizan la produccion de este tipo de
cuerpos normativos, enlistadas en 6 literales que se reproducen a continuacion:

“a. Derechos y deberes fundamentales de las personas y los procedimientos y recursos
para su proteccion;

b. Administracion de justicia;

c. Organizacion y régimen de los partidos y movimientos politicos; estatuto de la
oposicion y funciones electorales;

d. Instituciones y mecanismos de participacion ciudadana;
e. Estados de excepcion.

f. La igualdad electoral entre los candidatos a la Presidencia de la Republica que
reinan los requisitos que determine la ley.

g. Las materias expresamente sefialadas en los articulos 116 y 221 de la Constitucion,
de conformidad con el presente acto legislativo.”

Importa para el cuestionamiento sometido al escrutinio de este Despacho el literal d) de
la norma en cita atinente a las instituciones y mecanismos de participacion ciudadana,
instrumentos a través de los cuales se materializan los derechos politicos que la Carta
de 1991 otorga a la ciudadania en general®®, en los que se identifica el derecho al
voto?’, y en particular la modalidad de voto en blanco, que, en palabras del
Constituyente Derivado, canaliza “...el disentimiento popular hacia las costumbres
politicas, los candidatos propuestos, y las formas de Gobierno™8, al que se le atribuyen
efectos invalidantes?® e inhabilitantes.

La lectura desprevenida del literal al que se refiere podria llevar a concluir que todos los
asuntos relacionados con esta materia —mecanismos de participacion ciudadana—
deberian someterse a los presupuestos de expedicion de las leyes estatutarias, lo que
no resulta acertado, como se vera con posterioridad.

En lo que respecta la excepcionalidad de las leyes estatutarias, desde su perspectiva
procedimental, huelga advertir que ella se colige del texto del articulo 153 de la
Constitucion, que concibe un tramite legislativo cualificado, caracterizado por la mayoria
absoluta exigida para su aprobacion, modificacion o derogacién, asi como por el control
previo de constitucionalidad que debe recaer sobre éstas.

26 Corte Constitucional. Sentencia C—145 de 1994. M.P. Alejandro Martinez Caballero.

27 Art. 103 Constitucional.

28 A.L. 01 de 2009. Gaceta del Congreso Afio XVII- No. 558. Bogota, D.C., jueves 28 de agosto de 2008. P4g. 8.

2% Luego de que el voto en blanco alcanza la mayoria en relacion con los votos validos depositados en la contienda
electoral de que se trate, esta circunstancia conlleva la repeticion por una sola vez de la eleccion de alcaldes,
gobernadores y primera vuelta presidencial, al tenor de lo dispuesto en el paragrafo 1° del articulo 258 C.P.

30 Bajo el mismo supuesto descrito en el pie de pagina que precede, “Tratdndose de elecciones unipersonales no
podran presentarse los mismos candidatos, mientras en corporaciones publicas no se podran presentar a las nuevas
elecciones las listas que no hayan alcanzado el umbral.”



Las especificidades no se detienen alli, pues lo cierto es que los textos normativos que
disponen de esta naturaleza, su trdmite debera ser efectuado durante una sola
legislatura, adjetivacion procedimental que se refiere en exclusiva al transito del
proyecto en el Congreso, ya que la revision de la Corte Constitucional y la consecuente
sancion del Presidente de la Republica podran desbordar este término.

En punto a ello, el Alto Tribunal Constitucional ha podido sostener:

“Conforme a reiterada jurisprudencia de esta Corte, la Constitucion ordena que dentro
de la legislatura el proyecto haga transito en el Congreso, esto es, que sea modificado y
aprobado por las Camaras en ese lapso, pero la revisién constitucional por la Corte y la
sancion presidencial pueden ocurrir por fuera de la legislatura, pues si el tramite que
debe ser surtido en una sola legislatura incluyese la revision por la Corte, o las
objeciones y sancion presidenciales, seria practicamente imposible aprobar, modificar o
derogar leyes estatutarias, o éstas tendrian que ser tramitadas en el Congreso con
excesiva celeridad, sin una adecuada discusion democratica, e incluso con
improvisacion.”3!

Mas alla de lo anterior, el caracter particular de ese tipo de leyes —sin mencionar la
jerarquia superior que ostentan al interior del orden juridico interno, lo que las lleva a
ser consideradas como partes integrantes del blogue de constitucionalidad en sentido
lato®’— se deriva de las finalidades3® que persiguieron los Asambleistas de 1991 con su
inclusion en el Texto Fundamental, quienes alentados por la relevancia de los temas
sujetos a ese tramite, buscaron que la adopcién de estas normas fuera el producto de
un mayor consenso ideoldégico —que incluyera las minorias congresionales—34, que
permitiera garantizarles una mas amplia pervivencia, excluida de cualquier cambio
abrupto en la conformacion del Parlamento.

No se trata en efecto de razones idiosincraticas, propias del derecho constitucional
colombiano, pues estos mismos motivos conllevaron la proclamacion de este tipo de
normas en las Cartas Fundamentales de Espafia® y Alemania®®, las cuales las reviste
de un cierto “halo” de inmunidad.

No obstante, habida cuenta de las circunstancias argumentales que rodean el sub—
examine, interesa hacer mencion a la particularidad hermenéutica de la reserva legal
estatutaria erigida por el Constituyente de 1991, pues, como de forma reiterada lo ha
expuesto la Corte Constitucional, ésta debe ser interpretada restrictivamente —por
tratarse de un excepcion— ya que solo de esta manera se impide vaciar la clausula de
competencia general a favor del legislador ordinario.

31 Corte Constitucional. Sentencia C—748 de 2011. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

32 Corte Constitucional. Sentencia C-191 de 1998. M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz. “Mas recientemente, la Corte
ha adoptado una nocidn lato sensu del blogue de constitucionalidad, segun la cual aquel estaria compuesto por todas
aquellas normas, de diversa jerarquia, que sirven como parametro para llevar a cabo el control de constitucionalidad
de la legislacién. Conforme a esta acepcion, el bloque de constitucionalidad estaria conformado no sélo por el
articulado de la Constitucion sino, entre otros, por los tratados internacionales de que trata el articulo 93 de
la Carta, por las leyes organicas y, en algunas ocasiones, por_las leyes estatutarias.” (Negrilla y subraya fuera
de texto)

33 perspectiva teleoldgica de las leyes estatutarias.

34 Corte Constitucional. Sentencia C-756 de 2008 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

35 Articulo 53.1.

36 Articulo 19.2.




Lo anterior ha motivado el establecimiento de reglas jurisprudenciales en relacion con
cada una de las materias sujetas a reserva legal estatutaria, lo que permite entrever la
edificacion de ambitos competenciales diferenciados, toda vez que el espectro de
intervencion del legislador estatutario variara segun la materia de que se trate®’.

En ese sentido, la regulacion estatutaria de los derechos y deberes fundamentales se
circunscribe a los aspectos atinentes a su nucleo esencial; en cambio, la
reglamentacion de la funcién electoral trasciende esos contornos para desarrollar
detalles técnicos, de los cuales pende el ejercicio de la autoridad soberana que radica
en el electorado®,

En otros términos, si la reserva legal estatutaria se muestra como restringida en lo que
concierne a las garantias fundamentales —recubre exclusivamente su nucleo esencial—
ésta se extiende respecto de las funciones electorales, pues cubrird de igual modo los
aspectos operativos, necesarios para la puesta en marcha de los derechos de
participacion politica estatuidos en el sistema juridico colombiano®®,

A la manera de lo que ocurre con los derechos y deberes fundamentales, la Corte
Constitucional ha explicado que en tratdndose de los mecanismos de participacion
ciudadana, el perimetro competencial del legislador estatutario radica en los asuntos
relacionados con el ejercicio de los derechos politicos o, lo que es lo mismo, con el
ndcleo esencial para su desarrollo.

Al respecto, el Alto Tribunal Constitucional expuso, en providencia C—1338 de 20004, lo
que se reproduce a continuacion:

“6. Asi pues, a juicio de la Corte y conforme con la jurisprudencia transcrita, a
semejanza de lo que ocurre con los derechos fundamentales, aquellas disposiciones
gue comprometen el nucleo esencial del derecho de participacion ciudadana
deben ser adoptadas mediante leyes tramitadas como estatutarias. Por
consiguiente, aquel reducto esencial que es absolutamente necesario para gque tal
derecho pueda ser ejercido y sea efectivamente tutelado, debe ser regulado mediante
este tramite especial. En este sentido, las disposiciones que tengan el significado de
introducir limites, restricciones, excepciones, prohibiciones o condicionamientos
al ejercicio del derecho de participacién ciudadana, ameritan ser tramitadas como
estatutarias.” (Negrilla y subrayas fuera de texto)

De conformidad con el epigrafe jurisprudencial transcrito, se hara necesaria la
reglamentacion por parte del legislador estatutario, luego de que los asuntos a regular
comprometen el reducto esencial necesario para el desarrollo del derecho —nucleo de
la garantia fundamental, sin el cual su materializacion seria inviable—, a través de

87 Para un mayor andlisis del asunto, ver al respecto. Corte Constitucional. Sentencia C-818 de 2011. M.P. Jorge
Ignacio Pretelt Chaljub.

38 Corte Constitucional. C—145 de 1993. M.P. Alejandro Martinez Caballero.
39 Art. 40 constitucional.
40 M.P. Cristina Pardo de Schlesinger.



practicas consistentes en su limitacion, restriccion, excepcion, prohibicion o
condicionamiento.

Asi las cosas, el Despacho concluye que, en primer lugar, no todos los asuntos
relacionados con los mecanismos de participacion ciudadana deben ser tramitados
mediante el procedimiento legislativo especial de las normas estatutarias, pues éste
solo se hace necesario para los aspectos intrinsecos al ejercicio de la garantia
fundamental.

En segundo lugar, la jurisprudencia constitucional erige un método que permite al
Congreso de la Republica, pero igualmente al Juzgador, luego de que ello resulta
necesario para absolver los cuestionamientos propuestos por los sujetos procesales,
determinar, al menos de forma preliminar, cuando se esta frente a un aspecto sujeto a
reserva legal estatutaria, ya que la afectacibn o compromiso del nucleo esencial del
mecanismo de participacion ciudadana podra producirse, entre otras, a través de
medidas limitativas o restrictivas, prohibitivas, o condicionamientos.

En lo que atafie al calificativo restrictivo, el Diccionario de la Real Academia de la
Lengua Espafiola lo ha caracterizado como “[q]ue tiene virtud o fuerza para restringir y
apretar™:, por lo que se parte de la potencialidad*? de la regulaciéon que se pretende
adoptar para diezmar el ejercicio del derecho. Notese que se mengua la operatividad de
la garantia, lo que no implica su proscripcion, pues ello recaeria en el ambito de las
medidas prohibitivas.

Finalmente, el vocablo condiciona se refiere a hacer pender el ejercicio del derecho en
cuestion a algun presupuesto o condicién, caso en el cual el tramite y aprobacién de la
ley estatutaria se muestra como la Unica solucion.

A la luz de estos parametros, el Despacho emprende el estudio del cargo formulado de
cara a la literalidad y alcance de las disposiciones normativas demandadas.

2.3.3.2. De la presumida falta de competencia del CNE

El actor considera que los asuntos regulados en los articulos 6° y 10° de la Resolucion
0920 de 2011 se encuentran sujetos a la reserva legal estatutaria de la que tratan los
articulos 152 y 153 constitucionales.

Ese motivo, en su sentir, debe conllevar la suspension provisional de los efectos de las
disposiciones juridicas demandadas, pues el CNE invadi6é la 6rbita competencial del
legislador estatutario.

Esta Judicatura procede a analizar el reparo expuesto, de forma independiente, frente a
cada uno de los articulos censurados, como sigue:

41 http://dle.rae.es/?id=WEhgm9z. Consultado el 26 de junio de 2018.
42 No es necesario que se esté produciendo o se haya producido la limitacion, pues basta con establecer que el
instrumento a adoptar comporta restriccion en relacion con el derecho de participacion politica.



2.3.3.2.1. El cargo respecto del articulo 10° demandado

Por su relacidon con el mecanismo de participacién del voto en blanco, la disposicién
contenida en el articulo 10° de la Resolucién 0920 de 2011 debe ser suspendida, pues
se trata de un aspecto sujeto a reserva legal estatutaria, que no podia ser regulado por
el CNE.

Contrario a lo sostenido por la parte actora, el Despacho encuentra que,
preliminarmente, la materia regulada no es un asunto relativo al nucleo esencial del
derecho al sufragio, en su modalidad de voto en blanco.

En todo caso, esta Sala Unitaria, a la manera como lo sostiene el Ministerio Publico en
Su concepto, estima que la disposicién acusada reproduce fielmente el texto del articulo
21 de la Ley 1475 de 2011, por lo que no podria endilgarse el yerro de falta de
competencia en contra del CNE, cuando se restringe a replicar la prescripcion contenida
en la ley estatutaria.

No se trata de dos argumentos que se opongan®3, por cuanto como lo ha admitido la
Corte Constitucional, el hecho de que una norma se encuentre contenida en un cuerpo
estatutario no le otorga esta naturaleza, pues lo cierto es que luego de que el legislador
estatutario regula integramente una materia, podra consagrar disposiciones legales
ordinarias, con base en el adagio latino que proclama que quien puede lo mas puede lo
menos.

Al respecto, se ha afirmado por parte de la jurisprudencia constitucional:

“Sin embargo, este no es el unico criterio con base en el cual la jurisprudencia ha
sefialado que opera la mencionada reserva de tramite especial. También ha
considerado que cuando el legislador asume de manera integral, estructural o completa
la regulacion de un tema de aquellos que menciona el articulo 152 superior, debe
hacerlo mediante ley estatutaria, aungue dentro _de esta requlacién _general haya
disposiciones particulares gue por su contenido material no tengan el significado
de comprometer el nucleo esencial de derechos cuya requlacion se defiere a este
especial proceso de expedicidon legal. Es decir, conforme con el aforismo latino que
indica que quien puede lo més, puede lo menos, una ley estatutaria que de manera
integral pretende regular un asunto de los que enumera la precitada norma
constitucional, puede contener normas cuya expedicion no estaba reservada a este
tramite, pero en cambio, a la inversa, una ley ordinaria no puede contener normas
particulares reservadas por la Constitucion a las leyes estatutarias.”**

Precisado lo anterior, y acreditado el hecho de que no existe una contradiccion logica
entre las consideraciones que sustenten la negativa de la medida cautelar en

43 Ello podria pensarse, por cuanto, por un lado, se sostiene que el asunto regulado en el articulo 10° de la
Resolucion 0920 de 2011, no dispone preliminarmente de caracter estatutario; de otro, se observa que fue regulado
en el texto de la Ley 1475 de 2011, norma de naturaleza estatutaria, lo que conllevaria sostener su raigambre
estatutario.

44 Corte Constitucional. Sentencia C-1338 de 2000. M.P. Cristina Pardo de Schlesinger.



tratAndose del articulo 10° de la Resolucion 0920 de 2011, la Sala Unitaria las explica
de la siguiente forma:

2.3.3.2.1.1. Previamente, no se trata de un asunto que deba ser cobijado por la
reserva legal estatutaria

El analisis que surge a esta altura del proceso contencioso administrativo, permite
afirmar que los ingredientes normativos que conforman la disposicion contenida en el
articulo 10° de la Resolucién 0920 de 2011, no se relacionan con el ndcleo esencial del
derecho al voto en blanco, por lo que no podria admitirse que se trate de un asunto
sujeto a regulacion estatutaria.

En su literalidad, el referido articulo dispone:

“Articulo 10. Reposicién de votos en blanco. Los partidos y movimientos politicos,
asi como los comités de promotores del voto en blanco tendran derecho a la
financiacion publica de sus campafias via reposicién por voto valido en las siguientes
condiciones:

En las elecciones para corporaciones publicas tendran derecho a la financiacion estatal
siempre que obtengan votacion preferente del cincuenta por ciento (50%) o mas del
umbral determinado para la respectiva corporacion. En las elecciones para cargos
uninominales, cuando obtengan votacion preferente del cuatro por ciento (4%) o mas de
los votos validos depositados en la respectiva eleccion.

Para los anteriores efectos no seran tenidos en cuenta los votos en blanco que no sean
depositados de manera preferente.

Para producir el acto de reconocimiento por parte del Consejo Nacional Electoral de las
sumas destinadas por el Estado para contribuir a la financiacién de las campanias,
previamente se debera cumplir con los siguientes requisitos:

1. Haberse presentado los Informes de Ingresos y Gastos de las campafias.

2. No sobrepasar la suma maxima fijada por el Consejo Nacional Electoral para los
gastos de la respectiva campafa.

3. Haber obtenido el porcentaje minimo de votacién exigido por esta resolucion.
4. Acreditar un sistema de auditoria interna.”

Dentro de los elementos normativos que componen la prescripcion reproducida, el
Despacho resalta los siguientes:

(i) El sistema de financiacion publica de las campafas adelantadas por los promotores
del voto en blanco, via la reposicion de gastos por votos validos, prerrogativa a la que
tienen derecho, a las voces del aparte final del articulo 28 de la Ley 1475 de 2011.



(ii) Los parametros porcentuales que deberan alcanzar los comités de apoyo al voto en
blanco dependiendo de la eleccion de que se trate, consistentes en la obtencion del 50
% o0 mas del umbral determinado para los certdmenes electorales en los que se elijan
miembros de corporaciones publicas; el 4% de los votos validos en elecciones a cargos
uninominales.

(iii) Los requisitos previos que deberan cumplir los promotores para el reconocimiento
del monto de financiacién respectivo.

Como quedd expuesto en el acapite de generalidades de esta providencia®, la
legislacion estatutaria se hara necesaria para los aspectos que afecten el ejercicio del
derecho fundamental al voto en blanco, luego de que éstos representan restricciones,
limitaciones, prohibiciones o condicionamientos en relacion con su puesta en marcha.

Huelga advertir que la norma en comento regula la financiacién publica mediante el
sistema de reposiciéon de votos validos, que se presenta como posterior al sufragio*®,
por lo que, en principio, la Sala Unitaria no observa que la reglamentacién de esta
materia comporte implicaciones que representen aminoramiento en el ejercicio del
derecho al sufragio, en su modalidad de voto blanco.

En efecto, la prescripcion juridica enlista, entre otros, los presupuestos para la
obtencion de los montos de reposicion de votos, sin que lo anterior suponga un
menoscabo frente al reducto esencial para el desarrollo del derecho, que permita colegir
gue la materia debia estar regulada por parte del legislador estatutario.

Se trata de la reglamentacion de un aspecto que trasciende el nucleo esencial de la
garantia fundamental que se tutela en el ordenamiento, motivo por el que, en_este
estadio del proceso, su relacion con el mecanismo de participacién del voto en blanco,
no supone una automaticidad, en el sentido de afirmar que su contornos debian ser
sometidos a la reserva legal estatutaria, contenida en los articulo 152 y 153 de la
Constitucion Politica de 1991.

Asi las cosas, de cara al argumento del demandante, quien centra la incompetencia del
CNE en el caracter estatutario de esta materia, el Despacho concluye que, de forma
preliminar, no se trata de un asunto que comprometa el ejercicio del derecho al voto,
ya que no lo limita, ni lo prohibe, ni lo condiciona directamente —distinto es que
establece los pardmetros para la atribucién de financiacién publica en beneficio de los
comité promotores del voto en blanco—, por lo que se excluye su naturaleza estatutaria,
argumentos que conllevan desestimar el cuestionamiento planteado por la parte actora.

45 2.3.3.1. Del ambito competencial del legislador estatutario en lo que respecta a los mecanismos de participacion
ciudadana

46 Como lo explica la sentencia C-490 de 2011, la financiacion estatal de campafias podra ser ex ante —anticipos— o
ex post —reposicién por votos validos—, habida cuenta de que el Acto Legislativo 01 de 2009 erige un sistema
combinado en la materia. “Asi mismo, infiere esta Sala que con la reforma del Acto Legislativo 1° de 2009 ha tenido
lugar un mayor desarrollo de las reglas sobre financiacion electoral, ya que se permite un sistema combinado de
financiacion a través del sistema de reposicion de votos y de anticipos, corrigiendo las falencias que mediante el Acto
Legislativo 1° de 2003 podian presentarse en esta materia, resaltando que no es incompatible el sistema de
reposicion de votos con la entrega de un porcentaje previo igualitario para todos los candidatos participantes en una
contienda electoral antes de la eleccion, tal y como lo estipula el articulo 22 del Proyecto de Ley.”



2.3.3.2.1.2. El articulo 10° demandado corresponde a la reproduccion del texto del
articulo 21 de la Ley 1475 de 2011

La comparacion de los articulos 10° de la Resolucion 0920 de 2011y 21 de la Ley 1475
de 2011, permite colegir que, a través de la disposicion demandada, el CNE replico los
presupuestos necesarios para la obtencién de la financiacién estatal, mediante el

sistema de reposicion de votos validos.

En ese sentido, se tiene:

Articulo 10° de la Resolucion 0920
de 2011

Articulo 21 Ley 1475 de 2011

Articulo 10. Reposicion de votos en
blanco. Los partidos y movimientos
politicos, asi como los comités de
promotores del voto en blanco tendran
derecho a la financiacion publica de
sus _campafas_via reposicién_por
voto vdalido _en las _siguientes
condiciones:

En las elecciones para corporaciones

publicas tendran derecho a la
financiacion estatal siempre que
obtengan votacion preferente del

cincuenta por ciento (50%) o mas del
umbral determinado para la respectiva
corporacion. En las elecciones para
cargos uninominales, cuando
obtengan votacion preferente del
cuatro por ciento (4%) o mas de los
votos validos depositados en la
respectiva eleccién.

Para los anteriores efectos no seran
tenidos en cuenta los votos en blanco
gue no sean depositados de manera
preferente.

Para producir el acto de
reconocimiento por parte del Consejo
Nacional Electoral de las sumas
destinadas por el Estado para
contribuir a la financiacion de las
campafas, previamente se debera

Articulo 21. De la financiacion
estatal para las campanfnas
electorales. Los partidos y

movimientos politicos y grupos de
ciudadanos que inscriban candidatos,
tendran derecho a financiacion estatal
de las correspondientes campafias
electorales, mediante el sistema de
reposicion _de gastos por_votos
validos _obtenidos, siempre gue
obtengan el siguiente porcentaje de
votacién:

En las elecciones para corporaciones
publicas tendran derecho a
financiacion estatal, cuando la lista
obtenga el _cincuenta (50%) o mas
del _umbral determinado para la
respectiva corporacion.

En las elecciones para gobernadores y
alcaldes, cuando el candidato
obtenga el cuatro por ciento (4%) o
mas del total de votos validos
depositados _en _la _ respectiva

La financiacion estatal de las
campafas electorales incluira los
gastos realizados por los partidos y
movimientos politicos ylo los
candidatos.




cumplir con los siguientes requisitos: Paragrafo. El valor de reposicion por
voto vélido obtenido por cada
1. Haberse presentado los Informes de | candidato o lista serd incrementado
Ingresos y Gastos de las campanas. anualmente por el Consejo Nacional
Electoral teniendo en cuenta los costos
2. No sobrepasar la suma maxima | reales de las campafas en cada
fijada por el Consejo Nacional | circunscripcion. Para efectos del
Electoral para los gastos de la|cumplimiento de esta disposicion, el
respectiva campafia. Consejo Nacional Electoral con el
apoyo del Ministerio de Hacienda y
3. Haber obtenido el porcentaje | Crédito Pudblico, debera realizar
minimo de votacion exigido por esta | peridbdicamente los estudios que
resolucion. correspondan.

4. Acreditar un sistema de auditoria
interna.”

Por lo anterior, el Despacho estima que no podria endilgarse el cargo de falta de
competencia del CNE, pues como se desprende de la equiparacion de textos
normativos, la regulacion previa de los condicionamientos para la asignacion de la
subvencion estatal fue tratada por el legislador estatutario y, posteriormente,
reproducida por la autoridad demandada, por lo que no podria sefialarse que exista en
el sub—examine usurpacion de competencias por parte de la parte pasiva de esta
cuerda procesal.

En lo atinente a los requisitos para el reconocimiento de la financiacion estatal, debe
indicarse que se trata de aspectos de detalle en materia administrativa, los cuales
pueden ser edificados por el 6rgano electoral demandado, a la luz de la facultad
reguladora erigida en el articulo 265 de la Constitucion, sobre la cual se ahondara con
posterioridad.

De esta manera, el cargo se desestima.
2.3.3.2.2. El cargo respecto del articulo 6° demandado

El decreto de la medida cautelar de suspensién provisional de los efectos de los actos
demandados pende de la vulneracion de las normas indicadas en el escrito de
demanda o en el libelo en el que se sustenta el pedimento de medida cautelar.

Por consiguiente, la declaratoria de la medida suspensional debera ser negada, luego
de que existen dos 0 mas interpretaciones plausibles sobre el punto de derecho que se
analiza, pues ello conlleva, prima facie, una duda razonable en relacién con la violacién
normativa puesta de presente, como en otras providencias ha sido explicado por el
Despacho?’, e incluso por esta Sala de Seccion“®.

47 Providencia de 11 de septiembre de 2017, por medio de la cual se nego6 la suspension provisional de los efectos de
la Resolucion 6245 de 22 de diciembre de 2015, expedida por el CNE. Rad. 11001-03-28-000-2017-00173-00. C.P.
Lucy Jeannette Bermidez Bermudez.



En ese orden, la Sala Unitaria considera que respecto de la naturaleza estatutaria del
articulo 6° demandado existen dos tipos de hermenéuticas que obstaculizan el decreto
de la suspensién deprecada, razon por la cual la solicitud sera negada.

2.3.3.2.2.1. La inclusion de casillas en la tarjeta electoral: un asunto que
compromete el ejercicio del derecho al voto en blanco

El articulo 6° de la Resolucion 0920 de 2011 dispone en su literalidad:

“De la inclusién en la tarjeta electoral. Siempre que un partido o movimiento politico
con personeria juridica o comité independiente, o varios de ellos simultdneamente, se
inscriban para promover el voto en blanco, ademas de la casilla general del voto en
blanco, se incluirdn casillas que permitan identificar a cada uno de los promotores que
se inscribieren, a efectos que los ciudadanos puedan manifestar de manera preferente
si alguno de ellos promovio su intencién.”

Se colige de la prescripcion juridica en comento que la inscripcién de una organizacién
politica o comité independiente para la promocién del voto en blanco, implica la
inclusién de una casilla a través de la cual los ciudadanos puedan identificarlos, con el
propdsito de que expresen, de forma preferente, “si alguno de ellos promovié su
intencion.”

Se trata de una casilla adicional a la general, en la que el electorado podra expresar su
voluntad politica respecto de la opcion del voto en blanco, que comporta, igualmente,
efectos en lo que atafie a la financiacién publica de las campafas, pues se constituye
en el pardmetro a partir del cual se determina si los promotores del sufragio disidente e
inconforme cumplen con los presupuestos porcentuales establecidos en el articulo 10°
de la Resolucion 0920 de 2011.

Una primera lectura del precepto normativo objeto de analisis podria conllevar sostener
qgue el asunto regulado en su literalidad, compromete el ejercicio del derecho al sufragio
en su modalidad de voto en blanco, por lo que la reglamentacién de este aspecto debia
ser desarrollada por el legislador estatutario, a la manera como lo sostiene la Delegada
del Ministerio Publico en su concepto de 19 de junio de 2018.

Dentro de los argumentos que sustentan esta posicién, el Despacho resalta por su
importancia los siguientes:

A. La tarjeta electoral se constituye en la actualidad en el instrumento mediante el cual
la ciudadania exterioriza su intencién democratica, razén por la que su organizacion y
disposicion se presenta como garantia de la libertad de expresion del sufragante, como
lo sefial6 la Corte Constitucional en la sentencia C—490 de 2011:

48 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Rad. 11001-03-28-000-2013-00036-00.
C.P. Alberto Yepes Barreiro (E).



“‘Recuerda la Corte que el articulo 258 de la C.P., establece que el voto es un derecho y
un deber ciudadano y resefia una serie de garantias en funcion de la libertad del
sufragante (ausencia de coaccidn, voto secreto, instalacion de cubiculos, elaboracion
de tarjetas de distribucion oficial).” (Negrilla fuera de texto)

De la claridad y univocidad del tarjetdn electoral pendera la correcta puesta en marcha
del derecho al voto en blanco, pues lo cierto es que la inclusién de tantas casillas como
promotores se inscriban, podria llevar a la confusion del electorado y, por contera, la
afectacion de la libertad de expresidn, con fines exclusivamente de financiacion.

B. El voto en blanco es una forma de participacion que permite expresar la disidencia o
inconformidad respecto de las opciones politicas existentes. No se trata de un candidato
o lista, por lo que solo puede serle asignada una casilla al interior de la tarjeta electoral.

C. La disposicion de las tarjetas electorales compete al legislador estatutario, ya que es
un asunto que canaliza el ejercicio de la funcion electoral por parte de los ciudadanos.

En punto a ello, el Alto Tribunal Constitucional ha explicado:

“‘En el caso de las funciones electorales, la ley estatutaria debe regular no sélo los
elementos esenciales de las mismas sino todos aquellos aspectos permanentes para el
ejercicio adecuado de tales funciones por los ciudadanos, lo cual incluye asuntos que
podrian en apariencia ser considerados potestades menores o0 aspectos
puramente técnicos, pero que tienen efectos determinantes en la dinamica
electoral, como la fijacibn de las fechas de elecciones, el establecimiento de los
términos de cierre de las inscripciones de candidatos o registro de votantes, la
organizaciéon de las tarjetas electorales o de los sistemas de escrutinio, etc.”
(Negrilla y subrayas fuera de texto)

La anterior cuerda considerativa permitiria acceder al decreto de la medida cautelar
solicitada por la parte actora; no obstante, la Sala Unitaria observa que no es la Unica
hermenéutica plausible que puede desprenderse del articulo 6° de la Resolucion 0920
de 2011, por cuanto la inclusion proporcional de casillas al nimero de promotores
inscritos del voto en blanco, podria responder a un asunto operativo dentro del sistema
de financiacion que la propia Ley Estatutaria 1475 de 2011 reconoci6 a favor de éstos,
razén por la que el CNE disponia de la facultad para regular esa tematica.

2.3.3.2.2.2. Lainclusién de casillas en la tarjeta electoral: un asunto operativo que
permite la puesta en marcha del sistema de financiacién a favor de los comités
promotores del voto en blanco

El articulo 265 de la Constitucion Politica de 1991 consagra que el CNE cuenta con una
facultad de regulacion en los asuntos electorales de su competencia, potestad que ha
sido caracterizada por la jurisprudencia constitucional® en los siguientes términos:

4% Corte Constitucional. C—145 de 1994. M.P. Alejandro Martinez caballero.
50 Corte Constitucional. Sentencia C—1081 de 2000. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.



“Ahora bien, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha interpretado el articulo
265 como fuente de potestades de regulacion en cabeza del Consejo Nacional
Electoral, advirtiendo que dicha potestad se limita a la expedicion de normas
de naturaleza operativa y administrativa, destinadas a regular los temas
propios de su competencia. Asi, por ejemplo, la Corte Constitucional considero
que el Consejo Nacional Electoral ejerce esta potestad al "reglamentar en cada
caso todo lo demas relacionado con las consultas internas de los partidos”, tal como
se lo confiere el articulo 10 de la Ley 130 de 1994. La Corte aduvirtid, sin embargo,
que dicha potestad de reglamentacion se limitaba a asuntos técnicos y de detalle®.”
(Negrilla fuera de texto)

La prerrogativa de regulacion del CNE debe referirse entonces a la adopcion de
medidas de naturaleza operativa y técnica que viabilicen la ejecucion de sus
competencias funcionales, dentro de las cuales, el Despacho encuentra la custodia del
cumplimiento de las normas sobre partidos y movimientos politicos y_el desarrollo de
los procesos electorales en condiciones de plenas garantias, como de manera
recurrente lo ha explicado la Seccién Quinta del Consejo de Estado®2.

Se desprende de lo anterior que el érgano electoral al que se hace referencia podra
expedir, mediante su facultad de regulacion, preceptos que tiendan a salvaguardar la
dindmica electoral, otorgando las garantias necesarias en beneficio de quienes alli
participan, maxime si éstas se derivan del propio texto de la ley.

En ese sentido, se tiene que el articulo 28 de la Ley 1475 de 2011, en su inciso final,
consagra:

“Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica que decidan promover el
voto en blanco y los comités independientes que se organicen para el efecto, deberan
inscribirse ante la autoridad electoral competente para recibir la inscripcion de
candidatos, de listas o de la correspondiente iniciativa en los mecanismos de
participacion ciudadana. A dichos promotores se les reconoceran, en lo que fuere
pertinente, los derechos y garantias que la ley establece para las demas
campafas electorales, incluida la reposicion de gastos de campafia, hasta el monto
que previamente haya fijado el Consejo Nacional Electoral.”

A la luz del precepto normativo transcrito, los promotores del voto en blanco tendran los
mismos derechos —en lo que fuere pertinente—de las demas campafas electorales, lo
gue incluye la reposicidon de gastos por votos validos, sistema de financiacion publica
electoral, cuya operatividad depende de la nocion de voto preferente, “piedra angular”
gue permite determinar el cumplimiento de los requisitos porcentuales establecidos por
el legislador estatutario y replicados, como se vio, por parte de la autoridad demandada
en el texto del articulo 10° de la Resolucion 0920 de 2011.

51 Sentencia C-089 de 1994 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz
52 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Rad. 11001-03-28-2014-00009-00.
C.P. Lucy Jeannette Bermudez Bermidez. Sentencia de 30 de octubre de 2014.



Por lo anterior, y en aras de materializar el derecho a la financiacion estatal de los
comités promotores del voto en blanco, el CNE dispuso la inclusion de casillas que
facilitaran su identificacion y, por consiguiente, la obtencién de los datos porcentuales
necesarios que catalizaran el derecho econémico al que se hace referencia.

La operatividad de esta garantia se encontraba condicionada a la existencia de una
medida que posibilitara la contabilizacion de sufragios a favor de los comités
promotores, lo que se cristalizé en la inclusién de casillas propias para cada uno de
éstos —ademas de la casilla general del voto en blanco—, que se muestra, al menos en
este estadio de la discusién procesal, como plausible, pues ello impide la confusion
de votos en blanco promovidos y no promovidos, pues lo cierto es que la reposicion por
votos validos obtenidos, no podria tener en cuenta los sufragios que no fueron
motivados por la organizacion politica o comité promotor.

Noétese que se hace alusion a una medida que busca el desarrollo de las contiendas
electorales en condiciones minimas de garantias —principio de igualdad en relacion con
los promotores de esa opcion politica— razén por lo que el establecimiento de la
inclusién de tantas casillas como promotores inscritos en la tarjeta electoral, podia ser
determinado partiendo de la facultad de regulacion que el articulo 265 de la Carta
Politica de 1991 otorga al CNE.

En un asunto de similares connotaciones al ahora tratado, la Seccién Quinta de esta
Corporacion explico:

“‘En razén a las anteriores consideraciones, bajo el entendido que la competencia del
Consejo Nacional Electoral se circunscribe a la expedicion de normas de caracter
operativo y administrativo en temas propios de su competencia, se puede afirmar que si
tiene la facultad de expedir reglas, con esas caracteristicas, relacionadas con los
Comités Promotores del voto en blanco, puesto que tal como se ha mencionado, dichos
comités tienen los mismos derechos y garantias que las campafas electorales y el
Consejo Nacional Electoral tiene la competencia para velar por el cumplimiento de las
normas sobre partidos y movimientos politicos (...) y por el desarrollo de los procesos
electorales en condiciones de plenas garantias.

En ese orden de ideas, el Consejo Nacional Electoral para garantizar el cumplimiento
de derechos y garantias de los diferentes partidos, movimientos y grupos de
ciudadanos que participan en la contienda electoral en igualdad de condiciones, esta
llamado a expedir procedimientos técnicos y administrativos, que ademas de estar
sometidos al mandato de la ley, permitan su eficacia en el terreno de la realidad social y
gue en el caso particular se encaminan a permitir a los promotores del voto el blanco, el
ejercicio de su derecho a la participacion politica mediante el disenso.

Es asi, como dicha reglamentacién corresponde a la funcion de “regular” el desarrollo
de procesos electorales —Unicamente normas de caracter operativo- en condiciones de
plenas garantias, en este caso las mismas de cualquier camparia electoral.”>?

53 |bidem.



De alli que los mandatos incluidos en el articulo 6° de la Resolucion 0920 de 2011,
puedan ser entendidos como instrumentos operativos para la materializacion del
derecho a la financiacién publica del que gozan los promotores del derecho en blanco,
que como lo explico el Despacho en acépites precedentes, no cuenta con la virtualidad
—preliminarmente— de afectar el ejercicio del derecho al sufragio en su modalidad de
voto en blanco.

La dicotomia analizada —inclusion como funcion electoral ¢/ inclusion como medida
operativa— impide a esta Sala Unitaria decretar la suspension solicitada, pues la
violacion normativa en relacion con los articulos 152, 153 y 265 de la Constitucion no se
encuentra ciertamente acreditada.

Por lo anterior, el cargo se despacha desfavorablemente.

En mérito de lo expuesto, el Despacho, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales
y legales,

RESUELVE
PRIMERO: NEGAR la medida cautelar solicitada.
SEGUNDO: RECONOCER personeria a LEANDRO DE JESUS VILLAREAL ARANGO

para actuar como apoderado del CNE, en los términos del poder conferido.

NOTIFIQUESE y CUMPLASE.

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ
Consejera de Estado



