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""""""""""""" ALVARO ARGOTE Y OTROS. / VINCULADO GUSTAVO
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REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL Y
Demandado: CONSEJO NACIONAL ELECTORAL. / VINCULADO ENRIQUE

PENALOSA, ALCALDE MAYOR DE BOGOTA

Derechos fundamentates al debido proceso y a la

participacion politica. Proceso de revocatoria de mandato

de alcalde. Funciones del Consejo Nacional Electoral y de la

Registraduria Nacional del Estado Civil, Certificacion de no

violacién de los topes de financiacion fijados para la

campafa de revocatoria.

Sentencia

Demandante:

- Tema

Procede la Subseccién a proferir sentencia de primera instancia dentro de la presente
accién de tutela instaurada por los sefiores Alvaro Argote, German Navas Talero, Alirio
Uribe, Celio Nieves, Xinia Navarro, Sergio Fernandez, Maria £. Botero y Manuel Sarmiento
en contra de la Registraduria Nacional del Estado Civil y del Consejo Nacional Electoral,
para el amparo de sus derechos fundamentales al debido proceso y participacion politica.
Se vinculd al sefior Gustavo Merchan Franco, como promotor de la revocatoria y al sefior
Enrigue Penalosa, como Alcalde Mayor de Bogota.

ANTECEDENTES

1.- El 9 de marzo de 2018 los sefiores Alvaro Argote, German Navas Talero, Alirio Uribe,
Celio Nieves, Xinia Navarro, Sergio Fernandez, Maria E. Botero y Manue! Sarmiento, en su
calidad de ciudadanos y como firmantes de la revocatoria del mandato del Alcalde Mayor
de Bogotd D.C., instauraron accion de tutela contra la Registraduria Nacional del Estado
Civil y el Consejo Nacional Electoral, con el fin de que sean tutelados sus derechos
fundamentales al debido proceso y a Ja participacién politica, y en consecuencia,
solicitaron “ordenar a la autoridad competente expedir de manera inmediata el certificado
de si se violaron o no los topes, teniendo en cuenta que segun el paragrafo 2° del
articulo 12 de la Ley 1757 de 2015, los topes individuales solo aplican a las entidades
sujetas al codigo de comercio y 10s sindicatos no se adectan a dicha categoria. Lo anterior
para efectos de dar tramite a la revocatoria del mandato de/l aicalde’.

Como fundamento de la solicitud de amparo, los accionantes manifestaron que el 3 de
mayo de 2017 presentaron ante la Registraduria los apoyos ciudadanos que respaldan la
iniciativa Unidos Revoquemos a Pehalosa y el 17 de mayo de 2017 se radicaron los
estados financieros y soportes de cuentas del comité promotor de la revocatoria del

mandato.
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Tisteoia

Aunque los tutelantes cumplieron con fos requisitos establecidos en fa Ley 1757 de 2015,
el 25 de octubre de 2017 la Registraduria expidid el informe técnico definitivo de
verificacion de firmas dz apoyo, certificando que se contaba con el nimero de apoyos
validos necesarios para adelantar el proceso de revocatoria del mandato. Sin embargo, a
la fecha de presentacicn de la accion de tutela, la Registraduria no habia emitido Ia
certificacion de haberse cumplido con los requisitos constitucionales y legales exigidos
para el apoyo de la propuesta de mecanismo de participacion democrética, incluido el de
no haber excedido las sumas maximas de dinero que se pueden destinar en la recoleccion
de apoyos y las sumas maximas que cada ciudadano u organizacidn puede aportar a la
campana de recoleccion de apoyos.

Sefalaron los accionantes que el 17 de julio de 2017 se presenté una accién de
cumplimiento contra la Registraduria, en atencion a que esta entidad se encontraba en
la obligacién de emitir la certificacion de haberse cumplido con los requisitos
constitucionales y legales exigidos para el apoyo de la propuesta de mecanismo de
participaciéon democratica.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca ordend que en el término de 10 dias la
Registraduria emitiera e! certificado del que trata el articulo 15 de la Ley 1757 de 2015.
Sin embargo, el Consejc de Estado, en sede de segunda instancia, revoco la decisién del
Tribunal, por considerar que debian concurrir dos condiciones para que la Registraduria
expidiera el correspondiente certificado: i) la verificacién de los apoyos ciudadanos a ia
iniciativa y ii) la entrega oportuna de los estados contables de la campaia, los cuales no
podian exceder los topes establecidos por el Consejo Nacional Electoral. Esta Ultima
condicion no se encontrd probada por el alto Tribunal, pues el Fondo Nacional de
Financiacion Politica “ne ha culminado el tréamite de validacion de los estados contables”,
por 1o que no puede ordenarse a la Registraduria la expedicion del certificado.

En criterio del Consejo de Estado, la ley estatutaria no fijé término especifico sobre la
certificacion de topes. Sin embargo, elio “ o significa que la entidad no deba actuar dentro
de un plazo razonable para la emision del documento que acredite la observancia de los
limites de financiacion, dada la importancia que liene el ejercicio de los diferentes
mecanismos de participacion democratica’.

Sobre el tramite que se le dio a los informes y estados contables entregados por
los accionantes, se indico que la Registraduria, una vez recibid los documentos, los
remitié al Fondo Nacional de Financiacidon Politica, a pesar de que dicho trémite no se
encuentra previsto en la Ley Estatutaria.

El 5 de septiembre el Fondo Nacional de Financiacién Politica del CNE dic a conocer los
hallazgos sobre inconsistencias en los estados contables del Comité Promotor; el 13 de
septiembre el vocero del Comité Promotor presentd un documento a traves de! cual hizo
las precisiones y aclaraciones respectivas; y sélo hasta el 27 de febrero de este afio la Saia
Plena del CNE se pronuncié sobre el asunto, y en fugar de expedir el certificado, decidid
abrir investigacion contra el vocero del Comité Promotor.

A la fecha de presentacian de la accidn de tutela, el Consejo Nacional Electoral se habia
abstenido de publicar la Resolucion de la Sala Plena; sin embargo, el sentido y las
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decisiones contenidas en el acto son un hecho notorio del cual da cuenta el boletin de
prensa expedido por el CNE el 27 de febrero de 2018.

2.- Como soporte de la solicitud de amparo se allegaron 10s siguientes documentos:

- Presentacién de apoyos ciudadanos que respaldan la iniciativa Unidos Revoquemos a
Penalosa ante la Registraduria Distrital de Bogota del 3 de mayo de 2017.

- Resolucion No. 0171 del 31 de enero de 2017 del Conseio Nacional Electoral, por la cual
se fijaron las sumas maximas que se podran destinar en las campafas de recoleccion de
apoyos ciudadanos y al desarrollo de las campafias en los mecanismos de participacion
ciudadana del aho 2017.

- Comunicado de prensa No. 167 del CNE sobre la decision de Sala Plena del 27 de febrero
de 2018, por medio del cual se informa:

Frente a la actuacion administrativa que se adelanta respecto a la revocatoria de
mandato del Alcalde Mayor de Bogotd, Enrique Pefialosa {ondorio, el Consejo Nacional
Electoral manifiesta que, tenjendo en cuenta el informe presentado por el Fondo
Nacional de Financiacion Politica frente al proceso de revision y certificacion de fos
estados contables, en sesion de Sala Plena realizada el diz de hoy, resolvio ordenar I3
apertura de investigacion administrativa, se formulan cargos y se decretar la practica
de pruebas, en contra del ciudadano Gustavo Merchan Franco, en su calidad de
vocero y/o promotor de la iniciativa ciudadana de revocatoria del mandato del alcalde
en mencion, por la presunta violacion de 1as disposiciones que regulan 1a presentacion
de los estados contables de la campana de recoleccion de apoyos y por fa superacion
de topes de financiacion.

- Resumen de procedimiento de verificacion de firmas de apoyo, radicado No. 597.

- Comunicado de prensa No. 0106 de 2017 de la Registraduria Nacional del 26 de octubre
de 2017, en el cual informo sobre la expedicion del informe definitivo de verificacion de tas
firmas de apoyo.

- Accion de cumplimiento presentada por Giovanny Flérez contra la Registraduria del 17 de
julio de 2017.

- Intervencidn del senador Robledo en el marco de la accién de cumplimiento.

- Auto del 3 de noviembre de 2017 del Consejo de Estado donde reconoce como
interviniente al Senador Rabledo en el proceso de accidn de cumplimiento.

- Sentencia del Consejo de Estado, del 3 de noviembre de 2017, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Quinta, M.P.: Carlos Enrique Moreno Rubio.

- Solicitud de aclaracion del fallo, del 10 de noviembre de 2017, presentado por el senador
Robledo.

- Extracto del salvamento de voto del magistrado Armando Novoa del CNE, sobre la
decision de Sala Plena del 27 de febrero de 2018.

- Documentos de la mision de observacion electoral MOE.
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TRAMITE PROCESAL

El 9 de marzo de 2018 se repartio la solicitud de amparo al Magistrado Ponente, el 12 de
marzo de 2018 se radicd el proceso en la Secretaria de la Subseccion y se ingresd al
Despacho, el 13 de marzo de 2018 se admitid la accion de tutela, se vinculd al alcalde
mayor de Bogota v se ordend dar traslado a las accionadas.

El 16 y 22 de marzo de 2018 se requirio a la Registraduria Nacional del Estado Civil y al
Consejo Nacional Electo-al para que informaran aspectos relacionados con el proceso de
revocatoria del mandato.

El 22 de marzo de 2018 se vinculd al sefior Gustavo Merchan Franco, en su calidad de
vocero y/o promotor de la iniciativa ciudadana de revocatoria del mandato al alcalde
mayor de Bogotd, denominada “Unidos revocamos el mandato del alcalde mayor de
Bogota”.

INFORME DE LAS ACCIONADAS

La Registraduria Nacional del Estado Civil, presento informe el 15 de marzo de 2018,
en el que manifestd que el 17 de mayo de 2017 fueron radicados ante la Registraduria ios
documentos mediante lcs cuales se detallaba el estado financiero y las cuentas del Comité
Promotor “Unidos revocamos el mandato del aicalde mayor de Bogota”; y que de
conformidad con el articulo 11 de la Ley 1757 de 2015, el 18 de mayo de 2017 se
remitieron tales documentos al asesor del Fondo Nacional de Financiacion Politica del
Consejo Nacional Electoral.

Reiterd que el Consejo de Estado establecié que la entidad competente para emitir la
certificacion correspondiente al cumplimiento de los topes de gasto es el Consejo Nacional
Electoral y no la Registraduria Distrital del Estado Civil, ya que ésta dltima no es
competente para pronunciarse acerca de los estados contables presentados por el sefior
Gustavo Merchan Francc, vocero de la iniciativa ciudadana,

Considerd la Registraduria que no existe violacion al debido proceso, toda vez que esta
entidad no es la competente para certificar si se cumple o no con el tope de financiacion
fijado por el Consejo Necional Electoral. De conformidad con lo dispuesto en la Ley 1757
de 2015, la Registraduria debe proferir la certificacion de cumplimiento o no de los
requisitos constitucionales y legales exigidos para la revocatoria del mandato, una vez se
surtan todas las etapas propias, esto en el entendido que antes se deben cumplir dos
condiciones especificas, ia primera: que se emita por parte de la dependencia competente,
es este caso, la Direccion Nacional de Censo, el informe técnico definitivo sobre la
verificacion de las firmas de apoyo; y segundo, la certificacion emitida por parte del
Consejo Nacional Electoral respecto de los estados contables y financieros presentados por
el Comité Promotor de [a iniciativa de revocatoria, en este caso “Unidos revocamos el
mandato del alcalde mayor de Bogota”.

Sefalé que, si bien la Registraduria recibié en su oficina de correspondencia los estados
financieros y cuentas de! comité, de conformidad con los articulos 265 constitucional, 97 v
98 de la Ley 134 de 1994 y la Ley 1757 de 2015, se remitieron por competencia al Fondo
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Naciona! de Financiacion Politica adscrito al Consejo Nacional Electoral, quien a la fecha no
ha expedido e! certificado correspondiente.

También expuso como argumentos de defensa que i) habia una indebida interpretacién de
los articulos de la Ley 1757 de 2015; ii} se estaba adelantando una investigacion
administrativa al vocero del Comité Promotor “Unidos revocamos el mandato del alcalde
mayor de Bogotd”; y iii) habia una falta de legitimacion en la causa para actuar por parte
de los accionantes.

Aporté los siguientes documentos:

- Fallo de segunda instancia del Consejo de Estado, Consejero Ponente Dr. Cartos Enrique
Moreno Rubio, de! 3 de noviembre de 2017, dentro de la accidn de cumplimiento con
radicado No. 25000-23-41-000-2017-01152-01. Actor: Giovanny Fldrez Chaparro.

- Solicitud suscrita por los registradores distritales dirigida al Consejo Nacional Electoral,
salicitando informacion acerca del estado actual de la investigacién administrativa que se
adelanta contra el Comité Promotor.

- Resolucion 00654 de 2018, del Consejo Nacional Electoral, por medio de la cual se abre
investigacion administrativa y se formulan cargos en contra del ciudadano Gustavo
Merchan Franco, vocero def comité promotor de revocatoria.

- Copia contestacion por parte del Fondo Nacional de Financiacién Politica, donde informa
estado actual de la investigacién administrativa adelantada en contra del sefior Gustavo
Merchan Franco.

- Oficio del 2 de mayo de 2017 suscrito por el sefior Gustavo Merchan Franco, en su
calidad de vocero de la iniciativa ciudadana.

- Acta 001 de 2017 suscrita entre la Registraduria Distrita’ del Estado Civil y el vocero del
comité promotor.

- Comunicacion radicada bajo el No. 001286 del 3 de mayo de 2017 proferida por la
Registraduria Distrital (remision a censo electoral de apoyos)

- Informe financiero del comité promotor “Unidos revocamos el mandato del alcalde mayor
de Bogota”, radicado el 17 de mayo de 2017.

- Comunicacidn radicada bajo el No. 001434 del 18 de mayo de 2017 (remisién al Consejo
Nacional Electoral de estados contables).

- Formulario de inscripcion del Comité Promotor.

El Consejo Nacional Electoral, presentd informe el 16 de marzo de 2018, en el que
sefald que la Registraduria remitio los documentos correspondientes al Fondo Nacional de
Financiacion Politica, adscrito al Consejo Nacional Electoral, ya que tal Fondo es la
instancia especializada al interior de la Organizacion Electoral para la revision y analisis de
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los informes y estados contables de las campafas electorales y de los mecanismos de
participacion ciudadana, incluido el que nos ocupa.

También sefiald que mediante Oficio CNE-FNFP: 2418 del 20 de junio de 2017 se habian
formulado observaciones al vocero del comité promotor de este mecanismo de
participacion ciudadara, y que a través del Oficio CNE.FNFP.3280 del 28 de agosto de
2017, el contador designado por el Fondo Nacional de Financiacién Politica presentd un
Informe sobre los estados contables "UNIDOS REVOCAMOS EL MANDATO DEL ALCALDE
MAYOR DE BOGOTA, en el que se evidenciaron una serie de hallazgos de indole contable,
los que lo llevaron a concluir que:

La informacion contable y soportes no dan certeza de su relacion y orden cronoldgico
de los hechos econcmicos, segun lo estipulado en el decreto 2649 de 1993 titulo 111,
en el cual se reglamenta la contabilidad en general y se expiden los principios y
normas de contabilfidad generalmente aceptados en Colombia y que hace referencia a
/as normas sobre reqistros y libros.

Se evidencian hechos economicos anteriores a la fecha del primer hecho economico
relacionado en el libro contable: (...)

Se presume una superacion de topes de financiacion de acuerdo a /a resolucion 0171
de 2017 articuio 9 [...] se evidencian contribuciones por parte de SINTRA TELEFONOS
que superan ef 10% permitido por dicha resolucion

No existe coherencic en ef zpe... - realizado por el Sefior GERMAN REYES (...)

En los hechos econdmicos evidencia improvisacion al momento de realizar el informe
contable, ya que la informacion no se levo de manera ordenada y soportada.

Se evidencian gastos soportados con cuentas de cobro expedidas por personas
naturales, gastos realizados en establecimientos que por su naturaleza expiden
factura y no allegan esta.

En varios comprobaintes aflegados aparentemente no coincide Ia firma del beneficiado
frente a Ia firma de /a3 factura o copia del registro unico tributario RUT (...)

Asimismo, sefnald que el 27 de febrero de 2018 fue proferida la Resolucién No. 0654 por
medio de la cual se dispuso abrir investigacion administrativa y se formularon cargos en
contra del ciudadano GUSTAVO MERCHAN FRANCO por la presunta violacion de las
disposiciones que regulan ia presentacion de los estados contables de la campafia de
recoleccidn de apoyos de que trata la Ley 1757 de 2015, en la gue se concedid un
término de quince (15) dias al investigado para que presentara sus descargos.

Asegurd la accionada gue fa mora en la expedicion del acto administrativo por medio de!
cual se abrid investigacidon obedecid a las varias recusaciones que el sefior Gustavo
Merchan presento en contra de distintos magistrados de este organismo, las que debieron
ser resueltas en su oportunidad correspondiente, lo que dilaté la adopcidn de la decision
al respecto.

Igualmente, dijo que en las Ultimas semanas |a pagina web del Consejo Naciona! Electora!
ha tenido inconvenientes, por lo que se han presentado dificultades con las publicaciones
de los actos del CNE.
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Indicd que el Consejo Nacional Electoral tiene competencia para investigar las denuncias
que se interpongan sobre incumplimiento a las normas que fijen dichos topes, de
conformidad con el articufo 35 de la Ley 1757 de 2015. Disposicion esta dltima que es
aplicable al caso que nos ocupa en tanto que mediante radicado 201700004698-00 de
fecha 27 de junio de 2017 el ciudadano HUMBERTO SIERRA PORTO presentd solicitud de
investigacion a las cuentas de campafa y fuentes de firanciacidn del Comité Promotor
Unidos Revocamos en el mandato del Alcalde Mayor de Bogota, con lo que se activo la
competencia del CNE en relacidon con e} asunto, por lo que, asegura la accionada, que
éste “defd de ser el tramite de una simple certificacion contable, para ser el tramite de
una soficitud formal de investigacion”.

En cuanto al término para expedir el certificado contable, dijo que “la ley no ha previsto
un término para la expedicion de tal certificado tal y como lo expuso el mismo Consejo de
Estado en providencia citada en extenso en el acapite de hechos a pesar de o cual, debe
seflalarse, que las decisiones en el Consejo Nacional Electoral, en tanto es un drgano
colegiado, deben tomarse por la mayoria de los miembros que lo integran a través de su
Sala Plena, la que es una mayoria calificada en virtud de lo previsto en el articulo 20 del
Codigo Electoral”.

Aunado a lo anterior, argumentd que habia falta de legitimacidn en la causa de los
actores, toda vez que no acreditaron ser miembros del Comité Promotor de la revocatoria
del mandato. Como precedente se citd la tutela promovida por el ciudadano Mauricio
Baron Pinilla y otros, de la que conocié el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Seccion Segunda, M.P. Ramiro Ignacio Duefias Rugnon, radicado 25000-23-42-000-2017-
04993-00, que fue declarada improcedente en primera instancia y revocada por la Seccién
Quinta del Consejo de Estado, mediante sentencia del 1 de febrero de 2018, que declard
la falta de legitimacion de los accionantes.

Aportd las siguientes documentales:

- Solicitud de investigacion administrativa a las cuentas de campafia y fuentes de
financiacidn del comité promotor “Unidos revocamos el mandato del alcalde mayor de
Bogotad”, presentada por el sefior Humberto Antonio Sierra Porto, apoderado del alcalde
Enrique Pefialosa Londofo,

- Resolucion No. 0654 de 2017, por medio de la cual se abrié investigacién administrativa
y se formularon cargos, en contra del ciudadano Gustavo Merchan Franco, por la presunta
violacion de las disposiciones que regulan la presentaciénr de los estados contables de la
campafia de recoleccion de apoyos y por la superacidon de topes de financiacion de
acuerdo a la resolucion No. 0171 de 2017, articulo 4 del Consejo Nacional Electoral, dentro
de la actuacién administrativa, con radicado No. 6413-17. La competencia para adelantar
dicho proceso se fundamentd en lo dispuesto en el articuio 265 constitucional y 39 de la
Ley 130 de 1994,
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INFORME DE LOS VINCULADOS

El alcalde mayor de Bogota, Enrique Peiialosa Londofio, presentd informe el 15 de
marzo de 2018, en el que sefialé que la presente tutela resulta improcedente, en atencion
a que en la actualidad cursan dos acciones constitucionales? con la misma pretension, esto
es, que se ordene a la Registraduria Nacional del Estado Civil y al Consejo Nacional
Electoral, expedir la certificacion del cumplimiento de los requisitos constitucionales v
legales de los que trata el articulo 15 de la Ley Estatutaria.

También indicé que no se han cumplido los requisitos establecidos en la Ley 1757 de 2015
para que proceda la revocatoria del mandato y que los accionantes carecen de
legitimacion en la causa por activa, en atencion a que alegan una supuesta vulneracion de
derechos fundamentales en una actuacion administrativa en la que no son parte, pues se
trata del procesc de revocatoria iniciado por el Comité Promotor Unidos revocamos el
mandato del alcalde mayor de Bogotd, representado por el vocero Gustavo Merchan,
conforme la Resolucion 0024 de 12 de enero de 2017 en la Registraduria Nacional del
Estado Civil.

VALIDEZ Y EFICACIA

Esta Subseccion es competente para conocer del presente asunto, por el lugar de
ocurrencia de los hechos y los demas requisitos de procedibilidad, conforme al articulo 37
del Decreto 2591 de 19%1 y el numeral 2 del articulo 1° del Decreto 1382 de 2000.

FROBLEMA Y TESIS CONSTITUCIONAL

Presentacion del caso. Lo perseguido con la presente tutela es que el juez
constitucional ordene al Consejo Nacional Electoral o al Registrador proferir decision sobre
si se violaron o no |os topes de presupuesto para adelantar la correspondiente campania
de revocatoria del mandato, para que, consecuentemente, se emita la correspondiente
certificacion del cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales. Ello con el
objeto de que se continle con el procedimiento administrativo especial iniciado por el
sefior Gustavo Merchan Franco, en su calidad de promotor de la revocatoria del mandato
“Unidos revocamos €/ mandato del alcalde mayor de Bogotd”. Lo anterior, teniendo en
cuenta que, segun los accionantes, el dia 3 de mayo de 2017 presentaron ante ia
Registraduria los apoyos ciudadanos, el 17 del mismo mes y afio, radicaron los estados
financieros y soportes de cuentas del comité promotor, el 25 de octubre de esa anualidad,
la Registraduria expidié la primera certificacion del cumplimiento del nimero de apoyos
validos para continuar con el proceso administrativo. En cuanto al segundo requisito, 1a
certificacion sobre |os topes, hasta la fecha no ha sido expedido, fundado en gue el Fondo
Nacional de Financiacién Politica del CNE inicid el 27 de febrero de 2018 una investigacion
administrativa sancionatoria contra el vocero del Comité Promotor.

' Frente a la afirmacion hecha por el alcalde mayor de Bogota, esta Sala evidencié que la tuteia con radicado
25000234200020170573900, de 1a que conocié en primera instancia la Seccion Sequnda de este Tribunai, M.P. Luis Gilberto
Ortegdn Ortegon, se interpuso con el fin de que se ordenara al CNE resolver las recusaciones que se habian presentado £n
el proceso de verificacion de ius estados contables (pretension completamente diferente a fa de esta tutela) v frente a la
tutela que supuestamente interpuso la sefiora Flor Maria Herndndez, una vez verificados los sistemas ro se encontrd |3
misma.
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Problemas Juridicos: La Sala abordara los siguientes problemas juridicos
constitucionales:

£ ¢Se encuentran legitimados por activa fos accionantes, en su calidad de ciudadanos
y firmantes de la revocatoria del mandato del alcalde, y el vocero dei Comité
Promotor de la revocatoria del mandato, quien fue vinculado a la presente accion
constitucional?

ii}  En caso de haber legitimacidon en la causa por activa, ¢se vulneraron los derechos
fundamentales al debido proceso y participacion politica de los accionantes y del
promotor de fa revocatoria, en atencion a que no se ha expedido el certificado de si
se violaron o no los topes y, consecuentemente, no se ha expedido el certificado de
cumplimiento de requisitos constitucionales y legales al que se refiere el articulo 15
de la Ley 1757 de 2015?

La Sala considera que tanto los accionantes que tienen inscrita su cédula para votar en la
ciudad de Bogotd, en su calidad de ciudadanos y firmantes de |la revocatoria del mandato,
como el promotor de la revocatoria, vinculado, estan legitimados para ejercer la presente
accion de tutela toda vez que la revocatoria del mandato es una de las facetas del derecho
fundamental a la participacion politica y garantia efectiva del mismo; por tanto, séio se
requiere ser ciudadano en ejercicio y haber estado inscrito para votar en la ciudad, segun
lo definid la Corte Constitucional en la sentencia T-066 de 2015, providencia que
constituye precedente judicial directo para este caso en concreto,

Atendiendo a lo anterior, ia Sala tutelara los derechos fundamentales al debido proceso y
participacion politica de los accionantes y del sefior Gustavo Merchan Franco, teniendo en
cuenta que el caracter dindmico y temporal del proceso de revocatoria del mandato, exige
que dicha actuacion administrativa especial culmine, dentro del término estatutario, cierto
y razonable, con la certificacion sobre el cumplimiento o no de requisitos constitucionales
y legales, dentro de los cuales se encuentra la no violacion de los topes de financiacion de
la campana de revocatoria, fijados por el mismo CNE.

La Sala abordara las siguientes tematicas: i) presupuestos de la accion de tutela; ii)
derecho a la participacion politica; iii) debido proceso administrativo; iv) procedimiento de
revocatoria del mandato; y v} efectuard un analisis del caso en concreto,

CONSIDERACIONES CONSTITUCIONALES

1.- Normatividad.
Conforme al articulo 86 de la Constitucion Politica

"Toda persona tendrd accion de tutela para reclamar ante los jueces, en todo
momento y lugar, mediante un procedimiento preferente y sumario, por si misma o
por quien actie a su nombre, la proteccion inmediata de sus derechos
constitucionales fundamentales, cuando quiera que estos resuften vuinerados o
amenazacdos por la accion o la omision de cualquier autoridad publica’; y 1a accién de
tutela "solo procederd cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa
Judicial, salvo que aquella se utilice como mecanisme transitorio para evitar un

perjuicio irremediable’”.
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Asi mismo, establecen lcs articulos 5 y 6 del Decreto 2591 de 1991 que la accién de tutela
procede “contra toda accion u omision de las autoridades publicas, que haya viclado, viole
0 amenace violar cualquiera de los derechos de que trata el articulo 2 de esta ley.
También procede contra acciones u omisiones de particulares, de conformidad con lo
establecido en el Capitulo III de este Decreto. La procedencia de la tutela en ningun caso
estd sujeta a que la accidn de la autoridad o del particular se haya manifestado en un acto
juridico escrito”.

2.- Argumentos constitucionales.

De los presupuestos de la accion de tutela. La accion de tutela es un remedio
procesal de cardcter constitucional para proteger y garantizar de manera efectiva los
derechos constitucionales fundamentales de las personas, (i) cuando éstos se encuentren
amenazados o violados de manera actual, grave e inminente, {ii) por la accién u omision
de una autoridad pubiica, (iii) o un particular cuando preste servicios publicos y con dicha
conducta afecte grave y directamente el interés colectivo, o el particular se encuentre en
estado de subordinacicn o indefension, (iv) y siempre que no exista otro mecanismo
judicial ordinario de proteccion idoneo y eficaz para la efectiva garantia del derecho
fundamental, (v) o existiendo dicho mecanismo ordinario, la accién se interponga como un
mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable def derecho fundamental, (vi)
La accion podra ser interpuesta ante cualquier juez de la Repdblica o quien sea el
competente, (vii) y su tramite sera informal, sumario y preferente (viii).

El presupuesto previo y elemental es la ocurrencia de “la accion u omisién” de la
autoridad publica o particular acusado de amenazar o vulnerar los derechos
fundamentales. Es decir, el presupuesto factico es una condicion ineludible a partir del
cual el juez puede entrar a hacer las valoraciones respectivas. Lo anterior no es otra cosa
que el deber que tiene el accionante de la carga de la prueba sobre los hechos gue quiere
hacer valer dentro det proceso vy, en el dmbito de la tutela, a pesar que este deber no es
absoluto porque es el juez quien tiene la carga oficiosa de garantizar y proteger el
derecho fundamental, daben estar acreditados los hechos (acciones u omisiones) sobre
las cuales estan basadas las amenazas o vulneraciones de los derechos.

Acudir a la accion de tutsla es una apropiacion directa de la Constitucion y de los derechos
por parte de quien considera que mediante una “accion u omisién”, la administracion o el
particular afectan sus derechos en cuanto a su disfrute, ejercicio y goce. Este proceso de
subjetivacion de la Constitucion es una nueva cultura de los derechos en el ambito
cotidiano de los ciudadanos que transforma nuestro constitucionalismo politico en unoc
normativo o militante.

Derecho politico a Ia participacion como derecho fundamental. Los derechos
fundamentales de los colombianos habitan “en /a persona humana” (Art. 94 CP) pues el
Estado “reconoce, sin discriminacion alguna, la primacia de los derechos inalienables de /a
persona” (Art. 5 CP), sin perjuicio de los demas derechos reconocidos en la Constitucion
Politica, los tratados y convenios internacionales sobre los derechos humanos y sus
garantias (Art. 93 CP). Todos los derechos consagrados en la Constitucién Politica tienen
vocacion de ser garantizados de manera efectiva (Art. 2 CP), por lo tanto, se han
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dispuesto mecanismos idoneos y expeditos para su realizacion en cabeza de los titulares
de tales derechos (Art. 86 a 88 CP). La diferencia esencial entre los derechos
constitucionales y ios derechos fundamentales, esta en el grado de efectivizacion o
realizacién, pues mientras éstos tienen un mecanismo o instrumento constitucional como
la tutela, los demas, si bien estdn sefialados en fa misma Constitucién, se requirié un
desarrollo legal para su efectivizacion.

La participacion politica (Art. 40 CP) es de aquellos derechos fundamentales nominados
que se encuentran consagrados en el capitulo I del titulo 1I de la Constitucién Politica, por
tanto, prima facie, son pasibles de la proteccion a través de la accién de tutela (Art. 86
CP). El significado de los derechos politicos como fundamentales, debe ser comprendido
dentro del marco de la teoria de los derechos, puesto que aparte de aquellos existen los
derechos civiles, de libertad y sociales, los cuales conforman el “modefo tetra-dimensional
de democracia™

L.a formula juridico - politica del Estado Social de Derechc?, adoptada por la Constitucion
Politica, establecio un marco juridico “democrético, participativo y pluralista”, fundado en
la “dignidad humana y la solidaridad de las personas” (Art. 1 CP). La democracia tiene por
lo menos dos grandes modelos: |la procedimental o mayoritaria y fa constitucional o contra
mayoritaria.? La Corte ha definido, por ejemplo, la democracia a partir del concepto de
pueblo y su papel protagdnico y determinante de los derechos, asi que aquél: (i) implica
el poder supremo o soberano y, en consecuencia, es el origen del poder publico y por ello
de él se deriva la facultad de constituir, iegislar, juzgar, administrar y controlar; (ii) a
través de sus representantes o directamente, crea el derecho al que se subordinan los
organos del Estado y los habitantes; (iii) a través de elecciones, decide la conformacion
de los érganos mediante los cuales actia el poder publico, y (iv) directamente o mediado
por las arganizaciones, intervienen en el ejercicio y control del poder pablico, a través de
sus representantes o directamente®. Pero, igualmente, la democracia constitucional,
contra mayoritaria o sustantiva, es un cambio en |la “naturaleza misma de la democracia”,
porque la dimension formal o procedimental de la politica, que se refiere a “guién y al
como de las decisiones sus normas sustanciales —aquellas que establecen los principios y
derechos fundamentales (...)7, mientras que la constitucional ‘“garantiza lo que bien
podemos denominar 1a dimension material de la "democracia sustancial”, que se refiere al
qué no puede ser decidido o debe ser decidido por toda mayoria’,

Sobre este particular, el Tribunal Constitucional ha reflexiocnado respecto de las relaciones
entre el Estado y los particulares, las cuales no solamente se trata de procedimiento y
formas para el ejercicio del poder y los derechos sino tambiéen de garantizar la efectividad
de los derechos y libertades pulblicas (Predmbulo, Art. 1, 2 v 356 CP). Y el articulo 2
especificamente establece que, dentro de los fines esenciales del Estado, esta el de
"facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida

‘ Ferrajoli, Luigi. Democracia y garantismo. Editorial Trotta, Madrid, 2008, pp. 81.

“ Para ia experiencia real del Estado Social de Derecho en el constitucionalismo colombiano ver Pinilla, Campos, Ernesto. ¢Es
viabie el estado social de derecho en la sociedad colombiana?. En. Pensamiento Juridico. Nimero 15, 2002. Revista de la
Facultad da Derecho, Ciencias Politicas y Sociales- Universidad Nacional de Colombna, Bogotd, pp. 237-260. También se
puade encontrar via electrénica en https://revistas.unal.edy.cofindex.php/peiu/aticle; view/39941/pdf 447

* Farrojoli, Luigi. Democracia y garantismo. Editorial Trotta, Madrid, 2008, pp. 27 v ss. La democracia a través de los
dereches. Editorial Trotta, Madrid, 2014, pp. 17 yss.

* Corte Corstitucional. Sentencia C 150 de 2015.

P ibopp. 32,
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econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacidén”. La Constitucién estd
conformada por valores, principios, carta de derechos, garantias (primarias vy
secundarias), los cuales son el ideario axiologico que identifica el sistema juridico politico
colombiano’.

Dentro de este marcc, entonces, los derechos politicos, como fueron definidos por lz
Corte Constitucional en la sentencia T-066 de 2015%, “son instrumentos con los gue
cuentan los ciudadanos para incidir sobre la estructura v el proceso politico de fos cuales
hacen parte. Son potestades que surgen en razon de su calidad de ciudadanos, Como
sefiala la doctrina, fos derechos politicos son jas “titularidades de las que se desprenden
los mecanismos por medio de los cuales la ciudadania se ejerce.” La Corte diferencié
entre democracia representativa y participativa, para sefialar que sobre éste Uitime
modelo es que debe comprenderse la fundamentalidad de los derechos politicos porgue
se paso del derecho a la conformacion del poder, a que los ciudadanos pudieran
“ejercerlo y controlario”®, como quedd consagrado en el articulo 40 de la Constitucién. El
“adjetivo de participativo”, no es una fina galanteria, sino un verdadero principio que
busca darle “efectividad a la representacion que los gobernantes ejercen™!, por esta
razén, “la Constitucion cred una serie de mecanismos para controlar 3 estos
representantes y garantizar que los gobernantes no se aparten del mandato y de ja
confianza que los civdadanos les confieren. Al respecto, la Corte ha precisado que "con
esta nueva mirada, no puede entenderse que el derecho politico a elegir a los miembros
de las Corporaciones publicas de decision se agote unicamente con el ejercicio al voto.”*
Los derechos politicos en cuanto a la particion politica se refiere se clasifican en directa
(iniciativa legislativa, referendos, consulta popular, entre otros) y de acceso a la funcion
publica y derecho al sufragio activo (activa-pasivo). Concluye en este punto la Corte:

En este orden de ideas, los derechos politicos constituyen garantias indispensables
para la efectividad de la democracia constitucional, pues solo si aquellos son eficaces
es posible concretar y materializar esta formula politica. Dicho en otros términos,
aunque existen multiples y disimiles conceptos de demaocracia, si es uniforme aceptar
que ésta es empirica y_normativamente cierta siv i) ef régimen constitucional asegura
que los ciudadanos, directamente o por intermedio de sus representantes, se
gobiernan a si mismos y gozan de recursos, derechos e instituciones para hacerlo, i)
los gobernados pusden ejercer control politico o judicial de los actos de los
gobernantes, ii} €l sistema garantiza pluralismo, equilibrio de poderes y tolerancia por
la diferencia y, iv) los ciudadanos tienen derecho a expresar libremente sus ideas en
la contienda electoral y la vida politica de la sociedad, sin peligro a represalias’.
(Subrayado nuestro;

La participacion ciudadana efectiva en los procesos de conformacidn, ejercicio y contro!
del poder como manifestacion de los derechos politicos, se encuentra dispuesta en los

7 Corte Constitucional. Sertencia C 089 de 1994.

¥ Con esta sentencia la Corte Censtitucional resolvio el proceso de revocatoria de mandato del anterior Alcalde Mayor de
Bogota, sefor Gustavo Petro.

¢ Picado, Sonia. 2007. Derechos Politicos como Derechos Humanos. En Tratado de derecho electoral comparado de América
Latina — 22 ed. — Méxica : FCE. Instituto Interamericanc de Derechos Humanos, Universidad de Heidelberg, International
IDEA, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidn, Instituto Federal Electoral, 2007. Pag. 48.

10 Corte Constitucional, sentencia T-358 de 2002. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

! Corte Constitucional, sentancia T-066-2015.

12 Thid,

Y En cuanto a los significadas, cundiciones y “minimos” de la democracia, se consultd: Del Aguila, Rafasl, 2069, Manuat de
Ciencia Politica, Sexta Edici(:. Ed:torial Trotta,
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articulos 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos'* y 6° de la Carta
Democratica Interamericana®®, y ha sido tratado por la CIDH en los casos de Yatama
contra Nicaragua'®, Castafeda Gutman Vs. Estados Unidos Mexicanos’.

En conclusion, los derechos politicos de participacién han sido considerados como
fundamentales por la Corte, no solo por su consagracion en el articulo 40 de la
Constitucion Politica, sino por su relacion esencial con el Estado Social de Derecho y sus
fundamentos humanistas, democraticos y participativos'®.

£l derecho fundamental de participacion en la revocatoria del mandato. La Sala
ahora se ocupara de definir si existe el derecho fundamental a la revocatoria del mandato
como parte del derecho politico a la participacion. La Carta Politica hace referencia
especifica a la revocatoria del mandato en dos disposiciones, La primera de ellas, el
articulo 40, sefala que el derecho a la participacion de los ciudadanos se concreta, entre
otros, en el derecho a revocar el mandato de los elegidos en jos ¢casos y en la forma gue
establezca la ley. A su vez, el articulo 103 fo enuncia como uno de los mecanismos de
participacion ciudadana. Adicionalmente el articulo 259, aunque no contiene una mencién
especifica de dicha figura, alude al denominado voto programatico indicando que quienes
elijan gobernadores y alcaldes, imponen por mandato al elegido el programa que
presentd al inscribirse como candidato. El articulo 6 de la Ley 134 de 1994 definid la
revocatoria como el derecho politico, por medio del cual los ciudadanos dan por
terminado el mandato que le han conferido a un gobernador o a un alcalde. Segun la
Corte Constitucional, la revocatoria del mandato consiste en “/a posibilidad con la que
cuenta el pueblo de responsabilizar politicamente el incumplimiento de aguello gue haya
prometide determinado candidato y por lo cual fue elegido (...)”. Igualmente ha advertido
que se trata de un instrumento que permite "€/ contro/ politico directo sobre el poder
publico”. L.a Corte ha tenido oportunidad de explicar e fundamento de la revocatoria
senalando que “/a estrategia constitucional determina tanto para los gobernantes como
para los gobernados, una relacion reciproca y de compromiso entre el voto y el
cumplimiento del programa electoral.” Como consecuencia de ello “/as promesas
electorales bajo el nuevo esquema constitucional deben cumplirse, lo cual explica que los
electores puedan adelantar 1a revocatoria del mandato”.

El principio de participacion democratica expresa no sélo un sistema de toma de
decisiones, sino un modelo de comportamiento social y politico, fundamentado en los
principios del pluralismo, la tolerancia, la proteccion de tos derechos y libertades, asi
como en una gran responsabilidad de los ciudadanos en la definicién del destino colectivo.
El concepto de democracia participativa lleva insita la aplicacion de los principios

* Articulo 23 del Pacto de San José:

“Darechos Politicos// 1. Todos los ciudadanos deben gozar de 10s siguientes derechos y oportunidades: // a} de participar en
la direccidn de fos asuntos publicos, directamente o por medio de representantes librerente elegidos”,

2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que s& refiere el inciso anterior, exclusivamente
por razones de edad, nacionalidad, residencia, idioma, instruccidn, capacidad <wvit 0 mental, o condena, por juez
competente, en proceso penal”.

S Articulo &: “La participacion de la ciudadania en las decisiones relativas a su progio desarrollo es un derecho y una
responsabilidad. Es también una condicién necesaria para el pleno y efect:vo eiercicio de la democracia. Promaver y
fementar diversas formas de participacidn fortalece la demaocracia”.

® Sentencia del 23 de junio de 2005. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Parrafos 196 y 206.

17 Gentencia de 6 de agosto de 2008. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Parrafo 166.

¥ Corte Constitucioral T-066 de 2015 hace referencia a las sentencias T-469 de 1992, T-045 de 1993, T-050 de 2002, T-
1337 de 2001 y C-329 de 2003.
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democréticos que informan la practica politica a esferas diferentes de la electoral,
Comporta una revaloracion y un dimensionamiento vigoroso del concepto de ciudadano y
un replanteamiento de su papel en la vida nacional. No comprende simplemente la
consagracién de mecanismos para que los ciudadanos tomen decisiones en referendos o
en consultas populares, o para que revoquen el mandato de quienes han sido elegidaos,
sino que implica adicionalmente que el ciudadano puede participar permanentemente en
los procesos decisorios no electorales que incidiran significativamente en el rumbo de su
vida. Se busca asi fortatecer los canales de representacion, democratizarios y promover
un pluralismo mas eguiiibrado y menos desigual. La participacién concebida dentro del
sistema democrético a que se ha hecho referencia, inspira el nuevo marco sobre el cual
se estructura el sistema constitucional del Estado colombiano. Esta implica la ampliacion
cuantitativa de oportunidades reales de participacion ciudadana, asi como su
recomposicion cualitativa en forma que, ademas del aspecto politico electoral, su espectro
se proyecte a los pianos de lo individual, familiar, econdmico y social*?,

Especificamente sobre 2! mecanismo de participacion democrética de revocatoria dei
mandato, al residir la soberania en el pueblo, como asi lo establece el articule 3o. de la
Constitucion, éste otorga un mandato programatico a sus elegidos, cuya efectividad
dependera de haberse hecho explicito aquello a lo cual se compromete a defender v por
cuyo incumplimiento sus electores pueden llamarlo a exigirle "cuentas” por sus acciones u
omisiones y en tal casa, revocarle el mandato. La revocatoria es tal vez uno de los
derechos politicos de mayor repercusion para hacer realidad la verdadera democracia
participativa, que postula el articulo 1o. de nuestra Carta Politica, por cuanto otorga a 10s
electores un importante poder de control sobre la conducta de sus representantes, con (¢
que establece un nexo de responsabilidad entre estos y su base electoral. De ahi que
quienes tienen derecho, juridica y politicamente a revocar un mandato, sean tas mismas
personas que lo confirieron u otorgaron. No quienes son ajenos a la relacion estabiecida,
que en este caso es la dz2 elector-elegido. El derecho a revocar el mandato forma parte no
sélo de uno de los mecanismos de participacion ciudadana de mayor importancia, sino
gue ademas tiene la naturaleza de un derecho fundamental de origen constitucional
atribuido a todo ciudadano con miras a que pueda participar en la conformacion, ejercicic
y ante todo, en el control del poder politico. La revocatoria del mandato es la
consecuencia légica del derecho de participacion del ciudadano en el ejercicio del poder,
como quiera que éste conserva el derecho politico de controlar al elegido durante todo el
tiempo en que el mandatario ejerza el cargo®.

La Corte Constitucional en la sentencia T-066 de 2015, tuvc la oportunidad de
pronunciarse sobre la revocatoria del mandato del anterior alcalde mayor de Bogota, dijo
que la revocatoria dei mandato es un derecho politico “propio de las democracias
participativas” y un “mecanismo de control politico”, porque a través de €l se le pide
cuentas o controla el mandato o se verifica el cumplimiento del programa de gobierno del
candidato elegido®?, estd compuesto de tres dimensiones, la subjetiva, la objetiva v la
instrumental, las cuales deben ser “objeto de proteccion por parte del juez

¥ Corte Constitucional. Sentencia ¢ 180 de 1994.
2t Corte Constitucional. Sentencia ¢ 180 de 1994.
21 Corte Constitucional. Sentencia C 179 de 2002.
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constitucional’, de acuerdo a los postulados, reglas y procedimientos disefios por la ley,
porque

Una vez que el Legisiador ha regulado la materia, el papel del juez constitucional se
fortalece. £l juez puede entonces enfocarse en la proteccion de contenidos v
dimensiones especificos, que deben estar garantizados por ef derecho a la revocatoria
del mandato. Se trata entonces de establecer si la regulacion de la revocatoria del
mandato permite a los ciudadanos ejercer su derecho fundamental, y contribuye a Ia
realizacion del principio de democracia participativa. Fste pape! del juez constitucional
se efectua en dos momentos distintos. Por un lado, verificando que Ia requilacion del
derecho cobije los contenidos protegidos minimos del derecho, que el procedimiento,
los requisitos y las cargas que se imponen a los ciudadanos para su ejercicio sean
razonables y proporcionados, que a ley no imponga requisitos imposibles, y que no
contenga normas contradictorias que lo tornen ineficaz, ¢ que desestimulen su
glercicio. Por el otro lado, una vez que el Legisiador ya ha creado una ley que regula
el derecho a la revocatoria del mandato, la proteccion que otorga el juez
constitucional va —en principio- de la mano con su configuracion legal. Fllo no significa
que ciertos contenidos del derecho a la revocatoria del mandato no sean susceptibles
de proteccion mediante la aplicacion directa de la Constitucion.

Y termina la Corte Constitucional diciendo, de manera taxativa y clara, que la labor del
juez constitucional debe estar “encaminada, en mayor medida, a exigirles_a /as
gutoridades _administrativas y demds personas y entidades publicas y privadas, que
protejan este derecho mediante la_aplicacion de la ley. De tal modo, la proteccion del
derecho a la revocatoria del mandato, asi como la de muchas otras formas de ejercer los
derechos politicos, estan estrechamente relacionadas con el principio de legalidad, y con /a
proteccion del debido proceso administrative. (Subrayado nuestro)

En relacién con el aspecto instrumental de la revocatoria del mandato, fue mucho mas
contundente la Corte en dicha sentencia, porque se busca la eficacia del derecho
fundamental a la participacion politica, por lo tanto “e/ analisis constitucional debe estar
encaminade a impedir que la administracion, o los particuiares, impongan excesos rituales,
cargas desproporcionadas, u obsticulos que impidan el ejercicio eficaz de estos derechos.
Maxime cuando en un sistema democratico caracterizado por elecciones periddicas, estos
formalismos, cargas u obstaculos, hacen que los procedimientos para el ejercicio de los
derechos politicos resulten excesivamente lentos, y, por lo tanto, inanes. El papel del juez

constitucional no se conirae, entonces, tinicamente a garantizar que se cumpla
el procedimiento_establecido en la ley. Su papel consiste en garantizer que el

procedimiento sea eficaz, es decir, que permita el logro def resultado perseguido por el
constituyente al establecer este mecanismo de participacion politica”. (Subrayado vy

(4

resaltado nuestro”,

En sintesis, la revocatoria del mandato es una de las garantias esenciales del derecho
fundamental a la participacidn politica como elemento esencial de |la democracia
participativa o constitucional, por eso la intervencién de! juez constitucional debe estar
dirigida a garantizar que el procedimiento administrativo especial regulado por la ley
estatutaria se cumpla de manera efectiva y dentro de los términos y condiciones
establecidos en la misma, sin que puedan admitirse obstédculos por parte de las
autoridades administrativas que hagan inane el derecho fundamental. La Corte en el caso

2 Corte Constitucional. Sentencia T 066 de 2015.
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det anterior Alcalde Mayor de Bogota fue enfatica y clara en esta materia, pues tutelé el
derecho politico del tutelante y ordend a la CNE iniciar el proceso, conforme al articuic 67
de {a Ley 134 de 1994, y “actuar en la mayor brevedad posible y sin dilatar e/ proceso™:,

Derecho fundamentat al debido proceso administrativo. Por su parte, el derecho
fundamental al debido proceso es el principio y garantia que protege los procedimientos
administrativos, el cual también tiene arraigo en normas internacionales aprobadas por el
Estado Colombiano, concretamente en la Convencidn Interamericana sobre Derechos
Humanos?®, llamado Pacto de San José de Costa Rica, aprobado en la Ley 16 de 30 de
diciembre de 1972°5, y en tal sentido, todos los procedimientos, judiciales o
administrativos, deben agotarse, bajo los términos procesales prescritos?®.

El Estado de Derecho esencialmente esta fundado en el principio de legalidad, segin ia
cual las autoridades publicas solo pueden actuar a partir de una ley o norma previa®’,
Entonces, es tanto una garantia para los derechos de las personas como un marco de
accion dentro del cual le autoridad motiva su actuacién. Pero como derecho fundamental,
debemos decir se trata de una posicion de exigibilidad toda vez que la persona puede
tener la confianza legitima que puede atenerse a las reglas que regulan la vida del Estado,
en sentido mas amplio, de tal forma que él actlia a partir de dichas reglas y es tratado
también en concordancia con ellas.

El debido proceso administrativo, como derecho fundamental, se manifiesta a través de un

3 La Corte Constitucional mediarta auto 220 de 28 de mayo de 2015, debido a la nueva realidad factica v
del cumplimiento de {a orgern ¢ <
con €l proceso de reve:: 2 dei mandato del alcalde Gustavo Petro”. La Corte declard la nulidad, pere sostuvn g
argumentos seguian siendo correctos, Dijo:

En otras palabras, dado que el proceso de revocatoria se habfa cancelado un afio antes y gue ya no se podria elzgir a un
nuevo alcalde de Bogota en tas condiciones que motivaron a la ciudadania a impulsar el mencionado troceso, es que la Sala
Plena se pregunta écomo podria, en estas circunstancias, ser efectiva entonces la orden proferida e la sentencia T-066 e
20157 Para 1a Corte, en estzs condiciones tan particulares, es forzoso concluir que la orden -al reactivar ia reatizacidn de un
proceso incierto- no pocia ser <feciiva ni garantizar ningun derecho fundamental en ia actualidad.

En este sentido, la Corte conisiata que si bien la argumentacign 1 ncia T-066 de 2015 es correcta respectg
la afectacion de Jos derechos politicos del accionan nte 1 ision en realizar en tiempo la revocatoria

por parte de la Registraduria, también lo es que en las circunstancias expuestas -en términos de oportunidad de la
revocatoria y de {a pretensién original-, no tenia sentido continuar con un proceso terminado y en el que los mismas
promotores de la iniciativa yi no estaban interesados, como o senald el sefior Miguel Gomez -principal promotor de |a
iniciativa-, puesto que perdic la rzzon de ser que tenia cuando se impulsé originalmente. (Subrayado v resaltado nuestro).

» La Convencion Interamericanz de Derechos Humanos, dispone en el articulo 8° numeral 19, que foda persana tiese
derecho a ser ofda, con las debidas garantias y dentro de un plazo razonable, por un juez o tribingl compatenis,
independiente e imparcial. Lo antzrior implica, entre otras cosas, que los procesos o procedimientos Gue se surtan al inte
de cada Estado, parte de la Convencion, deben efectuarse sin dilaciones injustificadas.

* ef cual es aplicado en e! ordenamiento interno y concretamente, en actuaciones judiciales y administrativas, en virtud cel
articulo 93 de la Constitucidr Poltica, es decir, conforme al blogue constitucional, que sefiala que los tratados y conventos
internacionales aprobados por zl Congreso, que reconocen derechos humanos, prevalecen en el orden intatno y 105
derechos (como el debido proceso) y deberes estipulados en la Carta Superior, se deben interpretar conforme a dichos
tratados. De esta manera, e! debide proceso, como garantia fundamental, debe interpretarse a la luz de los tratados
internacionales aprobadns y rat:ficados por Colombia.

% Constitucion Politica. Articuic “El debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas.
Nadie podrd ser juzgade sino «onforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente y con
observancia de la plenitisc e las formas propias de cada juicio. En materia penal, 1a ley permisiva o faveratle, aun cuands
sea posterior, se aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable. Toda persona se presume inocente mientras no se la
haya declarado judicialmente culpabie. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a la asistencia de un abogado
escogido por él, o de oficio, durante la investigacion y el juzgamiento; a un debido proceso publics sin dilaciones
injustificadas; a presentar pruebas y a controvertir las gue se alleguen en su contra; a impugnar ia sentencia condenatoria, y
a no ser juzgado dos veces por 2l mismo hecho. Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con viclacion del debido
proceso”.

7 En este sentido, son garantias que establece el debido proceso las siguientes: (i) ser oido antes de la decisién, {ii}
participar en el procese desde su inicio hasta su culminacién, (iii) solicitar y aportar pruebas, (iv) la motwvacion de las
decisiones, (v} las notificiacicres oportunas y de conformidad con la ley, (vi) ejercer el derecho de contradicicn, (vii) I3
posibilidad de impugnar izs decisiones, entre otros.

~
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conjunto complejo de principios, reglas y mandatos que se derivan de la propia
Constitucion Politica (Art. 6, 29, 121, 122 y 209). Este marco se conoce en el derecho
administrativo como el bloque de legalidad, en tanto que no solamente es un simple
seguimiento de reglas y procedimientos formales, sino gue tiene un sentido axiologico y
ontolagico en la construccion de Estado de Derecho y ciudadania. El derecho fundamental
al debido proceso se sigue tanto en las decisiones judiciales como en las actuaciones
administrativas.

Ahora bien, la persona que se encuentra vinculada a una actuacion administrativa, iniciada
a peticidon de parte o de oficio, frente a la autoridad publica tiene derecho a “obtener
informacién y orientacién acerca de los requisitos que las disposiciones vigentes exijan
para tal efecto” (Art. 5.1 CPACA) y a “conocer, salvo expresa reserva legal, el estado de
cualquier actuacion o tramite” (Art. 5.2 ib), asi mismo los funcionarios tienen el deber de
informacion “completa y actualizada” de los “procedimientos, tramites y términos a que
estan sujetas las actuaciones de los particulares frente al respectivo organismo o entidad”
(Art. 8.4 ib). Es decir, la informacidn y orientacion son elementos de las actuaciones
administrativas que deben ser adecuadas e idéneas a las capacidades de las personas que
estén vinculadas a ellas, puesto que cada situacion particular tendrd que ser tenida en
cuenta al momento de la toma de las decisiones sobre los derechos de las personas en
cuanto a la atribucidén de bienes y servicios, pues las actuaciones administrativas tienen
como finalidad “proteger y garantizar los derechos y libertades de las personas... y el
cumplimiento de los fines estatales” (Art. 1 ib) y cuando terminan con un acto
administrativo o que pretenden es que se cree, modifique o extinga un derecho particular
y concreto, es decir, segln las circunstancias de modo, tiempo v fugar.

La Corte Constitucional, en sentencia T-753 de 2006, dijo;

£n conclusion, el derecho al debido proceso administrativo es definido, como (i) e/
conjunto complejo de condiciones que le impone I3 ley a3 la administracion,
materializado en el cumplimiento de una secuencia de aciros por parte de /a autoridad
administrativa (if) que guardan relacion directa ¢ indirecta entre si, y (¥} cuyvo fin
est3 previamente determinado de manera constitucional y legaf®. El objeto de esta
garantia superior es (i} procurar el ordenado funcionamiento de la administracion, (i)
la validez de sus actuaciones, vy (iif) salvaguardar ef derecho a la seguridad juridica y
a /a defensa de los administrados®®.

a. Procedimiento administrativo especial de revocatoria del mandato. El proceso
de revocatoria del mandato se encuentra establecido en la Ley Estatutaria 1757 de

2015 y contempla las siguientes etapas:

1. Inscripcion. Cualquier ciudadano, organizacion social, partido o movimiento politico
puede solicitar a la Registraduria del Estado Civil correspondiente su
inscripcion como promotor de una revocatoria de mandato.

2 Ver sentencia T-552 de 1992. €n esta providencia se indico también que “E: proceso administrativo, denominado antes
procadimeento administrativo, para diferenciarlo del proceso judicial, en tants, este (ltimo, tenia por finalidad la cosa
juzgada; comprende el conjunto de requisitos ¢ formalidades anteriores, concoinitantes o posteriores, que establece el
leaistador para el cumplimiento de la actuacion administrativa, y los procedimientos, o pasos que debe cumplir la
administracion para instrumentar los modos de sus actuaciones en general”.

22 Ihidem.
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Al momento de la inscripcion, el promotor de la revocatoria del mandato debe
diligenciar un formulario, disefiado por la Registraduria Nacional del Estado Civil,
en el que como minimo debe figurar la siguiente informacion: a). El nombre completo,
el nimero del documento de identificacion y la direccion de notificaciones del
promotor o de los miembros del Comité promotor; b). El titulo que describa [a
propuesta de mecanismo de participacion ciudadana; ¢). La exposicion de mativos
que sustenta la propuesta; d). El proyecto de articulado, salve en el caso de las
propuestas de revocatoria de mandato.

Hecha la inscripcion, la Registraduria cuenta con un plazo de ocho (8) dias para
verificar el cumplimiento de los requisitos de la iniciativa, a partir del cual el
Comité contard cor un plazo de seis {6) meses para la recoleccién de los apoyos
ciudadanos.

Se pueden inscribir iniciativas para la revocatoria del mandato siempre que hayan
transcurrido 12 meses contados a partir del momento de posesién del
respectivo alcalde o gobernador y no faltare menos de un afio para ia
finalizacion del respectivo periodo constitucional.

Recoleccion de los apoyos ciudadanos. La Registraduria del Estado Civil disena el
formulario de recoleccion de firmas de ciudadanos que deben ser entregados
gratuitamente al promotor de la revocatoria del mandato.

El requisito para que la revocatoria directa supere la etapa de recoleccion
de apoyos consiste en presentar ante la correspondiente Registraduria del Estado
Civil la cantidad de apoyos determinada en la Constitucion y esta ley, esto es, se
requiere del apoyo de un nimero de ciudadanos que hagan parte de! censo electoral
departamental, muricipal o distrital de no menos del 30% de los votos obtenides por
el elegido.

Plazo para la recoleccion de apoyos ciudadanos y entrega de los
formularios. E! Registrador dispone de 15 dias para la elaboracion y entrega de los
formularios a los promotores, a partir del cual, estos contaran con 6 meses para ia
recoleccion de las firmas de quienes apoyan la iniciativa.

Plazo para la verificacion de apoyos ciudadanos a una propuesta de
mecanismo de participacion ciudadana. La Registraduria del Estado Civil debe
realizar la correspondiente verificacion en un plazo maximo de 45 dias calendario,
contados a partir de la entrega de dichos formularios.

Entrega de los formularios y estados contables de la campaiia de
recoleccidn de apoyos, a la Registraduria. 15 dias después de la entrega de los
formularios de recoleccion de firmas, el comité promotor de la revocatoria del
mandato debe entregar los estados contables de la campana de recoleccion de
apoyos de cualquier propuesta sobre mecanismo de participacion ciudadana. En los
estados contables deben figurar fos aportes, en dinero o en especie, que cada
persona natural o juridica realizé durante la campafia respectiva.
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Fijacion de los topes en las campaiias de recoleccién de apoyos ciudadanos.
Es tarea del Consejo Nacional Electoral fijar anualmente las sumas maximas de dinero
que se pueden destinar en la recoleccién de apoyos y fijar la suma maxima que cada
ciudadano u organizacién puede aportar a la campafia de recoleccidn de apoyos.

En todo caso, ninguna campafia puede obtener créditos ni recaudar recursos,
contribuciones ni donaciones provenientes de personas naturales y juridicas de las
que trata el Cédigo de Comercio, que superen el 10% de la suma maxima autorizada
por el Consejo Nacional Electoral para la campana.

Certificacion emitida por el Registrador. Vencido el término de verificacion (45
dias calendario, contados a partir de la entrega de dichos formularios), el respectivo
Registrador del Estado Civil debe certificar el nimero total de respaldos consignados,
el numero de apoyos validos y nulos y, finalmente, si se ha cumplido o no con los
requisitos constitucionales y legales exigidos para el apoyo de la propuesta de
mecanismo de participacion democratica.

El Registrador del Estado Civil correspondiente no podra certificar el cumplimiento de
los requisitos constitucionales y legales cuando el promotor no haya entregado los
estados contables dentro del plazo contemplado en la ley o cuando los estados
contables reflejen que la campafia excedié los topes individuales y generales de
financiamiento permitidos por el Consejo Nacional Electoral.

4. Votacion. Dentro de los 8 dias siguientes a la certificacion del Registrador del
cumplimiento de los requisitos para la revocatoria del mandato, el Presidente de la
Republica, el Gobernador o el Alcalde, segin corresponda, debe fijar fecha en la que
se llevara a cabo la jornada de votacion del mecanismo de participacion ciudadana
correspondiente y debe adoptar las demas disposiciones necesarias para su ejecucion.
La revocatoria def mandato debe realizarse dentro de un término no superior a 2
meses, contados a partir de la certificacion expedida por la Registraduria.

En la Revocatoria del Mandato el pronunciamiento popular por la mitad mas uno de
los votos ciudadanos que participen en la respectiva convocatoria, siempre que el
numero de sufragios no sea inferior al 40% de la votacion total vélida registrada el dia
en que se eligio al respectivo mandatario. Si como resultado de la votacion no se
revoca el mandato del gobernador o del alcalde, no podra volver a intentarse en lo
que resta de su periodo.

De una lectura juiciosa de la Ley Estatutaria 1757 de 2015-°, se advierte que:

v Son dos los requisitos que deben cumpiirse para que proceda la convocatoria a
votacidn de una revocatoria directa: i) cumplir con el nimero de apoyos
Ciudadanos exigidos; y ii) no superar los topes fijados por el Consejo Nacional
Eiectoral para realizar {a correspondiente campana de revocatoria del mandato.

9 La revision automatica de esta ley estatutaria la Hevo a cabo la Corte Constitucional con sentencia C-150 de 2015.
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v Sobre la verificacion del primer requisito, el articulo 14 ibidem es claro en
establecer que debe ser realizada por la Registraduria del Estado Civil dentro de
los 45 dias calendario, siguientes a la entrega de los formularios.

v' Respecto a la verificacion del segundo requisito, aunque no se establecié un plazo
en la Ley, ni a cargo de quién estaba, tal vacio debe suplirse teniendo en cuenta
que:

o  Conforme al articulo 15 ibid. dentro del mismo término para la verificacion det
cumplimiento del primer requisito, esto es, 45 dias calendario, el Registrador
del Estado Civil debe certificar el nUmero total de respaldos consignados, e!
ndmero de apoyos validos y nulos y, si se ha cumplido o no con los requisitos

constitucionales y _legales exigidos para el apoyo de la propuesta de
mecanismo ce participacion democrética.

o La no superacion de los topes fijados por el Consejo Nacional Electoral para

requisito legai para la procedencia de la revocatoria del mandato.

o Con fundamento en el articulo 265 constitucional, el Consejo Nacional
Electoral debe regular, inspeccionar, vigilar y controlar, toda la actividad
electoral de los partidos y movimientos politicos, de los grupos significativos
de ciudadaros, de sus representantes legales, directivos y candidatos,
garantizandc el cumplimiento de los principios y deberes que a ellos
corresponden.

o Conforme lo sefiald el Consejo de Estado en la providencia del 3 de noviembre
de 2017°!, “:a documentacion de caracter contable que entrega la campafia
estd sometida a estudio por parte del Fondo Nacional de Financiacion Politica
del Consejo Nacional Electoral, que debe decidir si los gastos estuvieron
dentro de los limites fijados por la Resolucion 171 de 2017 para ef tramite de
la iniciativa”

En cuanto al término para que el Fondo Nacional de Financiacion Palitica de!
Consejc Naconal Electoral realice la correspondiente verificacion, el Conseijo
de Estado establecié®:

Al reguiar la entrega de los estados financieros de la campafia y la fijacion de las
suma maximas que pueden destinarse para tales efectos, la Ley 1757 de 2015 y /3
Resolucion 171 de 2017 no establecieron un término especifico en ef cual deba
expedirse /a certificacion sobre los topes de gastos a cargo del Consejo Nacional
Electoral.

Lo anterior nc significa que /a entidad no deba actuar dentro de un plazo razonable
para la emision del documento que acredite la observancia de los limites de
financiacion, dada la importancia que tiene el ejercicio de los diferentes mecanismos

31 Consejo de Estado. Seccion Quirta. Consejero Ponente: Carlos Enrique Moreno Rubio. Rad. 25000-23-41-000-2017-01152.
32 Consejo de Estado. Seccion Quirta. Consejero Ponente: Carlos Enrique Moreno Rubio. Rad. 25000-23-41-000-2017-01157.
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de participacion democrdtica, entre eflos la revocatoria del mandato de los alcaldes y
gobernadores.

Lo anterior permite establecer que la funcion de verificar la no superacion de los topes
fijados por el Consejo Nacional Efectoral para realizar la correspondiente campana de
revocatoria del mandato se encuentra a cargo del Consejo Nacional Electoral y que el
plazo razonable para ello es de 45 dias calendario, contados a partir de la entrega de
los formularios con los apoyos ciudadanos correspondientes, en atencidén a que es en
dicho término en el que la Registraduria del Estado Civil, con base en el informe que
emita el Consejo Nacional Electoral, debe certificar el numero total de respaldos
consignados, el nimero de apoyos validos y nulos y, si_se ha_cumplido © no con los
requisitos constitucionales y legales exigidos para el apoyo de la propuesta de mecanismo
de participacion democratica, siendo la no violacion de los topes un requisito legal. Una
conclusién diferente a la anterior implicaria necesariamente un flagrante desconocimiento
a la Ley Estatutaria 1757 de 2015,

h. Precedente administrativo - Otros casos de revocatoria del mandato.

Aunado a lo antes expuesto, se tiene que el vacio normativo que dejoé la Ley Estatutaria
1757 de 2015 debe llenarse a la luz de lo dispuesto en ¢l articulo 10 de la Ley 1437 de
2011%, el cual reza:

Articilo 10. Deber de aplicacion uniforme de las normas y la jurisprudencia. Al
resolver los asuntos de su competencia, las autoridades aplicaran las disposiciones
constitucionales, legales y reglamentarias de manera uniforme a situaciones que
tengan los mismos supuestos facticos y juridicos. Con este propdsito, al
adoptar las decisiones de su competencia, deberdn tener en cuenta las sentencias de
unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado en las que se interpreten y apliquen
dichas normas.

Asi, se advierte que en otros casos en los que se ha hecho uso del mecanismo de
participacién democratica de la revocatoria del mandato, se ha cumplido con el anterior
plazo razonable, tanto para los casos en los que se cumple con los requisitos, como los
gue no. Veamaos:

Mediante Resolucion No. 002 de 19 de julio de 20173, el Registrador Municipal del
Estado Civil de San Martin — Cesar, certifico el nimero total de apoyos consignados,
validos, nulos y el NO cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales exigidos
para la propuesta de un mecanismo de participacion democratica de revocatoria del
mandato de caracter municipal.

En dicho proceso de revocatoria del mandato se agotaron las siguientes etapas, en los
siguientes plazos:

= yer Corte Constitucional sentencia C-634 de 2011 y Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 4 de septiembre de
2017, Radicacion nimero: 68001-23-31-000-2009-00295-01(57279), CP. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

* Acto Administrativo consultado en la pagina web de la Registraduria Nacional del Estado Civil, el 23 de marzo de 2018.
hitos: /iwsr reqgistraduria.gov.co/-Resoluciones, 4048-.html
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» Inscripcion ante ‘a Registraduria. El 19 de enero de 2017 se realizd la inscripcion
del mecanismo de participacion ciudadana “Revocatoria de mandato juntos
podemos revocar”, ante la Registraduria Municipal del Estado Civil de San Martin ~
Cesar.

o Certificacién dei cumplimiento de requisitos. EI 8 de febrero de 2017 la
Registraduria certificé el cumplimiento de los requisitos legales y constitucionales
para adelantar el proceso de revocatoria.

» Entrega de formularios. El Registrador Municipal entregd el formulario de
recoleccién de apoyo debidamente disefiado.

» Entrega de apoyos ciudadanos. El 17 de abril de 2017, el vocero del comité
promotor entrego la totalidad de formularios de apoyo ciudadano diligenciados.

» Verificacidn de apoyos ciudadanos. El 18 de abril de 2017 se remitieron los
formularios a la Direccidn de Censo Electoral de la Registraduria Nacional del
Estado Civil.

El 30 de mayo de 2017 el Director de Censo Electoral dio trasiade al vocero de la
revocatoria de informe técnico del proceso de verificacion de firmas, apoyo por
apoyo.

Dentro de los 5 dias habiles siguientes el vocero de la revocatoria ejercid su
derecho de contradiccion.

Una vez ejercida la correspondiente contradiccion, se emitié el informe técnico
definitivo del proceso de verificacion de las firmas de apoyo por la Registraduria
Nacional dei Estado Civil — Direccidn de Censo Electoral.

« Verificacién de los estados contables. El 18 de julio de 2017 el Consejo Nacional
Electoral certificé que los estados contables reflejaban que la campaiia no habia
excedido los topes individuales y generales de financiamiento permitidos y que los
estados contables fueron entregados EXTEMPORANEAMENTE de acuerdo a lo
establecido en e! articulo 11 y el paragrafo del articulo 15 de la Ley Estatutaria
1757 de 2015.

» Certificacién definitiva de cumplimiento de requisitos constitucionales y legales. Fl
19 de julio de 2017 la Registraduria expidid la correspondiente certificacion del
numero total de apoyos consignados, validos, nulos y el no cumplimiento de los
requisitos constitucionales y legales exigidos para la propuesta de un mecanismo .
de participacion democratica de revocatoria del mandato.

Mediante Resolucién No. 003 de 14 de junio de 201735, el Registrador Municipal
del Estado Civil de Sogamoso — Boyaca, certificé el nUmero total de apoyos consignados,
validos, nulos y el cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales exigidos para
la propuesta de un mecanismo de participacion democratica de revocatoria del mandato
de caracter municipal.

En dicho proceso de revocatoria del mandato se agotaron ias siguientes etapas, en los
siguientes plazos:

* Acto Administrativo consultade en {a pagina web de la Registraduria Nacional del Estado Civil, el 22 de marzo de 2C18.

https://wsr.registraduria gov.cq/- tesoluciones,4048-.html
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Inscripcidn ante la Registraduria. El 6 de marzo de 2017 se realizé la inscripcion
del mecanismo de participacién ciudadana “Revocatoria de mandato a Sandro
Néstor Condia Pérez, Alcalde de Sogamoso Periodo 2016 - 2019” ante la
Registraduria Municipal del Estado Civil de Sogamoso — Boyaca.

Certificacion del cumplimiento de requisitos. El 13 de marzo de 2017 la
Registraduria certificd el cumplimiento de los requisitos legales y constitucionales
para adelantar el proceso de revocatoria.

Entrega_de formularios. El 14 de marzo de 2017 el Registrador Municipal entregd
el formulario de recoleccion de apoyo debidamente disefiado.

Entrega de apoyos ciudadanos. El vocero del comité promotor entregd la totalidad
de formularios de apoyo ciudadano diligenciados.

Verificacién_de apoyos ciudadanogs. El 11 de abril de 2017 se remitieron los
formularios a la Direccion de Censo Electoral de la Registraduria Nacional del
Estada Civil.

El 24 de mayo de 2017 el Director de Censo Electoral dic traslado al vocero de la
revocatoria de informe técnico del proceso de verificacion de firmas apoyo por
apoyo.

El 31 de mayo de 2017 el vocero de la revccatoria ejercio el derecho de
contradiccion.

Verificacion de los estados contables. El 10 de mayo de 2017 el Consejo Nacional
Electoral certificd que los estados contables reflejaban que la campafia no habia
excedido los topes individuales y generales de financiamiento permitidos y que los
estados contables fueron entregados dentro del término establecido en el articulo
11 y el paragrafo del articulo 15 de la Ley Estatutaria 1757 de 2015.

Certificacion definitiva de cumplimiento de requisitos constitucionales y legates. El
14 de junio de 2017 la Registraduria expidid la correspondiente certificacidon del
numero total de apoyos consignados, validos, nulos y el cumplimiento de los
requisitos constitucionales y legales exigidos para fa propuesta de un mecanismo
de participacion democratica de revocatoria del mandato.

Mediante Resolucion No. 005 de 27 de julio de 2017°¢, el Registrador Municipal del
Estado Civil de Villamaria — Caldas, certifico el cumplimiento de los requisitos
constitucionales y legales exigidos para la propuesta de un mecanismo de participacion
democratica de revocatoria del mandato de caracter municipal.

En dicho proceso de revocatoria del mandato se agotaron las siguientes etapas, en los
siguientes plazos:

Inscripcion ante la Registraduria. EI 5 de enero de 2017 se realizd la inscripcion del
mecanismo de participacion ciudadana “Revocatoria de mandato alcalde de
Villamaria {(Caldas) Juan Alejandro Holguin Z.”, ante la Registraduria Municipal del
Estado Civil de Villamaria — Caldas.

Certificacidon _del cumplimiento de requisitos. El 26 de enero de 2017 la
Registraduria certificé el cumplimiento de los requisitos legales y constitucionales
para adelantar el proceso de revocatoria.

% Acto Administrativo consultado en Ja pagina web de la Registraduria Nacionzl del Estado Civil, el 23 de marzo de 2018.
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» Entrega de formularios. El 26 de enero de 2017 el Registrador Municipal entregé ei
formulario de recoleccidén de apoyo debidamente disefiado.

» Entrega de apoyos ciudadanos. El 7 de abril de 2017 el vocero del comité
promotor entrego la totalidad de formularios de apoyo ciudadano diligenciados.

» Verificacion de apoyos ciudadanos. El Registrador remitié los formularios a la
Direccidn de Censo Electoral de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

El 17 de mayo de 2017 el Director de Censo Electoral dio traslado al vocero de la
revocatoria de informe técnico del proceso de verificacion de firmas apoye por
apoyo.

o Verificacidn de los_estados contables. El 25 de julio de 2017 el Consejo Nacional
Electoral certificc que los estados contables reflejaron que la campafia no habia
excedido los topes individuales y generales de financiamiento permitidos.

» Certificacion definitiva de cumplimiento_de requisitos constitucionales y legales, El
27 de julio de 2017 la Registraduria expidid la correspondiente certificacion de
cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales exigidos para |z
propuesta de un mecanismo de participacion democratica de revocatoria del
mandato. ’

Procedimiento administrativo de la revocatoria del mandato del ex alcalde
Gustavo Petro. La Corte Constitucional en la sentencia T-066 de 2015 estudid e
procedimiento administrativo llevado a cabo para el caso del ex alcalde Gustavo Petro. Por
su importancia y trascendencia para el caso, en cuanto precedente administrativo
respecto del término razonable aplicable y las autoridades electorales competentes, se
transcribira asi:

Fecha Actuacion/Resolucion/Decreto
Escrito radicado por el representante a la Camara, Miguel Gomez, ante /a
2 de enero ) Lo " . . :
de 2013 Registraduria Distrital c'on el asunto ‘'Justificacion Revocatoria del Mandato def
Alcalde Mayor de Bogota D.C.”
18 de abril | Radjcacion de apoyos a los solicitantes de la revocatoria, ante Registradores |
de 2013 Distritales.
31 de julio Resolucion No. 1019 expedida por los Registradores Distritales del Estado Civil “por
de 2013 la cual se certifica el cumplimiento de los requisitos legales y constitucionales para
convocar @ votaciones con fines de revocatoria de mandato en Bogots D.C”
6 de Resolucion No. 1209 expedida por los Registradores Distritales "por el cual se |
septiembre resuelve el recurso de reposicion interpuesto por el doctor Luis Nelson Fosialfvo
de 2013 Prieto gpoderado del doctor Gustavo Francisco Petro Urrego Alcalde Mayor de
Bogeta D.C. en contra de la Resolucion No 1019 def 31 de julio de 2013
17 de Resolucion No. 13806 “por la cual se resuelve un recurso de apelacion interpuesto
septiembre | contra acto administrativo — Resofucion No. 1019 del treinta y uno (31) de juiio de
de 2013 2013, proferido por la Registraduria Distrital del Estado Civit”
3 de enero Reso/uc{o’n No. 008 expedida por /(,)5 Registradores Distritales del Estado Cfvf"/, se
de 2014 convoco a los ciudadanos de Bogotd a consufta popular con fines de revocatoria del
mandato del Alcalde, para el dia 2 de marzo de 2014.
Resolucion No. 465 del Ministerio de Hacienda “por fa cual se efectia una
14 de febrero | distribucion en el presupuesto de gastos y funcionamiento del Ministerio de
de 2014 Hacienda y Crédito Publico para la vigencia fiscal de 2014” asigno los rectirsos para
la organizacion de las elecciones.
14 de febrero | Resolucion No. 183 de 2014 expedida por los Registradores Distritales “por medio
de 2014 de la cual se modjfica la fecha para la votacion de la consulta popular con fines de
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revocatoria de mandato def Alcalde mayor de Bogota (...)" y la establece para el 6
de abril de 2014, pues antes fue imposible cumplir porque ante la tardia
destinacion de recursos por parte del Ministerio de Hacienda, no se pudo realizar /a
etapa precontractual en debida forma.

CASO EN CONCRETO
1. Precision del caso.

La revocatoria del mandato se encuentra contemplada en los articulos 40 y 103
constitucionales; y regulada en la Ley Estatutaria 1757 de 2015, en la que se establecieron
como requisitos para la procedencia de tal mecanismo de participacion: i} contar con el
numero de apoyos ciudadanos que exige la ley; y ii) no exceder 10s topes de recursos que
se pueden utilizar para la campafia de revocatoria, establecidos por el Consejo Nacional
Electoral anualmente, mediante acto administrativo de caracter general y abstracto.

La misma Ley Estatutaria sefala que una vez verificado el cumplimiento de los anteriores
dos requisitos, la Registraduria del Estado Civil debe emitir el certificado de cumplimiento
de reguisitos constitucionales y legales dentro de los 45 dias calendario siguientes a la
radicacion de los apoyos ciudadanos, a fin de continuar con el proceso de revocatoria del
mandato.

Que el 3 de mayo de 2017 se radicaron ante la Registraduria los apoyos ciudadanos que
respaldan la iniciativa de revocatoria del mandato; que el 17 de mayo de 2017 se
radicaron los estados financieros y soportes de cuentas del comité promotor de la
revocatoria del mandato®’; que no se ha certificado aun por parte del Consejo Nacional
Electoral {a violacion o no de los topes establecidos por la misma entidad; que hasta la
fecha de presentacion de esta accidn de tutela no se ha emitido, por la Registraduria, el
certificado de cumplimiento de requisitos constitucionales vy legales, al que hace referencia
el articulo 15 de la Ley 1757 de 2015, a fin de continuar con el proceso de revocatoria del
mandato; en consecuencia, los accionantes, en su calidad de firmantes de la revocatoria
del mandato, persiguen con la presente tutela que el juez constitucional ordene al Consejo
Nacional Electoral o al Registrador Nacional emitir la certificacidn de si se violaron o no los
topes de presupuesto para adelantar la correspondiente campana de revocatoria del
mandato. Y de esta manera, se emita la certificacion del cumplimiento de los requisitos
constitucionales y legales. Ello con el objeto de que se continde con el procedimiento
administrativo especial iniciado por el sefior Gustavo Merchan Franco, en su calidad de
vocero del Comité Promotor de la Revocatoria del Mandado “Unidos revocamos el
mandato del aicalde mayor de Bogotad”.

para continuar con €l proceso administrativo. En cuanto al sequndo requisito, 1a certificacion sobre los topes, hasta la fecha
ni ha sido expedido, fundado en que el Fondo Nacional de Financiacion Politica el CNE inicid el 27 de febrero de 2018 una
investigacion administrativa sancionatorio contra el vocero del Comité Promotor.
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2. El debate constitucional.

Atendiendo a la accion de tutela presentada y a ios informes allegados por las accionadas
y por el alcalde mayor de Bogotd, quien fue vinculado al presente proceso, la Sala debe
resolver por lo menos los dos siguientes debates constitucionales.

En primer lugar, debe establecerse si los accionantes, en su calidad de ciudadanos vy
firmantes de la revocatoria del mandato del alcalde, y el vocero del Comité Promotor de la
revocatoria del mandato, quien fue vinculado a la presente accidn constitucional, se
encuentran legitimados en el presente proceso por activa, esto es, si con la omisidn de las
entidades accionadas en emitir los correspondientes certificados de violacién o no de
topes; y de cumplimiento o no de los requisitos constitucionales y legales, se les violan o
desconocen sus derechos fundamentales a la participacion politica y debido proceso,
establecidos en los articulos 40 y 29 constitucionales, respectivamente.

Una vez superado el anterior debate, debe establecer la Sala si se violan los derechos
fundamentales al debido proceso y participacion politica de los accionantes y del vocero
del Comité Promotor, en atencion a que no se ha expedido el certificado de si se
desconocieron o no los topes de financiacién y, consecuentemente, no se ha expedido el
certificado de cumplimiento de requisitos constitucionales y legales al que se refiere el
articulo 15 de la Ley 1757 de 2015.

3. Legitimidad en la causa.
a. Por activa.

Respecto a la legitimacion por activa para interponer la accion de tutela con el fin de
requerir la proteccion de sus derechos politicos, vale indicar que la Constitucion sefiala en
el numeral 2 del articulo 40 que todo ciudadano puede tomar parte en elecciones,
plebiscitos, referendos, consultas populares y otras formas de participacién democratica; v
el articulo 103 de la Carta indica que los mecanismos de participacion —incluida a
revocatoria- serdn reglamentados por la ley. Por lo tanto, los ciudadanos, en generai, son
titutares de tales derechos fundamentales, pero el ejercicio de los mismos esta precisado
en las disposiciones legales que reglamentan dichas potestades. Es relevante entonces
analizar las reglas especificas de legitimacién por activa eshozadas por la Corte
Constitucional en relacion con las tutelas que exigen la proteccidn de los derechos
politicos, en las cuales se tiene en cuenta la configuracion legal para determinar si es
posible hacer uso de la accion de tutela.

Asi pues, tratdndose ce tutelas dirigidas a solicitar la proteccion del derecho a la
representacion efectiva, la Corte Constitucional ha indicado que "para determinar si una
persona estd o no legitimada para incoar la accion de tutela en ese tipo de eventos,
considerando la naturaleza propia del derecho -sobre ef cual la Sala volvera mds adelante-
, en la sentencia T-1337 de 2001 /a Corte fijo la necesidad de comprobar si quien alega la
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afectacion ejercio efectivamente su derecho al voto, sin que ello signifigue una exigencia
para el sufragante de demostrar cudl fue la persona o la lista por la cual voto, ”*®

Sobre el particular, vale la pena citar /in extenso la sentencia T 066 de 2015, cuando al
definir la legitimacion en la causa por activa de los accionantes en la tutela a propdsito de
la revocatoria del anterior alcalde mayor de Bogotd, ta Corte Constitucional precisé que es
“razonable que sdlo tengan legitimacion quienes entregaron esa representacion... [v]
desproporcionado exigir a un ciudadano que pruebe que voto por determinado
condidato... reconocer legitimidad a quienes demuestren que han ejercido su derecho af
voto™?. Y continlio precisando:

De acuerdo con la Ley 741 de 2002, es posible concluir que los ciudadanos de Bogotd
pueden presentar peticiones de revocatoria vy concurrir a la consuita con fines de
revocar al mandatario distrital. En consecuencia, 1a Sala estima que basta con
demostrar la inscripcion de la cédula en Bogoti, para constatar la
legitimidad por activa de quien reclame el ejercicio del derecho politico a
hacer uso de la revocatoria del mandato.

Entonces, corresponde a esta Corporacion analizar si fas actuaciones de lo entidad
accionada, produjeron una restriccion no permitida de los derechos politicos def
accionante, que como ha expresado esta Corporacion, son objeto de proteccion a
traves de la accion de tutela por tratarse de derechos fundamentales. En relacion con
estos derechos, también ha admitido la Corte la procedencia de la accion de tutela.

Descendiendo al caso en concreto, se encuentra que l0s accionantes Alvaro Argote,
German Navas Talero, Alirio Uribe, Celio Nieves, Manue! Sarmiento, Sergio Fernandez,
Maria E. Botero y Xinia Navarro, se encuentran legitimados en la causa por activa en el
presente tramite constitucional, en atencidon a que una vez verificada la pagina de la
Registraduria Nacional® se pudo evidenciar que todos tienen inscrita su cédula en Bogota.

Finalmente, la Sala advierte que fue vinculado al presente tramite constitucional, el vocero
de la iniciativa de revocatoria del mandato, sefior Gustavo Merchan Franco, quien se
encuentra legitimado en la causa por activa. Se precisa gue su vinculacion al proceso se
realizé en atencion a que el juez constitucional tiene esta facultad para hacer posible que
las acciones de tutela no sean simples procedimientos formales sino sustanciales que
resuelven los problemas sobre la vulneracion o amenaza contra los derechos
fundamentales.

b. Por pasiva.

En cuanto a la legitimidad por pasiva, esta Sala encuentra que los demandantes
presentaron la tutela contra la Registraduria Nacional del Estado Civil y el Consejo
Nacional Electoral, y quienes han dado respuesta a la accién han sido la Registraduria
Distrital del Estado Civil y el Consejo Nacional Electoral. Igualmente, quienes han
adelantado actuaciones y de quien se reclama la omisidn es de dichas entidades.

* Corte Constitucional, sentencia T-516 de 2014. M.P, Jorge Ivan Palacio.

“* Ver sentencias T-1337 de 2001 y T-516 de 2014

“ yer: Sentencia T-131 de 2005 y SU-712 de 2013.

. pigina web de la Registraduria Nacional. Puesto de votacion. Consultada el 28 de marzo de 2018.
nizps:ffconsuita.infovotantes.cof #/consultal ugarVotacion

2 yer Corte Constitucional Autos 256/06, 414 A/15, 128/12
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Al respecto vale senalar que las actuaciones de los Registradores Distritales se han emitico
acorde con lo dispuesto en el Decreto 1010 de 2000 "por ef cual se establece /a
organizacion interna de la Registraduria Nacional del Estado Civil”. Especificamente, los
funcionarios han respaldado sus decisiones en, primero, el articulo S del citado decreto,
que indica que es funcicn de la Registraduria Nacional dirigir y organizar 1os mecanismaos
de participacién®®; v segundo, el literal a) numerai primero del articulo 46 del mismo
decreto que establece la obligacion especifica de los Registradores Distritales cde
Yorganizar y vigilar los procesos electorales y mecanismos de participacion ciudadana que
corresponde a su circunscripcion electoral™. Por lo tanto, encuentra esta Sala que la
funcion correspondiente a la Registraduria Nacional de organizar los mecanismos de
participacién, en este caso era llevada a cabo en la circunscripciéon de Bogotd por la
Registraduria Distrital, de acuerdo con la normatividad de este organismo. Ademas,
teniendo en cuenta que el articulo 19 del Decreto referenciado sefiala que la Registraduria
del Distrito representa a la Registraduria Nacional en el territorio de su jurisdiccion®, es
aceptable que la tutela se presente contra la Registraduria Nacional por las acciones
concretas adelantadas por la Registraduria Distrital, pues esta (ltima representa al nivel
nacional en Bogota. En consecuencia, se cumple el requisito de legitimacion por pasiva.

4. Requisitos de procedibilidad de la tutela.

La jurisprudencia de la Corte Constitucional*® ha afirmado de manera reiterada v continua
la procedencia de |a accion de tutela para proteger los derechos politicos, a pesar de la
existencia de otros mecios de defensa. Ello se debe, en términos generales, al cardcter
fundamental que se reconoce a los derechos politicos dentro de nuestro ordenamiento
constitucional, y ya en 'os casos especificos, a que las acciones judiciales principales no
son idoneas o lo suficientemente eficaces para proteger los derechos fundamentales
invocados.

La Corte ha sido especialmente enfatica en relacidn con la eficacia de los medios que se
presentan como principales para proteger los derechos politicos. Como se menciond
anteriormente, el caracter dindmico de las democracias, en las que los ciudadanos
periédicamente eligen a sus gobernantes, hace que el elemento ternporal de los derechos
politicos resulte especialmente relevante, La importancia de este elemento temporal ha
llevado a que esta Corporacion considere justificada la intervencion urgente del juez de
tutela en casos que involucran derechos politicos. En consecuencia, esta Corte ha
conocido de fondo controversias presentadas en sede de tutela que involucran derechos
tales como la representacion. Asi lo explico la Corte en la sentencia SU-712 de 2013:

3 El articulo 5 del Decreto 1010 de 2000 sefiala: "Son funciones de la Registraduria Nacional del Estads Civil, las sigurentes:
{..) nim 11: 11. Dirigir v organizar el proceso electoral y demas mecanismos de participacion ciudadana vy elaborar los
respectivos calendarios electorales.”

* E| articulo 46 del Decrete 1410 de 2000 sefiala: “Las delegaciones departamentales y la Registraduria del Distrito Capita,
sirven de apoyo al ejercicin de les funciones atribuidas a los Delegados del Registrador Nacional y a los reqistradores del
Distrito Capital, de conformidad coan las normas constitucionales y legales. Ademas de su objetivo establecido en el presente
decreto, gjercen en especial las siguientes funciones generales: 1, Asuntos electorales. a) Organizar y vigilas ius procesos
electorales y mecanismes de pariicipacion ciudadana que corresponde a su circunscripcion electoral; (...}

“ El articulo 19 del Decreto 1010 de 2000 sefala “Es objetivo de las delegaciones departamentales, y !as registradurias
municipales, especiales v ia del Distrito Capital representar a la Registraduria Nacional del Estado Civil en ef territoriz de su
jurisdiceidn. (...)”

46 Corte Constitucional. Sentencia T 066 de 2015.
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"La Corte encontré procesalmente vafido acudir a la accion de tutela por estar
involucrado el ejercicio de derechos politicos para momentos definidos en la propia
Constitucion, que por fo mismo no pueden ser sustituidos o postergados. Por effo, aun
cuando estaba en tramite el recurso de apelacion, considerd que la tutela era
procedente como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable.”

En relacion con la tutela del caso de la referencia, esta Sala debe decidir si la controversia
planteada por los accionantes puede ser resuelta por el juez constitucional, esto es, debe
determinar si la accion de tutela en el presente caso cumpie cen el requisito de inmediatez
y subsidiariedad.

a. Inmediatez.

En el presente asunto se advierte el cumplimiento de los requisitos para que proceda la
accion de tutela, en atencién a que i) se trata de la violacidén actual, grave e inminente de
los derechos fundamentales al debido proceso y participacion politica del sefior Gustavo
Merchan Franco, vocero del comité promotor de la revocatoria del mandato “Unidos
revocamos el mandato del alcalde mayor de Bogota” y de los accionantes; toda vez que
i} el Consejo Nacional Electoral ha incumplido con su obligacién de emitir la certificacion
acerca de si se cumplieron tos topes o no fijados por la misma entidad para las campaias
de revocatoria directa, desconociendo asi el precedente administrativo y el término
dispuesto en la Ley 1757 de 2015 para que la Registraduria emita la certificacion del
cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales necesarios para proceder a
convocar a votaciones para |la revocatoria del mandato.

b. Subsidiariedad.

En relacidon con el requisito de subsidiariedad para definir la procedencia de la accidn,
esta Sala encuentra que la accién de tutela es procedente porque no existen acciones
judiciales idéneas para resolver la controversia planteada por el accionante y proteger
de forma efectiva los derechos involucrados, como se explicara a continuacion.

Para empezar, vale precisar que los accionantes no estan reprochando la validez de acto
administrativo alguno. Lo que se reprocha es la omision de la Registraduria y del Consejo
Nacional Electoral de emitir la certificacion de verificacion de topes y la certificacion de
cumplimiento de requisitos constitucionales y legales a que se refiere el articulo 15 de la
Ley 1757 de 2015. En consecuencia, solicitan que se dé continuidad al trémite del
procedimiento de revocatoria. Asi pues, a la luz de tales pretensiones, la Sala revisara si se
cumple el requisito de subsidiariedad de la accidn de tutela.

Desde esta perspectiva €s preciso concluir que {os accicnantes no cuentan con otro
mecanismo judicial ordinario de proteccion idoneo y eficaz para la efectiva garantia de los
derechos fundamentales al debido proceso y participacion politica, por cuanto no existe
acto administrativo para demandar ante la jurisdiccion contenciosa administrativa y se
trata de una omision de una entidad publica que esta generando una violacion grave e
inminente de derechos fundamentales. Sobre el particular resaita la Sala que la mora en el
cumplimiento de las funciones por parte del Consejo Nacional Electoral implica
necesariamente desconocer por completo el derecho a la participacion politica, pues
pierde toda razon de ser el proceso de revocatoria del mandato, si no se le da el tramite
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célere que la misma Ley Estatutaria impone, sobre todo si se tiene en cuenta que el
mandato del alcalde mayor de Bogota finaliza el proximo afio. Importante es advertir que
el proceso de revocatoria del mandato del que aqui se discute se inicié el 12 de enero de
2017, habiendo transcurrido mas de 14 meses sin que haya finalizado el procedimiento
administrativo, cuando lo normal y lo gque ha ocurrido en otros procesos de revocatoria del
mandato, como los antes resefados, es que el proceso administrativo no tiene una
duracion superior 2 6 0 7 meses. Este precedente administrativo, conforme al articulo 10
del CPACA, se convierte en una sub regla de obligatorio cumplimiento para la misma
entidad electoral, es decir, tanto el CNE como la Registraduria, estan obligados a respetar
dicha sub regla relacionada con el procedimiento y el plazo, pues esta coherencia minima
del sistema juridico administrativo es lo que permite la realizacion de la igualdad de trato
del grupo de ciudadanos que ahora buscan ejercer sus derechos politicos.

Ahora bien, como el tema de la procedencia frente a la omisiones relacionadas con el
procedimiento administrativo especial de la revocatoria del mandato ya fue analizado de
manera extensa por la Corte Constitucional en la sentencia T-066 de 2015, la Sala acoge
en su integridad el precedente judicial puesto que el derecho fundamental a Ia
participacion politica para la revocatoria del mandato vulnerado por el CNE y e
Registrador tiene un caracter temporal y dindmico que al no permitirse u obstaculizarse e!
ejercicio efectivo v oportuno del mismo, puede resultar inane.

5. Derechos fundamentales alegados como violados.
a. Participacion politica.

Los accionantes, en la presente accion de tutela solicitan la proteccion de una serie de
derechos que pueden catalogarse como derechos politicos. Los derechos invocados
comportan la facultad de los ciudadanos para intervenir en el direccionamiento de 1os
asuntos publicos. Especificamente, les permiten a estos ciudadanos controlar el ejercicio
del poder politico de los gobernantes, asegurando la efectividad de la representacion a
través de la revocatoria de su mandato.

Como se sefialé anteriormente, corresponde a esta Sala establecer si el Consejo Nacional
Electoral y la Registraduria vulnerd los derechos politicos de Jos accionantes y del vocero
promotor de la revocatoria al omitir certificar el cumplimiento 0 no de los topes fijados por
el CNE vy la certificacion del cumplimiento o no de los requisitos constitucionales y legales
de la revocatoria del mandato.

Descendiendo al caso concreto, de la revision del expediente se observa que:

1.- El 12 de enero de 2017, se emitio la resolucion 0024, por medio de la cual la
Registraduria Distrital del Estado Civil, reconocié al sefior Gustavo Merchan Franco
como vocero — promotor de una inscripcidn de revocatoria de mandato (fl. 227, c.
1)

2. El 31 de enero de 2017, por medio de la resolucién 0171, el Consejo Nacional
Electoral, en cumplimiento de los articulos 265 constitucional, articulos 97 v 98 de
la Ley 134 de 1994 y articulos 12 y 35 de la Ley 1757 de 2015, fijo las sumas
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maximas que se podian destinar en las campafias de recoleccidn de apoyos
ciudadanos y al desarrollo de las campaiias en los mecanismos de participacion
ciudadana del ano 2017 (fi. 17 - 19, c. 1).

El 2 de mayo de 2017, conforme consta en el acta No. 001 de 2017, el vocero
del Comité Promotor “Unidos revocamos el mandato del alcalde mayor de Bogotd”
entreg6 los formularios de apoyos de la solicitud de revocatoria del mandato (fl. 15
- 16,c¢. 1)

Ei 18 de mayo de 2017, ¢l vocero del Comité Promotor “Unidos revocamos el
mandato del alcalde mayor de Bogotd” entregd los estados contables
correspondientes a la Registraduria (fl. 187, ¢. 1)

El 20 de junio de 2017 se corrio traslado del informe de verificacion de firmas al
vocero — promotor de la revocatoria (fl. 21, ¢. 1)

El 27 de junio de 2017 el apoderado del alcalde mayor de Bogota presentd
solicitud de investigacion administrativa a las cuentas de campafia y fuentes de
financiacion del comité promotor “Unidos revocamos el mandato del alcalde mayor
de Bogota” (fl. 331 - 336, ¢. 1)

El 19 de julio de 2017 se interpuso accion de cumplimiento contra la
Registraduria Nacional del Estado Civil a fin de que emitiera el certificado del
cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales de la revocatoria de!
mandato (fl. 23 - 27, ¢. 1)

El 3 de noviembre de 2017 el Consejo de Estado conocid en segunda instancia
la accion de cumplimiento presentada el 19 de julio de 2017 y revocé la decision
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca de acceder a pretensiones, por
considerar que “a partir de los alcances de la norma, es claro que la certificacion
debe ser expedida por la Registraduria cuando hayan sido cumplidas dos
condiciones: la verificacion de los apoyos ciudadanos a la iniciativa y la entrega
oportuna de los estados contables de la campanfa, los cuales no pueden exceder
los topes establecidos por el Consejo Nacional Electoral”; dado que en el presente
asunto solo se habia cumplido con el primer requisito, no habia lugar a ordenar la
expedicidon de la certificacion correspondiente a la Registraduria, pues se
encontraba pendiente el trdmite que debia adelantar y finalizar el Consejo Nacional
Electoral {fl. 35 - 44, c. 1).

El 27 de febrero de 2018 el Consejo Nacional Electoral emitid un comunicado
de prensa en el que informaba que se habia resuelto ordenar la apertura de
investigacion administrativa al sefior Gustavo Merchan Franco, vocero del comité
promotor, por la presunta violacion de las disposiciones que regulan la
presentacion de los estados contables de la campafia de recoleccion de apoyos v
por Ja superacion de topes de financiacion (fl. 20, ¢. 1)

El 27 de febrero de 2018 el Consejo Nacional Electoral expidio la resolucion No.
0654, por medio de la cual abrio investigacién administrativa y se formularon
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cargos en contra del ciudadano Gustavo Merchan Franco, en calidad de vocero v
promotor de la iniciativa ciudadana de revocatoria del mandato al alcalde mayor
de Bogota, denominada “Unidos revocamos el mandato del alcalde mayor de
Bogotd”, por la presunta violacion de las disposiciones que regulan ia presentacién
de los estados contables de la campafa de recoleccion de apoyos y por Ia
superacidn de topes de financiacién de acuerdo a la resolucién No. 0171 de 2017
del Consejo Nacional Electoral (fl. 125 — 160, c. 1)

11.- El 15 de marzo de 2018 la Registraduria Distrital del Estado Civil solicitd al
Consejo Nacional Electoral que certificara el estado actual de la actuacion
administrativa relacionada con los estados contables del comité promotor “Unidos
revocamos el mandato del alcalde mayor de Bogota”, en atencion a que los
registradores distritales debian proferir la certificacion de cumplimiento o no de los
requisitos constitucionales y legales exigidos para la revocatoria del mandato, de
acuerdo a lo establecido en el articulo 15 de la Ley 1757 de 2015 (fl. 124, ¢. 1),

Lo anterior permite a la Sala advertir la violacion del derecho fundamental a la
participacion politica de los accionantes y del sefior Gustavo Merchan Franco, en su
catidad de vocero y promotor de la iniciativa ciudadana de revocatoria del mandato al
alcalde mayor de Bogota, denominada “Unidos revocamos el mandato del alcalde mavyor
de Bogotd”, toda vez que aunque el 2 de mayo de 2017, se radicaron en Ja Registraduria
los formularios de apoyos de la solicitud de revocatoria del mandato y el 18 de mayo de
2017 se entregaron los estados contables, han transcurrido més de 45 dias calendario sin
que el Consejo Nacionai Electoral haya certificado si se violaron o no los topes fijados por
la misma entidad y, consecuentemente, sin que la Registraduria haya expedido el
certificado de cumplimiento de requisitos constitucionales y legales exigidos para el apoyo
de la propuesta de mecanismo de participacion democrética, a que hace referencia el
articulo 15 de la Ley Estatutaria 1757 de 2015.

b. Debido proceso en procedimiento administrativo especial de
revocatoria del mandato.

Ahora bien, en cuanto ai debido proceso en el procedimiento administrativo especial de la
revocatoria del mandato, contemplado en los articulos 29, 40 y 103 constitucionales vy
desarrollado en la Ley Estatutaria 1757 de 2015, se tiene que son dos los requisitos que
deben cumplirse para que proceda tal mecanismo de participacidon ciudadana: i) contar
con el numero de apoyos ciudadanos que exige la norma; y ii) no exceder los topes de
financiacion para la campafia de revocatoria que fija anualmente el Consejo Nacional
Electoral, mediante acto administrativo.

Una vez verificados el cumplimiento de tales requisitos, la misma Ley Estatutaria establece
que la Registraduria debe expedir el certificado de cumplimiento o no de la totalidad de
requisitos constitucionales y legales.

En dicha Ley se asigna la funcion de verificacion del primer requisito (contar con el
ndmero de apoyos ciudadanos que exige la norma) a cargo de la Registraduria,
verificacion que debe hacerse dentro de los 45 dias calendario siguientes a la radicacién
de tales formularios.

(%)
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Sin embargo, respecto a la verificacidn del segundo requisito (no exceder los topes de
financiacion establecidos por el Consejo Nacional Electoral, articulo 12 Ley 1757 de
2015%), no se establecié en dicha Ley Estatutaria a cargo de qué entidad estd tal
verificacion y en qué plazo debe realizarse. Sobre el particular, es posible plantear al
menos dos escenarios: a) Que existe reserva legal estatutaria, por lo tanto, quien tiene la
competencia para expedir el certificado de cumplir los requisitos constitucionales y legales
debe adoptar todas las medidas necesarias e idoneas para garantizar su fin; y b) Que
existe un vacio en cuanto que se requiere una norma taxativa que establezca a cargo de
gué entidad estaba tal verificacién y en qué plazo debia realizarse.

Primer escenario: reserva legal.

En primer lugar, conforme a los articulos 6 y 121 constitucionales, toda competencia es
reglada. Esto es, los servidores publicos son responsables ante las autoridades, entre otras
cosas, por la omision o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones. En otras palabras,
ninguna autoridad del Estado puede ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la
Constitucion y la ley.

En segundo lugar y en linea con lo anterior, el articulo 265 de la Carta Politica asigné al
Consejo Nacional Electoral la funcién de regular, inspeccionar, vigilar y controlar toda la
actividad electoral de los partidos y movimientos politicos, de los grupos significativos de
ciudadanos, de sus representantes legales, directivos y candidatos, garantizando ei
cumplimiento de los principios y deberes que a ellos corresponden, y gozara de autonomia
presupuestal y administrativa. Entre otras, se asignd la atribucion especial de ejercer la
suprema inspeccion, vigilancia y control de la organizacion electoral.

Asi las cosas, se tiene que la misma constitucidén (art. 265) y la Ley Estatutaria 1757 de
2015 otorgd una competencia general al Consejo Nacional Electoral, por lo que, no
habiendo competencia especial respecto a la verificacion de topes de financiacion de
campanfa fijados por el CNE y el plazo para realizar tal comprobacion, debe remitirse a la
general.

El Congreso, en ejercicio de la libertad de configuracion legislativa, reguld todo lo
relacionado con el ejercicio de derecho politico a la participacidn en la revocatoria del
mandato. Asi, todo lo referente al ejercicio de derecho politico, por ser fundamental, que
tenga que ver con aspectos necesarios e inescindibles para la efectivizacién o
materializacién deben facilitarse y estdn comprendidos dentro de ia competencia general.

“7 Articulo 129, Fijacion de los topes en las campanas de recoteccién de apoyos ciudadanoes. El Consejo Nacional
Electoral filard anualmente Jas sumas maximas de dinero gue se podran destinar en la recoleccidn de apoyos a las
propuestas sobre mecanismos de participacion ciudadana. Asi mismo, el Consejo Nacional Electoral fijarad la suma maxima
que cada ciudadano u organizacion podra aportar a fa campafia de recoleccion d= apoyos sobre las propuestas de los
mecanismes de participacion ciudadana.

Paragrafo 1°. Para la fijacion de los topes establecidos en este articulo, el Consejo Nacional Electoral tendra en cuenta si se
trata de propuestas del orden nacional, departamental, municipal o local.

Paragrafo 2°. Ninguna campaRa de recoleccién de apoyos ciudadanos para los mecanismos de participacion de que trata
esta lzy, podra obtener créditos ni recaudar recursos, contribuciones ni donaciones provenientes de personas naturales y
juridicas ge ias gue trata el Codigo de Comercio, que superen el diez por ciento (13%) de la suma maxima autorizada por el
Consejo Nacional Electoral para la campana.

La Corte Constitucional en sentencia C-150 de 2015, declard exequible este articulo, por lo tanto, hay cosa juzgada
constitucional de caracter absoluto y material,
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Considera la Sala que, aunque no se requié en la Ley Estatutaria 1757 de 2015 a cargo de
qué entidad y en qué plazo debia realizarse la verificacién del segundo requisito para que
proceda la revocatorie directa; tal competencia la asignd la misma Constitucion Politica, 2n
el numeral 14 de su articulo 265, en el que otorgd una competencia general al Consejo
Nacional Electoral para ejercer la suprema inspeccién, vigilancia y control de la
organizacion electoral. Ello, en concordancia con el articuto 14 de la Ley 1757 de 2015 que
establecié que, “dentro del término de seis meses contados a partir de la vigencia de /s
presente ley, deberd expedir el acto administrativo que sefiale el procedimiento que deba
seguirse para la verificacion de la autenticidad de los apoyos™s.

Tal competencia general incluye, necesariamente, todas las actuaciones o actividades
necesarias e inescindibles para el cumplimiento del objeto y fines establecidos en Ia
Constitucion y la iey, de tal forma que la pregunta sobre los topes y plazos, hacen parte
de las mismas funciones otorgadas al CNE directamente 0 a quién delegue, pues se trata
del ejercicio del derecho fundamental a la participacion politica cuya naturaleza axial para
la democracia participativa se materializa quitando todos los obstéculos y trabas
relacionadas con lo administrativo o formal que permitan la realizacion expedita vy
oportuna de las elecciones para la revocatoria del mandato, de esta manera os
ciudadanos pueden pronunciarse a favor o en contra de ia continuidad de su gobernante.
Esto fundado en que si la norma constitucional o estatutaria al haber otorgado la
competencia clara y taxativa al CNE, entonces, debido al principio de legalidad vy la reserva
legal estatutaria, dicha competencia implica la realizacion del objeto o fin de la norma,
donde la autoridad electoral debe adoptar todas las medidas pertinentes y necesarias para
cumplir el deber constitucional y legal, entonces debe pronunciarse sobre los topes vy
respetar los términos v plazos legales, ya que el legislador estatutario en ejercicio de su
libertad de configuracion legislativa sdlo reguld aquellos aspectos que considerd
relevantes, frente a todo lo demas debe estar comprendido dentro de esa competencia
general, pues buscar atribuciones particulares o especiales en otras autoridades, violaria el
principio de legalidad y reserva de ley estatutaria (Art. 6, 121 CP).*

En conclusidn, el primer escenario lleva a establecer que, conforme a lo dispuesto en ¢l
articulo 265 constitucional y 14 de la Ley Estatutaria 1757 de 2015, ia verificacién del
cumplimiento de los topes para la financiacién de la campana de revocatoria se encuentra
a cargo del Consejo Nacional Electoral y debe realizarse dentro de los 45 dias calendario,
siguientes a la radicacidn de los formularios de apoyos ciudadanos a los que se refiere el
articuto 15 de la mencionada Ley Estatutaria.

% La Corte Constitucional en sen-encia C-150 de 2015 dijo: " & articulo 14 establece (i) €f piazo méxima de 45 dias denis
del cual la Registraduria liovara a cabo fa verificacion de los apoyos. Dicha verificacion (i) unicamente podrd vtilizar récmicas
de muestreo cuando se trate de iniciativas distritales y de municipios de categoria especial 0 uno. Ademas 13 ¢ispostcion
referida (i) asigna la competencia al Consejo Nacional Eiectoral para fijar el procedimiento que debe adelantarse para 13
verificacion de la autenticidad de los apoyos. Estas reglas, que se articulan directamente con lo dispuesto en ef articulo
anterior del proyecto, se zjustin plenamente a 13 Constitucion en tanto tienen como proposito definir normas de
procedimiento que vinculan 3 'a Registradunia en su labor de verificacion def cumplimiento de 105 requisitos que establecer
ia ley v la Carta Politica. A su vez,_ia funcign atribuida al Consejo Nacional Electoral con stituye un desarrolio de 13
v? neral de dicha autori rme a {a cual le correspon r {3 rema inspeccion,
wg:lang_g y control de {a organizacion electoral y aquellas le sean conferidas por la ley, sequn el numeral 14
del articulp 265. 7 (Subrayads y résaltado nuestro)
% Sobre reserva legal ver Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia del 7 de abril de 2011, Radicacién nimero: 25000
23-27-000-2006-00562-01(16949), CP. Hugo Bastidas Barcenas.
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Segundo escenario: Vacio legal.

El segunda escenario, consistente en que la Ley Estatutaria dejé un vacio debe suplirse
con i) lo regulado en la Carta Politica y en la Ley Estatutaria; ii) el precedente
administrativo (art. 10 CPACA)*; y iii) el desarrollo jurisprudencial que ha tenido tal
mecanismo de participacion.

En primer lugar, debe advertirse que el requisito de no exceder los topes de financiacién
establecidos por el Consejo Nacional Electoral anualmente, es un requisito legal sefalado
en la misma Ley 1757 de 2015. En segundo lugar, la Ley Estatutaria es clara en establecer
en su articulo 15 que la Registraduria del Estado Civil debe expedir el certificado de
cumplimiento 0 no de los requisitos constitucionales y legales dentro de los 45 dias
calendario siguientes a la radicacidon de los formularios contentivos de los apoyos
ciudadanos.

Aungue la norma no establecio a cargo de qué entidad y en qué plazo debia realizarse la
verificacion, lo cierto es que en aplicacion del articulo 10 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el vacio debe resolverse conforme al
precedente administrativo, esto es, segin se han llevado a cabo los anteriores procesos de
revocatoria del mandate que se han adelantado con base en lo dispuesto en la Ley
Estatutaria 1757 de 2015. Esto es, la verificacion del cumplimiento del requisito de no
exceder los topes de financiacion de la campafia de revocatoria del mandato se encuentra
a cargo de! Consejo Nacional Electoral, tal y como se ha realizado en anteriores ocasiones.
Luego, al existir un precedente administrativo que cred una subregla sobre la competencia
y el plazo razonable, ella debe seguirse de manera obligatoria, excepto que exista una
razon suficiente y fundada para apartarse del precedente administrativo.

Ahora, en cuanto al plazo para realizar la verificacion de tal requisito, debe tenerse en
cuenta que el articulo 15 de la Ley 1757 establece que el término para que la
Registraduria expida el certificado de cumplimiento de los requisitos constitucionales y
legales es de 45 dias calendario contados a partir de la fecha en la que se radican en la
misma Registraduria los formularios contentivos de los apoyos ciudadanos. Si el requisito
de no exceder los topes de financiacién es un requisito legal y si la Registraduria debe
expedir el certificado de cumplimiento de la totalidad de requisitos dentro de los 45 dias
calendaric antes mencionados, es claro para la Sala que, en este caso, como en los
anteriores, el Consejo Nacional Electoral debié adelantar la totalidad de actuaciones
necesarias y pertinentes para cumplir o realizar la verificacién dentro de dicho plazo y no
otro.

Conclusion.

Tanto en uno como en otro escenario, 1o que observa la Sala es una clara violacion del
derecho fundamental al debido proceso, pues, aunque el proceso de revocatoria del
mandato inicid el 12 de enero de 2017 con la correspondiente inscripcion; ei 2 de mayo de
2017 se radicaron los formularios con los apoyos ciudadanos; el 18 de mayo de 2017, el

50 parz las caracteristicas y exigencia del precedente judicial ver Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 4 de
septiembre de 2017, Radicacidn nimero: 68001-23-31-000-2009-00295-01(5727%}, CP. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
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vocero det Comité Promator “Unidos revocamos el mandato del alcalde mayor de Bogota”
entrego los estados contables correspondientes a la Registraduria; v el 3 de noviembre de
2017 el Consejo de Estado en la accion de cumplimiento presentada el 19 de julio de 2017
sefiald que el Consejc Nacional Electoral debfa adelantar tal labor en un plazo
razonable, lo cierto es que solo hasta el 27 de febrero de 2018, esto es, mas de 3 meses
después, el Consejo Nacional Electoral emiti®é un comunicado de prensa en el que
informaba que se habiz resuelto ordenar la apertura de investigacion administrativa al
sefior Gustavo Merchan Franco, vocero del comité promotor, por la presunta violacion
de las disposiciones que regulan la presentacién de los estados contables de la campafia
de recoleccién de apoyos y por la superacion de topes de financiacion.

Al respecto, es importante advertir que:

1.- El tramite que se le dé al mecanismo de participacion de la revocatoria del mandato
debe ser un proceso célere y eficiente atendiendo al fin perseguido. Por elio, la Ley
Estatutaria senala un tramite con plazos especificos, a fin de garantizar la eficacia de
los derechos fundamentales de participacion politica y debido proceso.

2.- La actuacién del CNE viola a todas luces el derecho al debido proceso de los
accionantes y del vocero promotor de la revocatoria pues decidid abrir la
investigacion administrativa solicitada por el apoderado del alcalde mayor de Bogota
el 27 de junio de 2017, hasta el 27 de febrero de 2018, esto es, 7 meses después de
la solicitud y mas de 3 meses después de que el Consejo de Estado sefalara que
debia hacerse la verificacion de la no violacion de topes en un plazo razonable.

3.- Tan flagrante es la violacidn de! debido proceso por parte del Consejo Nacional
Electoral y tan claro es el desconocimiento del precedente administrativo, que la
misma Registraduria Distrital del Estado Civil, el 15 de marzo de 2018 solicitd al CNE
que certificara el estado actual de la actuacion administrativa relacionada con los
estados contables del comité promotor “Unidos revacamos el mandato del alcalde
mayor de Bogota”, en atencidn a que los registradores distritales debian proferir la
certificacion de cumolimiento o no de los requisitos constitucionales y legales exigidos
para la revocatoria del mandato, de acuerdo a lo establecido en el articulo 15 de la
Ley 1757 de 2015.

6. Medidas y ordenes.

Demostrada la vulneracion de los derechos fundamentales de los accionantes y del vocero
promaotor, encuentra la Sala que la proteccion de los mismos exige que:

1.- El CNE adelante y termine la totalidad de actuaciones necesarias para verificar el
cumplimiento o no del requisito de no exceder los topes de financiacion fijados por esa
misma entidad, dentro ce los 15 dias calendario siguientes a la notificacién de la presente
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providencia; de conformidad con el pardgrafo 2° del articulo 12 de la Ley 1757 de 2015,
hizo la Corte Constitucional en la sentencia de revision previa C-150 de 2015,

2.- Dentro de los 15 dias calendario siguientes a |a notificacidn de la presente providencia,
el CNE debe comunicar a la Registradurfa Distrital del Estado Civil si se cumplié o no con
dicho requisito.

3.- En un término maximo de 1 dia siguiente a la comunicacion por parte del CNE, la
Registraduria debe emitir el certificado de cumplimiento de requisitos constitucionales y
legales a que se refiere el articulo 15 de la Ley 1757 de 2015.

En mérito de lo expuesto, la Subseccion C de la Seccion Tercera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO: TUTELAR los derechos fundamentales al debido proceso y participacion
politica de los accionantes Alvaro Argote, German Navas Talero, Alirio Uribe, Celio Nieves,
Xinia Navarro, Sergio Fernandez, Maria E. Botero y Manuel Sarmiento; y del sefior Gustavo
Merchan Franco, en calidad de vocero y promotor de la iniciativa ciudadana de revocatoria
del mandato al alcalde mayor de Bogota, denominada “Unidos revocamos el mandato del
alcalde mayor de Bogota”.

SEGUNDO: ORDENAR al Consejo Nacional Electoral entregar a la Registraduria Distrital
del Estado Civil, dentro de los 15 dias siguientes a la notificacion de esta providencia, la
certificacion de si se violaron o no los los topes fijados por el CNE, en la campafa de
recoleccidn de apoyos ciudadanos, de acuerdo con las consideraciones de esta sentencia.

TERCERO: ORDENAR a2 la Registraduria del Estado Civil emitir la certificacion definitiva
del cumplimiento de requisitos constitucionales y legales al dia siguiente al que el Consejo
Nacional Electoral entregue la certificacion de si se violaron o no los los topes fijados por
el CNE.

1 Conforme al pardgrafo 2° del articulo 12 de la Ley 1757 de 2015, “Nirgune camparia de recoleccion de apoyos
Cludadanos para los mecanismos de participacion de que trata esta ley, podréd obtener créditos ni recaudar recursos,
contribuciones ni donaciones provenientes de personas naturales y juridicas de las que trata el Codigo de
Comercip, que superen el diez por ciento (10%) de la sutna mdxima autorizadia por &f Consejo Nacional Electoral para la
campafid’. Sobre el alcance de esta disposicidn, la Corte Constitucional en dicha sentencia dijo: “6.12.3. Finalmente, ef
paragrafc segundo de la disposicién examinada prescribe que las personas de fas gue trata el Codigo de Comercio, no
pueder: realizar aportes mediante préstamos, contribuciones, o donaciones ras alld del diez por ciente (10%) de ia
totalidad de la campana. Conforme a lo anterior los comerciantes y las sociedades reguiadas por €l Cédigo de Comercio son
los sujetos que, por su naturaleza juridica quedarian cobijados por la limitacion establecida para realizar aportes.
Confrontando el paragrafo segundo del articulo 12 del proyecto, con los critenos oue ha empleado la Corte a efectos de
fundar 1a constitucionalidad de las reglas que imponen topes a los diversos proc:zscs de participacion, puede concluirse gue
ella se apova en la expectativa de que los mecanismos de participacion Ciudadana se encuentren alineagos con una
vocacion marcadamente democratica y no por intereses predominantemente econdmicos. Esta restriccion se orienta
entonces, a privilegiar los aportes que provienen de personas naturales o juridicas cuya actividad no se funda en el animo
de tucre, tal y como ocurre con fas fundaciones, las corporaciones y un nimerc kmpertante de organizaciones sociales que
no tienen como finalidad distribuir las utilidades de su actividad entre las persoras gue se asocian. Aunque este dltima tipo
de asociaciones no necesariamente carece de intereses ecoendmicos particulzrss, |a Corte considera gque {a decision_del
leassladar _estatutario es expresién de la libertad de configuracion del Congreso vy, en esa medida, debe declararse
exsquible, Advierte la Corte que dicha determinacidn no implica que los intereses cue puedan tener las personas reguladas
por el Cadigo de Comercio y en relacidén con el mismo no resulten constitucionalmente valiosos.”
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CUARTO: NOTIFICAR este fallo a todos los interesados, por el medio mas agil y eficaz
disponible, y si no fuere impugnado, remitase oportunamente el expediente ante la Corte
Constitucional, Sala de Revisidn, para los fines a que hubiere jugar.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUNPLASE ﬁ

MARIA CRISTINA QUINTERO FACUNDO FERNANDO IREGUI CAMELO
Magistrada Magistrado
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