PRINCIPIO DEL SECRETO DEL VOTO - Supuestos para que en elecciones no
populares constituya causal de nulidad / PROCESO ELECTORAL - Causal de
nulidad. Violacion del principio del secreto del voto en eleccion no popular /
CAUSAL DE NULIDAD - Violacién del principio del secreto del voto en
eleccion no popular. Supuestos de configuracion / IRREGULARIDAD
SUSTANCIAL - Concepto. Causal de nulidad de acto / ACTO
DECLARATORIO DE ELECCION - Violacion del principio del secreto del voto
como causal de nulidad de eleccion popular

Tratandose de elecciones populares, la violacion del principio del secreto del voto
puede generar la nulidad del acto de declaratoria de eleccion, pues se trata de un
vicio que deriva de la aplicacion directa de la Carta. Ahora bien, en este caso la
violacion del principio del secreto del voto no se plantea como ocurrida en el
marco de una eleccién popular. Ahora cabe preguntarse si, en una eleccién no
popular, la violacion del secreto del voto puede, validamente, considerarse un
motivo de nulidad del acto de declaratoria de eleccion correspondiente. Para la
Sala, la respuesta a ese interrogante es afirmativa, siempre y cuando se cumplan
dos condiciones. De un lado, que las normas que regulan el procedimiento al cual
se debe someter la eleccién no popular en cuestion, efectivamente, exijan que el
voto sea secreto. Y, de otro, que el desconocimiento de esa regla procesal tenga
la entidad suficiente para alterar el resultado electoral. Se llega a esa conclusion
en atencion a que la ley no desconoce que, en ocasiones, ciertas irregularidades
del procedimiento logran incidir de manera sustancial en la validez del acto
definitivo. Ciertamente, para esos eventos, el control jurisdiccional de esas
irregularidades del procedimiento administrativo resulta procedente, con apoyo en
la causal de nulidad consistente en la expedicion irregular del acto. El vicio de
expedicion irregular, segun el articulo 84 del Cdédigo Contencioso Administrativo,
constituye una causal genérica de nulidad de los actos administrativos y
corresponde a aquel referido a las irregularidades sustanciales que tengan lugar
en el procedimiento de expedicion del acto, vale decir, el que se presenta cuando
el acto se expide omitiendo las formalidades y tramites del caso que resulten
determinantes en la decision definitiva. Y por irregularidad sustancial en la
expedicion de un acto declaratorio de eleccibn o de nombramiento se entiende
aquella capaz de alterar, con la suficiente gravedad, la transparencia del proceso
de seleccion o electoral de que se trate, en cuanto afecta de manera determinante
el resultado del mismo. Se concluye, entonces, que, en materia de elecciones no
populares, la violacion del principio del secreto del voto es causal de nulidad del
acto de declaratoria de eleccion, a condicion de que tal principio sea de obligatoria
observancia en el proceso electoral correspondiente y siempre que su
desconocimiento en el caso concreto sea determinante del resultado.

REGIMEN DE BANCADAS - Concepto. Incompatibilidad con el sistema de
votacion secreta en el congreso / CORPORACION PUBLICA - Obligacion de
miembros de un partido o movimiento politico de actuar como bancada.
Excepciones / SISTEMA DE VOTACION SECRETA - Incompatibilidad con el
régimen de bancadas cuando congreso ejerce funcion electoral

Tal como fue redactado el texto que finalmente reformé la Carta Politica, el
régimen de bancadas es un sistema de toma de decisiones que, salvo los asuntos
de conciencia que definan los estatutos internos de cada partido o0 movimiento
politico, obliga a que los miembros de las corporaciones publicas elegidos por un
mismo partido o movimiento politico o ciudadano se sometan a una determinada
directriz de conducta, de conformidad con lo dispuesto en la ley y las decisiones
adoptadas democraticamente por las bancadas. Se concluye, entonces, que, con
ocasion de la reforma constitucional introducida al articulo 108 superior, el régimen



de bancadas constituye la regla general de funcionamiento de las corporaciones
publicas, en virtud del cual los miembros elegidos por un mismo partido o
movimiento politico o ciudadano estan obligados a actuar como bancada, “en los
términos que sefale la ley y de conformidad con las decisiones adoptadas
democraticamente por éstas [las bancadas]”, con una unica salvedad: los asuntos
de conciencia que definan los estatutos internos de cada partido o0 movimiento
politico.

NULIDAD ELECCION DE SECRETARIO DE COMISION PERMANENTE -
Improcedencia. Sistema de votacidén secreta no se aplica a funcion electoral
del congreso / SISTEMA DE VOTACION SECRETA - No opera en el ejercicio
de funcion electoral a cargo del Congreso / REGIMEN DE BANCADAS -
Incompatibilidad con el sistema de votacion secreta cuando el congreso
ejerce funcion electoral / CONGRESO DE LA REPUBLICA - El sistema de
votacion secreta no opera en el ejercicio de funcidn electoral. Respeto por el
régimen de bancadas

De acuerdo con el tenor literal de los articulos 131y 136 de la ley 5° de 1992, toda
eleccion a cargo del Congreso debe hacerse por el sistema de votacion secreta. A
juicio de esta Sala, en el ejercicio de la funcion electoral los miembros de las
corporaciones publicas elegidos por un mismo partido o movimiento politico o
ciudadano deben actuar como bancada, siendo la Unica excepciéon al régimen,
esto es, la materia en relacién con la cual los miembros de la corporaciéon publica
elegidos por un mismo partido o movimiento politico o ciudadano no estan
obligados a actuar como bancada, sino de acuerdo con su criterio individual, los
asuntos de conciencia. Visto lo anterior, es necesario determinar si, el sistema de
votacion secreta, establecido en el Reglamento del Congreso como Unica via
posible para que los congresistas manifiesten su voluntad “cuando se deba hacer
una eleccion”, es incompatible con el procedimiento propio del régimen de
bancadas. En términos generales, la nueva regla de funcionamiento de las
corporaciones publicas obliga a que, en la mayoria de los casos, sea la bancada y
no cada uno de los Congresistas que la integran, quien determine el sentido en
gue se emitird cada voto individual; en esa hipotesis, no hay duda de que todo
congresista esta obligado a votar en el sentido determinado por la bancada de la
cual hace parte, lo que supone el conocimiento previo por parte de sus
comparieros de bancada del sentido en que votara. Entonces, es posible concluir
gue, bajo el régimen de bancadas, el sentido del voto de cada Congresista no
puede tener el caracter de secreto en todos los eventos, por lo cual el sistema de
votacion secreta, no resulta adecuado, sino, por el contrario, incompatible con el
modelo de debate que exige la nueva regla de funcionamiento de las
corporaciones publicas para aquellos eventos en que el voto de cada Congresista
deba emitirse de acuerdo con la directriz que al respecto le impuso la bancada
correspondiente. Por tanto, ante la evidente contradiccion que se advierte entre el
sistema de votacidn secreta previsto en el Reglamento del Congreso para el
ejercicio de la funcion electoral a cargo de esa corporacion publica y el réegimen de
bancadas al cual se encuentra sometido el ejercicio de esa funcion por asi
disponerlo una norma constitucional posterior, no resulta aplicable en materia de
elecciones a cargo del Congreso. Asi las cosas, la Sala concluye que, en este
caso el asunto decidido mediante el acto acusado, corresponde al ejercicio de la
funcién electoral y, por tanto, es de aquellos no excluidos de la regla general de
funcionamiento de las corporaciones publicas que obliga a los elegidos por un
mismo partido o movimiento politico o ciudadano a actuar como bancada. Y, como
quiera que el proceso de votacién que culmind con el acto de declaratoria de
eleccion del Secretario de la Comisién Primera Constitucional Permanente de la
Céamara, debia someterse a la directriz que impusiera cada bancada involucrada,



es evidente que dicha votacion no podia adelantarse con sujecién al sistema de
votacion secreta, por ser ese sistema abiertamente incompatible con los
requerimientos minimos del modelo de debate que exige la aplicacion efectiva del
régimen de bancadas. En esta forma, no siendo aplicables al caso las normas que
el demandante considera violadas por el acto de declaratoria de eleccion acusado,
no es posible concluir en la nulidad que solicita con fundamento en lo dispuesto en
tales preceptos. Por tanto, este cargo no prospera.

NULIDAD ELECCION DE SECRETARIO DE COMISION PERMANENTE -
Procedencia. Violacion del debido proceso por reapertura ilegal de la etapa
de postulaciones / DERECHO AL DEBIDO PROCESO - Violacién. Indebida
reapertura de la etapa de postulaciones en eleccion de secretario de
comision permanente / EXPEDICION IRREGULAR DEL ACTO -
Configuracién. Modificacion del procedimiento legal en eleccién de
secretario de comisién del Congreso

Corresponde a la Sala examinar si el acto de declaratoria de eleccién acusado se
expidié con violacién del principio de perentoriedad del proceso que, segun el
demandante, surge de lo dispuesto en el articulo 136.1 de la Ley 52 de 1992. Uno
de los componentes propios del debido proceso es la previa determinacion de las
reglas que se han de seguir en las actuaciones procesales, lo cual garantiza la
igualdad ante la ley de quienes se someten a la justicia o a la administracién y
asegura la imparcialidad de la autoridad al sustraerla de la arbitrariedad. En ese
sentido, uno de los elementos que conforma el debido proceso administrativo es el
relacionado con el respeto, a lo largo de toda la actuacion administrativa, de las
reglas de procedimiento a las cuales dicho tramite se debe someter. Para la Sala
es claro que en este caso se configura el vicio de expedicion irregular del acto de
declaratoria de eleccién acusado, pues el cambio introducido subitamente en las
reglas del procedimiento de eleccidn por razon de la indebida reapertura de una
etapa del mismo, hace evidente la violacion del debido proceso que orienta toda
actuacion administrativa. Las razones de esa conclusion surgen del analisis de lo
ocurrido en el tramite que culminé con la expedicion del acto de declaratoria de
eleccion acusado, pues se advierte que con ocasion de la decision de reabrir la
etapa de postulaciones se desconocid, sin fundamento legal valido, el cierre de
ese etapa procesal decretado en la sesion del 1° de agosto de 2006. Aceptar que,
mientras no se haya designado la comision escrutadora, es posible la reapertura
de la etapa de postulaciones, implicaria desconocer, no solo la interpretacion que
surge del tenor literal del citado numeral, sino la naturaleza preclusiva que el
articulo 136 de la Ley 52 de 1992 le imprime al procedimiento de eleccion a cargo
del Congreso. Esa preclusividad impone entender que cada etapa de ese
procedimiento tiene una oportunidad claramente definida en el tiempo, que se
agota una vez se ha cumplido. De manera que, como la modificacion introducida
en el proceso de eleccion analizado no encuentra justificacion en las normas a las
cuales debi6é someterse ese tramite, la Sala concluye que la decisién adoptada en
sesion de la Comisién Primera Constitucional Permanente de la Camara de
Representantes, consistente en disponer la reapertura de la etapa de
postulaciones, implico la violacion del debido proceso, en cuanto sin motivacion
vélida, esa Comision desconocio el cierre de esa etapa dispuesto por ella misma
en sesion del 1° de agosto anterior. Y ocurre que la anotada irregularidad en el
procedimiento, en este caso, es sustancial, pues el acto de declaratoria de
eleccion del sefior César Augusto Dominguez Ardila como Secretario de la
Comision Primera Constitucional Permanente de la Camara de Representantes,
se expidié con fundamento en la etapa de postulaciones indebidamente reabierta,
dado que tal declaratoria no recay6 en ninguno de los aspirantes cuya postulacion
tuvo lugar en la oportunidad debida, sino, precisamente, en quien fue postulado



inoportunamente. Esa anomalia, por tanto, permite concluir en la expedicion
irregular del acto demandado, lo que obliga, a declarar la nulidad del acto de
declaratoria de eleccion acusado.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA
Consejero ponente: DARIO QUINONES PINILLA
Bogota, D. C., veintitrés (23) de marzo de dos mil siete (2007)
Radicacion numero: 11001-03-28-000-2006-00172-01(4120)
Actor: ANDRES MAURICIO RODRIGUEZ GALEANO

Demandado: SECRETARIO DE LA COMISION PRIMERA CONSTITUCIONAL
PERMANENTE DE LA CAMARA DE REPRESENTANTES

Procede la Sala a decidir el proceso de la referencia, promovido mediante
demanda dirigida contra el acto por medio del cual se declar6 la eleccion del
Sefior César Augusto Dominguez Ardila como Secretario de la Comisién Primera
Constitucional Permanente de la Camara de Representantes para el periodo 2006
a 2010.

|. ANTECEDENTES

1. LA DEMANDA

A. LAS PRETENSIONES

El Sefior Andrés Mauricio Rodriguez Galeano, actuando en nombre propio y en
ejercicio de la accion publica de nulidad de caréacter electoral, presenté demanda
para solicitar la nulidad del acto por medio del cual se declaré la eleccion del
Sefior César Augusto Dominguez Ardila como Secretario de la Comisién Primera
Constitucional Permanente de la Camara de Representantes para el periodo 2006
a 2010, contenido en el Acta numero 03 del 9 de agosto de 2006 de esa Comision,
publicada en la Gaceta del Congreso numero 306 del 22 de agosto de 2006. Y,

como consecuencia de esa nulidad, se ordene a la Comision Primera



Constitucional Permanente de la Camara de Representantes convocar a una

nueva eleccién para Secretario de esa Comision.

B. LOS HECHOS

Como fundamento de las pretensiones, el demandante sostuvo, en resumen, lo

siguiente:

Sesion del 1° de agosto de 2006, Acta numero 001 de esa fecha, publicada en la

Gaceta del Congreso numero 279 del 9 de agosto siguiente:

1°. El Presidente de la Camara de Representantes citd a los miembros de la
Comision Primera Constitucional Permanente de esa Corporacion para que el 1°
de agosto de 2006 se reunieran en sesion inaugural y en esa oportunidad eligieron

Mesa Directiva y Secretario.

2°. El 1° de agosto de 2006 se instalo la Comision Primera Constitucional
Permanente de la Camara de Representantes y en tal oportunidad fueron
elegidos, como Presidente y Vicepresidente de la misma, los Representantes
Tarquino Pacheco y Orlando Guerra de la Rosa, respectivamente, todo ello “de

acuerdo con los compromisos de la coalicion de gobierno”.

3°. En desarrollo del cuarto punto del orden del dia de esa sesion y en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 136 de la Ley 5% de 1992, fueron
postulados para el cargo de Secretario de la Comision Primera Constitucional
Permanente de la Camara de Representantes, la Sefiora Melania Valois Lozano y

el Senor Emiliano Rivera Bravo.

4°.  Cerrada la etapa de postulaciones, el Presidente de la Comision Primera
Constitucional Permanente de la Camara de Representantes decretd un receso,
contraviniendo asi lo dispuesto en el articulo 136 de la Ley 5% de 1992, segun el
cual, una vez cerrado el término de postulaciones, debe nombrarse la comision

escrutadora.

5°. Al cabo del receso y a peticién del Presidente de la Comision Primera
Constitucional Permanente de la Camara de Representantes, la Secretaria
encargada rindid informe sobre “qué personas estan legalmente acreditadas ante



la comisién de acreditacion documental de la Camara de Representantes”, lo cual
puso en evidencia que solamente el Sefior Emiliano Rivera Bravo cumplia los

requisitos legales para ser elegido.

6°.  “Por la circunstancia anotada en el punto anterior y ante la imposibilidad
juridica de elegir a una persona de la coalicién del Gobierno, segun el reparto que
previamente se habia hecho en dicha Comision, la Dra. Rosmery Martinez [sic], el
Presidente sometié a consideracion de la Comision una proposicion con el objeto
de aplazar la eleccion e impedir la eleccién, manipulando de ese modo las
postulaciones con el propdsito de hacer posible el cumplimiento de los acuerdos

politicos que previamente habia realizado la coalicién del Gobierno”.

7°.  Tal proposicion fue aprobada y, consecuencialmente, se determiné que el 8
de agosto de 2006, a las 10:00 a.m., tendria lugar la eleccién aplazada. En el acta

respectiva obran constancias sobre la ilegalidad de esta determinacion.

Sesion del 8 de agosto de 2006, Acta numero 02 de esa fecha, publicada en la

Gaceta del Congreso numero 306 del 22 de agosto siguiente:

1° Acudiendo a un procedimiento “totalmente irregular’, el Presidente de la
Comision Primera Constitucional Permanente de la Camara de Representantes
“pide facultades para que sea la mesa directiva de la comision quien apruebe el

acta de la sesién anterior”.

2° El Presidente de la Comision Primera Constitucional Permanente de la Camara
de Representantes decreté un receso de una hora, luego de lo cual y a pesar de
existir quérum decisorio, la Representante Sandra Ceballos propuso el

aplazamiento de la sesion.

3° Tal propuesta fue aprobada y, consecuencialmente, se cit6 para el dia
siguiente, a las 9:00 a.m., a fin de llevar a cabo la eleccion de Secretario de la

Comisién Primera Constitucional Permanente de la Cadmara de Representantes.

Sesion del 9 de agosto de 2006, Acta numero 03 de esa fecha, publicada en la

Gaceta del Congreso numero 306 del 22 de agosto siguiente:



1° De forma “abiertamente irreglamentaria”, el Presidente de la Comision Primera
Constitucional Permanente de la Cadmara de Representantes “solicita a la comision

facultades para la aprobacion del acta de la sesion anterior”.

2° El Representante Carlos Fernando Motoa Solarte, del Partido Cambio Radical,
y los Representantes Carlos Enrique Soto Jaramillo, Nicolas Uribe, Karime Mota y
Morad, Sandra Ceballos Arévalo y Miguel Angel Rangel Sosa, del Partido de la U,
propusieron reabrir la etapa de postulaciones para la eleccién de Secretario de la
Comision Primera Constitucional Permanente de la Camara de Representantes “e
invocan el cumplimiento de los acuerdos para esta eleccion, violentando el

reglamento interno (Ley organica 5 de 1992) en su articulo 136”.

3° Los Representantes Odin Horacio Sanchez Montes de Oca, del Partido de la U;
German Navas Talero, del Polo Democratico; Zamir Eduardo Silva Amin,
Guillermo Abel Rivera Flérez y Dixon Ferney Tabasco Trivifio del Partido Liberal y
David Andrés Luna Sanchez del Movimiento Por el Pais que Soflamos, dejaron
constancia de “la irreglamentariedad de la proposicion”. A pesar de ello, la misma

fue aprobada.

4° Reabierta la etapa de postulaciones, se propuso la candidatura del Sefior César
Augusto Dominguez Ardila, quien, si bien habia sido debidamente acreditado, no

fue postulado en la sesion del 1° de agosto de 2006.

5° Efectuadas las votaciones, se declaré la eleccion del Sefor César Augusto
Dominguez Ardila como Secretario de la Comisidon Primera Constitucional

Permanente de la Camara de Representantes.

6° En el acta respectiva se dejé constancia, por parte del Representante German
Navas Talero, de la utilizacion de votos de colores con el fin de “monitorear qué
miembros de la coalicibn no votan por el Doctor César Augusto Dominguez
Ardila”.

C. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LAVIOLACION
El demandante formula dos cargos contra el acto de declaratoria de eleccion

acusado, los cuales se sustentaron de la manera como se resume a continuacion,

en cada caso:



Primer cargo. Violacién de los articulos 131, literal a), y 136, numeral 2°, de la Ley
52 de 1992.

1° El literal a) del articulo 131 de la Ley 52 de 1992 sefiala que en toda eleccion
gue realice el Congreso el voto es secreto. Dice esa nhorma: “Votacion secreta. No
permite identificar la forma como vota el Congresista. Las rectificaciones soélo
seran procedentes cuando el numero de votos requerido no sea igual al de los
votantes. Esta votacion solo se presentara en los siguientes eventos: a) Cuando

se deba hacer una eleccién (...)".

2° Para preservar el secreto del voto, el articulo 136 de esa misma Ley reitera lo
siguiente: “Procedimiento en caso de eleccion. En las elecciones que se efectien
en las corporaciones legislativas se adelantara el siguiente procedimiento: 1.
Postulados los candidatos, el presidente designara una Comisién Escrutadora. 2.
Abierta la votacion cada uno de los Congresistas, en votacion secreta, escribira en
una papeleta el nombre de uno de los candidatos al cargo por proveer, o la dejara
en blanco. 3. El secretario llamara a lista y cada senador o representante
depositara en una urna su voto (...)". Es decir que la votacién debe realizarse

escribiendo en una papeleta el nombre del candidato por el cual consigna su voto.

3° El proceso de eleccién acusado no garantizo el secreto del voto, en la forma
como lo ordenan las disposiciones antes transcritas. Al respecto, es destacable la
constancia dejada por el Representante German Navas Talero, de cuya lectura se
desprende que “los votos por uno de los candidatos se presentaron en papel de
diferente color, y otros se diferenciaban en el tamafio de la papeleta”. Asi mismo,
gue “los H. Representantes no escribieron el nombre de la persona por la cual
depositaron su voto, sino que les fueron entregadas papeletas preimpresas con
los nombres de los candidatos, en diferentes tamafios, pero adicionalmente, las de

uno de los candidatos, de un color diferente”.

4° Tal hecho fue confirmado por el Presidente de la Comision al responder a la
anterior constancia que “aqui las papeletas se entregaron de diferentes formas y
los candidatos todos tuvieron el derecho de presentar sus nombres, usted vera

cual escogi6 para efecto de ella”.



5° Para que la utilizaciéon de papeletas preimpresas fuera valida, la Comision debid
garantizar el secreto del voto, esto es, impedir que se identificara la forma como
vota el Congresista (articulo 131 de la Ley 52 de 1992). Con esa finalidad y al
tenor de lo previsto en los articulos 3° y 4° de la Ley 52 de 1992 sobre fuentes de
interpretacion y supremacia de la norma constitucional, la Comision bien podia
acudir a las normas que regulan casos, materias o procedimientos semejantes,
como es la contenida en el articulo 258 de la Constitucion Politica, con
fundamento en la cual era posible el empleo de tarjetas electorales en las que, en

igualdad de condiciones, aparecieran identificados los candidatos.

Segundo cargo. Violacion del articulo 136, numeral 1°, de la Ley 52 de 1992:

1° El articulo 136, numeral 1°, de la Ley 5% de 1992, antes trascrito, introduce en el
procedimiento de eleccion que efectien las Corporaciones Legislativas, el
principio de perentoriedad de los términos, concordante con los principios de

igualdad procesal y seguridad juridica.

2° Tales principios resultan gquebrantados en este caso, por haberse desconocido
la culminacién de una etapa procesal (postulaciones), al permitirse la discusion y
votacion de una proposicion que finalmente condujo a la reapertura de dicha

etapa.

3° Una vez cerrada la etapa de postulaciones, el proceso de eleccién no puede
interrumpirse, mucho menos si se cuenta con el quérum decisorio requerido, tal

como ocurrio en este caso, en las dos ocasiones en que fue aplazada la eleccion.

2. CONTESTACION DE LA DEMANDA

Por intermedio de apoderado constituido para el efecto, el Sefior César Augusto
Dominguez Ardila contest6 la demanda para oponerse a la prosperidad de las

pretensiones de la misma.

Como quiera que, segun planted, en la demanda no se precisa la causal de
nulidad en que se apoyan las pretensiones, considerd necesario pronunciarse
sobre la totalidad de las causales de ley (articulos 84, 223 y 228 del Cdadigo

Contencioso Administrativo), en la forma como se resume a continuacion:



1° La eleccién acusada no infringié las normas en que debia fundarse, pues la
convocatoria correspondiente se realizé de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 138 de la Ley 52 de 1992 y se cumplié con el tramite sefialado en el
articulo 136 de esa misma Ley, tal como surge de la lectura del Acta 03 de 2006,

publicada en la Gaceta del Congreso numero 306 de 2006.

2° Tampoco se expidié por funcionario u organismo incompetente, como quiera
gue la Comision Primera Constitucional Permanente de la Camara de
Representantes es el ente competente para elegir el Secretario de la misma, al

tenor de lo dispuesto en el articulo 50 de la Ley 52 de 1992.

3° Como quiera que se cumplié el procedimiento sefialado en el articulo 136 de la
Ley 5% de 1992, el acto acusado no se expidio de forma irregular, “mas aun
cuando las actas en las que consta la eleccion del secretario fueron aprobadas

con lo cual se ratifico la legalidad de los actos efectuados por la Comisién”.

4° En el proceso de eleccion en cuestion se garantizd la participacion de los
candidatos, toda vez que en sesion informal se escucharon los planteamientos de
cada uno (pagina 13 de la Gaceta del Congreso niamero 306 de 2006). Por tanto
no se desconocio el derecho de audiencia ni de defensa.

5° La motivacién del acto acusado es de orden legal, pues surge de lo previsto en
el articulo 50 de la Ley 52 de 1992.

6° En la eleccion acusada no se predica desviacion de las atribuciones propias de
la Comision Primera Constitucional Permanente de la Cadmara de Representantes,
pues la eleccion se hizo con sujecion a lo previsto en la Ley 52 de 1992, con las
mayorias reglamentarias y con la constancia en las actas aprobadas.

7° Ninguna de las causales de nulidad de las actas de escrutinio sefialadas en el
articulo 223 del Codigo Contencioso Administrativo, puede alegarse en esta
oportunidad, pues, de ningin modo se presentaron actos violentos (numeral 1°),
falsedad en los registros (numeral 2°), alteraciones en las actas (numeral 3°), falta

de calidades del candidato (numeral 5°) o conflicto de intereses (numeral 6°).

8° El elegido reune las condiciones para el desempefio del cargo, las cuales son
las mismas del cargo de Secretario General (articulo 50 de la Ley 52 de 1992), las



gue, a su vez, son las mismas que se exigen para ser Representante a la Camara
(articulo 46, ibidem), es decir, las previstas en el articulo 177 de la Constitucién
Politica: ciudadano en ejercicio y tener mas de 25 afios de edad en la fecha de la

eleccion.

9° Sobre el elegido no recaia ninguna circunstancia que lo hiciera inelegible.
Concretamente no se hallaba incurso en ninguna de las inhabilidades que prevén
los articulos 122 de la Constitucién Politica y 38 de la Ley 734 de 2002, como
tampoco en ninguna de las incompatibilidades previstas en el articulo 39 de esta

altima Ley.

10° El elegido no tenia impedimento alguno para ser elegido, pues “el cargo de
Secretario de Comision solo posee funciones y no poder de toma de decisiones,
los impedimentos podran referirse al ejercicio de éstas, lo cual desecha de tajo la
posibilidad de tener impedimentos previos a la eleccion, salvo que no estuviera
acreditado el candidato ante la Comisiébn de Acreditacion Documental de la

Camara de Representantes”.

11° El elegido cumplié con la exigencia prevista en el articulo 60 de la Ley 52 de
1992 sobre acreditacion de las calidades ante la Comision de Acreditacion
Documental de la Camara de Representantes. Asi surge de la constancia que
sobre la “relacion de personas acreditadas hasta la fecha para desempenfar el
cargo de Secretario de la Comisidbn Primera Constitucional Permanente”, se
consigno en el Acta 01 de 2006 publicada en la Gaceta del Congreso numero 279
de 2006.

Concluido el analisis anterior, el apoderado del demandado expuso los

argumentos que se resumen a continuacion:

1° Las células congresionales son autébnomas en las decisiones que sean

sometidas a su consideracioén, las cuales se sujetan a las reglas de las mayorias.

2° Si bien el articulo 136 de la Ley 52 de 1992 supone una mayoria simple para la
eleccion del Secretario de Comision, en este caso la eleccion se obtuvo de una
mayoria absoluta, en cuanto logré 20 de 35 votos posibles, “ratificandose alin mas
gue la decisién fue querida de forma determinante por los miembros de la

Comision”.



3° La Comision Primera Constitucional Permanente de la Camara de
Representantes tenia facultades para reabrir el periodo de postulaciones, por

varias razones:

3.1 Es del resorte de la Comision “debatir hasta cuando la mayoria quede
convencida de que tiene los argumentos necesarios para proceder a tomar una
decision de retrotraer el procedimiento en aras de darle mejores garantias a la

Comision”.

3.2 Se tratd de una decision adoptada mayoritariamente y, por tanto, “lo
procedente era seguir con lo ordenado por la generalidad”.

3.3 “El resultado de dicha reapertura fue para el beneficio de la Comisién (...),
pues la mayoria absoluta considerd que el candidato elegido conservaba mejores
requisitos y calidades para un mejor desempefio del cargo a proveer”.

3.4 Considerar lo contrario implicaria desconocer la facultad de las Comisiones
Constitucionales o Legales de retomar sus decisiones y obligaria a considerar

como vicio insubsanable, v.gr., la reapertura de un articulo votado.

4° Si en gracia de discusion se aceptara la existencia de diferentes tamafios o
colores de las papeletas empleadas, lo cierto es que cada Representante depositd
su voto en una balotera, cuyas caracteristicas hacian imposible que el auditorio y

los miembros de la Comisidon conocieran la intencién de voto de los electores.

5° Una conducta que si es contraria al principio del secreto del voto es la
manifestacion expresa del Representante German Navas Talero en el sentido de

sefalar que depositaria su voto por el candidato Emiliano Rivera Bravo.

3. ALEGATOS

En la oportunidad para alegar de conclusion, el apoderado del demandado insistid
en gue la demanda no es precisa al momento de determinar la causal de nulidad
gue sustenta la pretensién, razon por la cual, en su criterio, no es posible emitir un

pronunciamiento de fondo.



En subsidio de lo anterior, solicitd negar las pretensiones de la demanda, por
considerar que las acusaciones que, en concreto, se dirigen contra el acto
demandado carecen de soporte factico y legal, tal como lo expuso en la
contestacion de la demanda.

En ese sentido, ademas de volver a sostener lo expuesto en esa oportunidad en
relacion con “la supuesta ilegalidad de la reapertura de las postulaciones” y “la
supuesta falta de secreto en la votacién”, afladi6 como respuesta al primero de

esos cargos los planteamientos que se resumen a continuacion:

1° Es destacable que dentro de los principios de interpretacion del Reglamento del
Congreso, el articulo 2° de la Ley 52 de 1992 sefiale el denominado “regla de
mayorias”, que consiste en que “el Reglamento debe aplicarse en forma tal que
toda decision refleje la voluntad de las mayorias presentes en la respectiva sesion

y consulte, en todo momento, la justicia y el bien comuan”.

2° En aplicacion de esa regla de mayorias, el Congreso bien puede, para la
eleccion de sus funcionarios, “retomar dentro del debate sus decisiones con el fin
de darle al Congreso las mejores posibilidades”, tal como ocurrié en este caso,
como quiera que “la mayoria absoluta en atencién a la justicia y al bien comdn
consider6 en su momento que era necesaria la reapertura de las postulaciones y
mas tarde dispuso, también por mayoria absoluta, que el candidato elegido
conservaba mejores requisitos y calidades para un mejor desempefio del cargo a
proveer” (subraya el apoderado).

3° No es aceptable la tesis segun la cual, ante la falta de acreditacion de la
candidata Melania Valois Lozano, la Comisién electora no podia hacer mas que
elegir al candidato Emiliano Rivera Bravo “sin importar si dicha Corporacién

encontraba viable, conveniente y ajustado al bien comun la reeleccion”.

5. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

La Procuradora Séptima Delegada (E) ante el Consejo de Estado en su concepto

de fondo solicita que se declare la nulidad del acto acusado.

En primer término, consideré que la alegada ineptitud de la demanda no se
configura en este caso, pues afirma que del escrito de demanda se infiere que el



reproche que se dirige contra el acto acusado radica en la inobservancia de la ley,
vicio que se enmarca dentro de la causal general de nulidad prevista en el articulo
84 del Cdédigo Contencioso Administrativo, consistente en la infraccién de las

normas de orden superior en que debié fundarse la decision.

En relacion con el primero de los cargos planteados, sostuvo, en sintesis, lo

siguiente:

1° El desconocimiento del caracter secreto del voto no anula la elecciéon, “por
cuanto lo esencial del voto que es permitir con su ejercicio la materializacion del
postulado de la democracia representativa y participativa, no se afectd; no se
acredité el desconocimiento del principio participativo en dicha eleccién. Por el
contrario, el resultado de la eleccion fue concrecion de ese postulado, porque el
elegido lo fue por mayoria de los titulares del derecho; ademas el cargo no se
demostr6 fehacientemente por el demandante, las afirmaciones y las
declaraciones de los H. Representantes sobre la existencia de diversidad de
tarjetas en cuanto a la forma y el color que permitirian saber por quién se estaba
votando no dan cuenta del hecho afirmado por el actor, es decir, que la votacion

dej6 de ser secreta y paso a ser publica”.

2° En criterio de la jurisprudencia de la Seccidén Quinta del Consejo de Estado, el
caracter secreto del voto no es mas que un “procedimiento para garantizar el
principio de la libertad del voto, una de cuyas bases es precisamente el secreto del
mismo. Pero no establece que cuando no haya la reserva correspondiente se vicie

la eleccion” (sentencia del 2 de julio de 1993, expediente 1016).

3° No se pueden dejar de lado las consecuencias que, para el procedimiento de
elecciébn que adelantan las corporaciones publicas, se derivan de la reforma
constitucional introducida mediante el Acto Legislativo 01 de 2003, segun la cual
“los miembros de las corporaciones publicas elegidos por un mismo partido o
movimiento politico o ciudadano actuaran en ellas como bancada en los términos
que sefale la ley y de conformidad con las decisiones adoptadas
democraticamente por éstas”. Tal reforma, desarrollada por la Ley 974 de 2005,
impone reconsiderar lo relacionado con el caracter secreto del voto, pues “cuando
el cuerpo colegiado actia como bancada, desde el momento mismo en que
efectla la propuesta el representante de la bancada, se sabe de antemano la

forma como ella ha de actuar y de votar, pues a sus miembros, sélo por excepcion



les es posible apartarse de lo acordado de manera previa”. De hecho, desde el
momento en que se dio inicio a la sesion, el Presidente de la Comision advirtié que
las postulaciones se sometian al régimen de bancadas, como en efecto ocurrié

con los voceros de cada una de ellas.

4° Ante la manifiesta contradiccion que se advierte entre la norma legal que obliga
a votar secretamente y la norma constitucional que otorga un caracter publico a la
eleccion, el principio de supremacia constitucional previsto en el articulo 4° de la
Constitucion Politica exige desatender la primera para, en su lugar, aplicar de

manera directa el precepto superior.

Respecto del segundo cargo, expuso los planteamientos que se resumen a

continuacion:

1° De acuerdo con el procedimiento fijado en el numeral 1° del articulo 136 de la
Ley 52 de 1992, se concluye que “en la sesién en la cual se haya considerado la
eleccion de un funcionario, caso del Secretario de la Comision, si en ella se ha
agotado y cerrado el periodo de postulaciones, el procedimiento subsiguiente es el
de la votacién y luego el escrutinio de los resultados de la votacién efectuada por
la colegiatura”.

2° En este caso, examinado lo ocurrido con posterioridad a la postulacion de la
Sefora Melania Valois Lozano y el Sefior Emiliano Rivera Bravo que tuvo lugar en
sesion del 1° de agosto de 2006, se advierte que el 6rgano elector no acat6 la
regla procesal antes precisada, aunque no por razon de la suspension ordenada -
la cual no contraria mandato legal alguno-, sino por haber dispuesto la reapertura
del periodo de postulaciones, el cual se entendia ya superado, por expresa y

mayoritaria decision.

3° Una vez reanudada la sesion de eleccion, “el pleno debia abordar el tema de la
eleccion y circunscribir la misma a los candidatos que la Corporacion habia ya
determinado; el hecho de haber clausurado el periodo de postulaciones por
decision mayoritaria no le permitia a la Corporacion, so pretexto de permitir una
mayor participacion de ciudadanos, ordenar la reapertura del periodo de

postulaciones”.



4° Las postulaciones concluidas en la sesién del 1° de agosto de 2006 restringian
la competencia para elegir, en el sentido de que no era posible “considerar
candidatos distintos a los que fueron determinados al momento de aprobarse el
cierre de las postulaciones”.

5° La advertida inobservancia del procedimiento torna en ilegal la eleccion
acusada, “pues es palmaria la inobservancia del debido proceso, entendida esta
garantia como la actuacién que se ajusta a las normas que regulan cada proceso
administrativo, al principio de legalidad propio del Estado de Derecho que excluye,

por consiguiente, cualquier accién contra legem o praeter legem”.

Por dltimo, sefialdé que “la accién sometida a juzgamiento hace pensar que la Ley
de Bancadas es solo un rey de burlas por cuanto habiéndose manifestado la
bancada por el nombre de unos candidatos es claro que ella debia asumir el
compromiso de votar como tal por éstos nombres; (...) no se entiende como a la
hora de proceder a la eleccion, validos de interpretaciones que no resultaban de
recibo y so pretexto, se reitera, de ampliar la participacion desconocen su
obligacion de elegir y reviviendo actuaciones y etapas ya superadas eligen

desconociendo su compromiso inicial”.

[I. CONSIDERACIONES

Segun lo dispuesto en los articulos 128, numeral 3°, del Cédigo Contencioso
Administrativo -modificado por el articulo 36 de la Ley 446 de 1998- y 13 del
Acuerdo 58 del 15 de septiembre de 1999 -modificado por el articulo 1° del
Acuerdo 55 del 5 de agosto de 2003-, la Seccion Quinta del Consejo de Estado es
competente para conocer del proceso electoral de la referencia, promovido para
obtener la nulidad del acto que declaré la eleccion del Sefior César Augusto
Dominguez Ardila como Secretario de la Comisidon Primera Constitucional

Permanente de la Camara de Representantes para el periodo 2006 a 2010.

Antes de resolver los cargos propuestos, son pertinentes algunas aclaraciones

sobre una determinada cuestion procesal previa que a continuacién se precisa.

Cuestion procesal previa



En criterio del apoderado de la demandada, la demanda es inepta por no contener
un sefialamiento preciso de la causal de nulidad que sirve de fundamento a la
pretension formulada. Por tanto, considera que, en este caso, el fallador debe
inhibirse de resolver sobre el fondo del asunto.

El reparo planteado se ajusta, entonces, a la denominada excepcion previa de
inepta demanda (numeral 7° del articulo 97 del Codigo de Procedimiento Civil), en
virtud de la cual es posible alegar el incumplimiento de determinados requisitos
formales a los cuales se debe someter la demanda, como condiciones minimas

para entender satisfecho el presupuesto procesal de demanda en forma.

Bajo ese entendido y a pesar de que, de conformidad con el articulo 164 del
Caodigo Contencioso Administrativo, en los procesos contencioso administrativos
no hay lugar a proponer y tramitar excepciones previas, no hay duda de que las
irregularidades procesales que tienen ese caracter deben analizarse, bien por
peticion de parte o de manera oficiosa, como impedimentos procesales.

En efecto, en el proceso contencioso administrativo los hechos constitutivos de
excepciones previas no exigen un pronunciamiento a través de tramite incidental,
sino que se analizan como irregularidades procesales, dado que tales hechos
irregulares, aunque pueden ser planteados por el demandado o declarados por el
juzgador, corresponden, en muchos casos, a presupuestos procesales de
inexcusable observancia, en cuanto determinan la viabilidad del tramite de que se

trate.

Precisado lo anterior, corresponde a la Sala, entonces, como cuestion procesal
previa al estudio de fondo, determinar si, como lo plantea el apoderado de la
demandada, la demanda presentada en esta oportunidad es inepta.

La formalidad a la cual debe someterse el planteamiento del fundamento juridico
de la pretension corresponde a la exigencia del numeral 4° del articulo 137 del
Cdédigo Contencioso Administrativo, segun el cual “cuando se trate de la
impugnacion de un acto administrativo deberan indicarse las normas violadas y
explicarse el concepto de su violaciéon”. Sin duda, se trata de una formalidad
orientada a garantizar un minimo de razonabilidad que permita delimitar la

problematica juridica a considerar en la sentencia.



En ese sentido, como lo sefialé la Corte Constitucional al declarar exequible esa
norma, “en virtud del principio de la prevalencia del derecho sustancial, no se debe
extremar la aplicacibn de la norma acusada, al punto tal que se aplique un
rigorismo procesal que atente contra dicho principio. En tal virtud, defectos tales
como la cita errdnea de una disposicion legal que por su contenido es facilmente
identificable por el juez, o el concepto de la violacion insuficiente pero

comprensible, no pueden conducir a desestimar un cargo de nulidad™.

En este caso, la lectura integral de la demanda da cuenta, no sélo de la mencién
de las normas legales que se consideran infringidas por el acto acusado, sino,
ademas, de la exposiciéon del concepto de tal infraccién, de la manera como quedd

resumido en los antecedentes de esta providencia.

Tal constatacion es suficiente, entonces, para concluir que el requisito formal de la
demanda de que trata el numeral 4° del articulo 137 del Cédigo Contencioso

Administrativo, fue satisfecho en este caso.

En todo caso, conviene precisar que el hecho de que en la sustentacion de una
pretension formulada en ejercicio de la accion de nulidad de caréacter electoral no
se haya citado expresamente o con la debida correspondencia alguna de las
causales de nulidad de que tratan los articulos 84, 223 y 228 del Cadigo
Contencioso Administrativo, tal imprecision no impone concluir, per se, que la

demanda es inepta.

Lo anterior, por cuanto, bien puede suceder que la indicacién de las normas que
se consideran infringidas y el sefialamiento del concepto de esa infraccion sean
suficientes para que el juez de conocimiento, de acuerdo con la lectura sistematica
gue debe dar a los fundamentos facticos y juridicos de la demanda, encuentre que

los cargos planteados se ajustan a una determinada causal de nulidad.

Asi ocurre en esta oportunidad, pues, si bien el demandante no invoca una causal
concreta de nulidad, ocurre que, a partir de la infraccion legal que de modo
expreso alega y sustenta, es posible concluir en el sefialamiento de determinados

vicios de nulidad, segun precisiones que mas adelante se exponen en cada caso.

1 Sentencia C-197 de 1999.



En esta forma, como quiera que la falencia anotada no hace inepta la demanda
gue dio origen a este proceso, no es posible tener por demostrada la imposibilidad
gue, segun el apoderado de la demandada, surge para emitir pronunciamiento de

fondo en este caso.

Resuelto lo anterior, se ocupa la Sala de examinar cada una de las censuras

formuladas contra el acto de declaratoria de eleccién acusado.

Primer cargo. Violacion del principio del secreto del voto.

La primera censura que el demandante dirige contra el acto de declaratoria de
eleccion acusado plantea la violacion de los articulos 131, literal a) y 136, numeral
2°, de la Ley 52 de 1992, en cuanto obligan a que en toda eleccion que realice el

Congreso debe garantizarse el secreto del voto.

El desconocimiento de esa norma se deriva del hecho de que, segun el
demandante, en los comicios para elegir Secretario de la Comision Primera
Constitucional Permanente fue posible identificar el sentido del voto de cada
Congresista elector, por cuanto se disefié una papeleta para cada candidato que
resultaba visiblemente distinguible, en cada caso, por su color y tamafio.

En relacion con ese cargo, el apoderado del demandado se limité a manifestar que
el secreto del voto fue plenamente garantizado en la jornada electoral
cuestionada, por cuanto afirma que cada voto se deposité en una balotera, cuyo
disefio, segun explicd, impidié conocer el sentido del voto de los Congresistas

electores.

A su tuno, la Procuradora Séptima Delegada (E) ante el Consejo de Estado,
ademas de sostener que la violacion del principio del secreto del voto no
constituye causal de nulidad electoral, precis6é que, en la actualidad, tal
irregularidad no es predicable del proceso de eleccion que adelante una
corporacion publica, dada la regla de actuacion como bancada introducida con la
reforma constitucional dispuesta mediante el Acto Legislativo 01 de 2003,

desarrollada mediante la Ley 974 de 2005.

La violacion del principio del secreto del voto como causal de nulidad de los actos

gue declaran una eleccion.



En ese orden de ideas, para resolver la cuestién asi planteada, la Sala debe
determinar, en primer término, si la violacion del principio del secreto del voto es

causal de nulidad del acto que declara una eleccion.

En materia de elecciones populares, el principio del secreto del voto tiene
consagracion constitucional en el articulo 258 superior, segun el cual “El voto es
un derecho y un deber ciudadano. El Estado velar4 porque se ejerza sin ningun
tipo de coaccion y en forma secreta por los ciudadanos en cubiculos individuales
instalados en cada mesa de votacion sin perjuicio del uso de medios electronicos
o informaticos (...)”. En ese sentido, el numeral 2° del articulo 1° del Cédigo
Electoral reproduce ese mandato superior al sefialar que “El voto es secreto y las
autoridades deben garantizar el derecho que tiene cada ciudadano de votar

libremente sin revelar sus preferencias”.

En relacién con elecciones de esa naturaleza, anteriormente la jurisprudencia de
esta Sala consideraba que la violacion del principio del secreto del voto no
conducia a la nulidad de la eleccién respectiva. Ello se explicd en los siguientes

términos?:

“El tercer cargo se refiere a que los ciudadanos no ejercieron su derecho al voto
secretamente, violando el art. 258 de la C.N. Como la ha sostenido la Sala, en forma
reiterada, la situacion en concreto no tiene consecuencia militante. Se trata de una norma
que establece un procedimiento para garantizar el principio de la libertad del voto, una de
cuyas bases es precisamente el secreto del mismo. Pero no establece que cuando no
haya la reserva correspondiente se vicie la eleccion.”

Pero ocurre que esa tesis fue recientemente corregida por esta Sala para sefialar
que, “si los articulos 258 de la Constitucion y 1°, numeral 1°, del Cddigo Electoral
exigen que el voto sea secreto, el depositado contra esa expresa exigencia
constitucional es nulo. Y sera nula, consecuentemente, la eleccion
correspondiente, cuando el numero de votos nulos sea determinante de la misma,

pues en caso contrario la nulidad del voto resultaria inocua” 3.

Tratdndose de elecciones populares, es claro, entonces, que la violacion del
principio del secreto del voto puede generar la nulidad del acto de declaratoria de
eleccidn, pues se trata de un vicio que deriva de la aplicacion directa de la Carta.

2 Sentencia del 2 de julio de 1993, expediente 1016.
3 Sentencia del 6 de mayo de 2005, expediente 3544.



Ahora bien, en este caso la violacion del principio del secreto del voto no se
plantea como ocurrida en el marco de una eleccién popular. Tal constatacién
obliga a preguntarse, entonces, si, en una eleccién no popular, la violacién del
secreto del voto puede, validamente, considerarse un motivo de nulidad del acto

de declaratoria de eleccidn correspondiente.

Para la Sala, la respuesta a ese interrogante es afirmativa, siempre y cuando se
cumplan dos condiciones. De un lado, que las normas que regulan el
procedimiento al cual se debe someter la eleccion no popular en cuestion,
efectivamente, exijan que el voto sea secreto. Y, de otro, que el desconocimiento
de esa regla procesal tenga la entidad suficiente para alterar el resultado electoral.
Se llega a esa conclusiébn en atencion a que la ley no desconoce que, en
ocasiones, ciertas irregularidades del procedimiento logran incidir de manera
sustancial en la validez del acto definitivo. Ciertamente, para esos eventos, el
control jurisdiccional de esas irregularidades del procedimiento administrativo
resulta procedente, con apoyo en la causal de nulidad consistente en la expedicion

irregular del acto.

El vicio de expedicion irregular, segun el articulo 84 del Cddigo Contencioso
Administrativo, constituye una causal genérica de nulidad de los actos
administrativos y corresponde a aquel referido a las irregularidades sustanciales
gue tengan lugar en el procedimiento de expedicion del acto, vale decir, el que se
presenta cuando el acto se expide omitiendo las formalidades y tramites del caso

gue resulten determinantes en la decision definitiva.

Y por irregularidad sustancial en la expedicion de un acto declaratorio de eleccion
o de nombramiento se entiende aquella capaz de alterar, con la suficiente
gravedad, la transparencia del proceso de seleccion o electoral de que se trate, en

cuanto afecta de manera determinante el resultado del mismo.

Se concluye, entonces, que, en materia de elecciones no populares, la violacién
del principio del secreto del voto es causal de nulidad del acto de declaratoria de
eleccion, a condicion de que tal principio sea de obligatoria observancia en el
proceso electoral correspondiente y siempre que su desconocimiento en el caso

concreto sea determinante del resultado.



El principio del secreto del voto y el régimen de bancadas en el ejercicio de la

funcidn electoral a cargo de las corporaciones publicas.

En ese orden de ideas, corresponde a la Sala definir si, como lo plantea el
demandante, determinadas reglas de procedimiento -citadas como de obligatoria
observancia en el proceso de eleccion no popular cuyo resultado cuestiona-,

exigen que el voto de cada elector sea secreto.

Ocurre que la Ley 52 de 1992, “por la cual se expide el Reglamento del Congreso:
el Senado y la Camara de Representantes”, se ocupa de definir los sistemas de
votacion a los cuales deben acudir los Congresistas para declarar su voluntad
acerca de una iniciativa o un asunto de interés general. Y, dentro de tales

sistemas, preve el de la votacion secreta, en los siguientes términos:

“Articulo 131. Votacién secreta. No permite identificar la forma como vota el
Congresista. Las rectificaciones so6lo seran procedentes cuando el nimero de votos
recogidos no sea igual al de los votantes.

Esa votacién sélo se presentara en los siguientes eventos:

a) Cuando se deba hacer una eleccion;

b) Para decidir sobre proposiciones de acusacion ante el Senado, 0 su admision o
rechazo por parte de esta Corporacion;*

¢) Para decidir sobre las proposiciones de amnistias o indultos.

Aprobado el efectuar la votacion secreta, el Presidente dispondra repartir papeletas que
tengan impresas, en una de sus caras, las leyendas “Si” 0 “N0”, y espacios para marcar.
El Secretario llamara a cada Congresista, segun el orden alfabético de su apellido, para
gue deposite la papeleta en la urna. Previamente el Presidente designara una comision
escrutadora.

Paragrafo. Solicitada una votacion nominal y una secreta para un mismo articulo o grupo
de articulos, se definird en primer orden la votacién secreta.”

Dicho sistema de votacién se reitera en la norma encargada de regular el

procedimiento en caso de eleccién. Dicha norma preve:

“Articulo 136. Procedimiento en caso de eleccidn. En las elecciones que se efectien
en las Corporaciones Legislativas se adelantara el siguiente procedimiento:

1. Postulados los candidatos, el Presidente designhara una Comision Escrutadora.

2. Abierta la votacion cada uno de los Congresistas, en votacion secreta, escribird en una
papeleta el nombre de uno de los candidatos al cargo por proveer, o la dejara en blanco.

4 Numeral declarado inexequible mediante sentencia C-245 de 1996 de la Corte
Constitucional.



3. El Secretario llamaré a lista, y cada Senador o Representante depositard en una urna
su voto.

4. Recogidas todas las papeletas, si no esta establecido un sistema electronico o similar
que permita cumplir la funcién, seran contadas por uno de los escrutadores a fin de
verificar su correspondencia con el nimero de votantes. En caso contrario se repetira la
votacion.

5. El Secretario leera en voz alta y agrupard, segun el nombre, uno a uno los votos,
colocando las papeletas a la vista de los escrutadores, y anotarda, separadamente, los
nombres y votacion de los postulados que la obtuvieron.

6. Agrupados por candidatos las papeletas, la comision escrutadora procedera a contarlos
y entregara el resultado indicando el numero de votos obtenido por cada uno de los
candidatos, los votos en blanco, los votos nulos, y el total de votos.

7. Entregado el resultado, la Presidencia preguntara a la respectiva Corporacion si declara
constitucional y legalmente elegido, para el cargo o dignidad que se trate y en el periodo
correspondiente, al candidato que ha obtenido la mayoria de votos.

8. Declarado electo el candidato seré invitado por el Presidente para tomarle el juramento
de rigor, si se hallare en las cercanias del recinto legislativo, o se dispondra su posesién
para una sesioén posterior. El juramento se hara en los siguientes términos:

“Invocando la proteccion de Dios, ¢jurdis ante esta Corporacion que representa al pueblo
de Colombia, cumplir fiel y lealmente con los deberes que el cargo de... os imponen, de
acuerdo con la Constitucién y las Leyes?” Y se respondera: “Si, juro”. El Presidente
concluird: “Si asi fuere que Dios, esta Corporacion y el pueblo os lo premien, y si no que
Ely ellos os lo demanden”.

De manera que, de acuerdo con el tenor literal de las normas transcritas, toda
eleccion a cargo del Congreso debe hacerse por el sistema de votacion secreta,
esto es, de modo tal que no sea posible “identificar la forma como vota el

Congresista”.

Ahora bien, segun criterio expuesto por la Sefora Procuradora Delegada al
momento de rendir concepto en este asunto, se plantea que el sistema de
votacion secreta previsto en el Reglamento del Congreso contradice el régimen de
actuacion como bancada de las corporaciones publicas, adoptado en la reforma
politica introducida mediante el Acto Legislativo 01 de 2003 y desarrollada en la
Ley 974 de 2005. En ese sentido, explica que “cuando el cuerpo colegiado actla
como bancada, desde el momento mismo en que efectla la propuesta el
representante de la bancada, se sabe de antemano la forma en cémo ella ha de
actuar y de votar, pues a sus miembros, solo por excepcion les es posible
apartarse de lo acordado de manera previa, por manera que en asuntos como el
gue ahora se examina, cuando el vocero o representante de la bancada sefiala el
candidato se sobreentiende que todos los integrantes del partido votardn de

conformidad con lo indicado por quien tiene su voceria”.



Corresponde, entonces, examinar si, como lo plantea la Sefiora Procuradora
Delegada, el sistema de votacién secreta al cual, segun el articulo 131 del
Reglamento del Congreso, debe someterse todo proceso electoral a cargo de esa
corporacion publica, resulta incompatible con el novedoso régimen de bancadas. A

continuacion, la Sala se ocupa de tal estudio.

Ocurre que el Acto Legislativo 01 de 2003, “Por el cual se adopta una reforma
politica constitucional y se dictan otras disposiciones”, dispuso, en su articulo 2° lo

siguiente:

“Articulo 2. El articulo 108 de la Constitucién Politica quedara asi:
Articulo 108. (...)

Los estatutos de los partidos y movimientos politicos regularan lo atinente a su a su
régimen disciplinario interno. Los miembros de las Corporaciones Publicas elegidos por
un mismo partido o movimiento politico o ciudadano actuaran en ellas como bancadas en
los términos que sefiale la ley y de conformidad con las decisiones adoptadas
democraticamente por éstas.

Los estatutos internos de los partidos y movimientos politicos determinaran los asuntos de
conciencia respecto de los cuales no se aplicara este régimen y podran establecer
sanciones por la inobservancia de sus directrices por parte de los miembros de las
bancadas, las cuales se fijardn gradualmente hasta la expulsién, y podran incluir la
pérdida del derecho de voto del congresista, diputado, concejal o edil por el resto del
periodo para el cual fue elegido.

(.)

La actuacién como bancada es un mecanismo disefiado para dotar de agilidad y
seriedad la dinamica del debate al interior de las corporaciones publicas, que
contribuye al fortalecimiento de los partidos y movimientos politicos, pues supone
un minimo de coherencia y solidez de éstos, al exigir que el proceso de toma de
decisiones de esas corporaciones gire en torno a los criterios previamente

adoptados por tales organizaciones politicas.

En criterio de esta Sala, el régimen de bancadas es, en ultimas, una regla de
procedimiento a la cual se somete la actividad de las corporaciones publicas, con
una unica salvedad: los asuntos de conciencia que determinen los estatutos

internos de los partidos y movimientos politicos.

En relacion con la salvedad anotada, es destacable la sustancial modificacion que,

en el trAmite del proyecto de acto legislativo que finalmente se convirtié en reforma



constitucional, se introdujo al texto inicialmente presentado, en cuanto con éste se
pretendia que la obligatoriedad del régimen de bancadas se predicara,
Unicamente, respecto del ejercicio del control politico y de la iniciativa legislativa

(Congreso) o de regulacion (corporaciones publicas territoriales).

En efecto, el texto propuesto para primer debate en la Comision Primera del
Senado, en primera vuelta, disponia que “Los miembros de las corporaciones
publicas que resulten elegidos a nombre o con el aval de un mismo partido o
movimiento politico deberan obrar como bancada dentro de la respectiva
Corporacion, en los términos que sefiale la ley. Los miembros de las bancadas,
deberéan actuar de conformidad con las decisiones y agendas democraticamente
adoptadas al interior de los partidos y movimientos politicos, en relacién con el
ejercicio de control politico y las iniciativas que cursen en la corporacion publica
correspondiente 0 en alguna de sus comisiones” (Subraya la Sala. Gaceta del
Congreso nimero 406 del 1° de octubre de 2002)°.

Pero ocurrio que en el tramite de la segunda vuelta, el texto aprobado en primer
debate en la Comision Primera del Senado -que corresponde al mismo que se
aprobo6 en el segundo debate en plenaria de esa misma Camara, en la primera
vuelta (Texto definitivo publicado en la Gaceta del Congreso nimero 103 del 11 de
marzo de 2003)- fue sustancialmente modificado por la plenaria del Senado, para,
entre otras precisiones, eliminar la expresion antes subrayada. Se aprobo,
entonces, que “Los miembros de las Corporaciones Publicas elegidos por un
mismo partido o movimiento politico o ciudadano actuaran como bancada en las
corporaciones publicas en los términos que sefale la ley. Las bancadas actuaran
de conformidad con las decisiones democraticamente adoptadas en las mismas”
(Texto definitivo publicado en la Gaceta del Congreso namero 1990 del 7 de mayo
de 2003).

5> Las referencias al control politico y a la iniciativa legislativa se mantuvieron a lo
largo de los debates en primera vuelta. Asi se desprende de la lectura de los
textos aprobados en primer debate en la Comision Primera del Senado (Gaceta
del Congreso numero 481 del 8 de noviembre de 2002); en segundo debate en
plenaria del Senado (Gaceta del Congreso numero 470 del 6 de noviembre de
2002); en primer debate en la Comision Primera de la Cadmara de Representantes
(Gaceta del Congreso numero 567 del 6 de diciembre de 2002); y en segundo
debate en la plenaria de la Camara de Representantes (Gaceta del Congreso
namero 592 del 16 de diciembre de 2002).



Sin modificacion alguna, este ultimo texto fue aprobado en primer debate en la
Comision Primera de la Camara de Representantes (Texto publicado en la Gaceta
del Congreso numero 271 del 11 de junio de 2003). Y, finalmente, el aprobado en
segundo debate en la plenaria de la Camara de Representantes, corresponde al
gue se convirti6 en norma constitucional (Texto definitivo publicado en la Gaceta
del Congreso numero 301 del 18 de junio de 2003).

Se advierte, entonces que, tal como fue redactado el texto que finalmente reformé
la Carta Politica, el régimen de bancadas es un sistema de toma de decisiones
gue, salvo los asuntos de conciencia que definan los estatutos internos de cada
partido o movimiento politico, obliga a que los miembros de las corporaciones
publicas elegidos por un mismo partido o movimiento politico o ciudadano se
sometan a una determinada directriz de conducta, de conformidad con lo
dispuesto en la ley y las decisiones adoptadas democraticamente por las

bancadas.

En ese sentido, se pronuncié la Corte Constitucional al referirse, en los siguientes

términos, a los asuntos sometidos a las directrices de las bancadas®:

“8. De conformidad con las finalidades descritas, el nuevo régimen de bancadas convierte
a los partidos y movimientos -y no simplemente a las personas elegidas- en protagonistas
del acontecer legislativo. Adicionalmente, los partidos y movimientos quedan
constitucionalmente habilitados para establecer una férrea disciplina interna y para obligar
a sus miembros a votar, en todos los casos -salvo en los “asuntos de conciencia’-, de
conformidad con las decisiones democréticas adoptadas. (...)

9. En virtud de los argumentos expuestos, la Corte encuentra que los incisos 6 y 7 del
articulo 108 de la Carta tienen, al menos, los siguientes alcances. En primer lugar todas
las decisiones deben ser adoptadas por la respectiva bancada, de manera democratica y
segun las directrices del partido. En segundo término, estas clausulas constitucionales
habilitan al legislador para reformar el reglamento del congreso con la finalidad de
promover la actuacion en bancadas, siempre que no vulnere la garantia institucional de la
autonomia de la respectiva organizacion. (...) Adicionalmente, la clausula constitucional
comentada autoriza a los partidos y movimientos politicos para sancionar a quien no
obedezca la disciplina de partido, incluso, con la pérdida del voto. Finalmente, las
bancadas encuentran un limite en el derecho -de configuracion reglamentaria- de sus
miembros, de votar individualmente los asuntos de conciencia definidos por el propio
partido o movimiento. En este sentido cabe indicar que cuando la Carta se refiere a los
“asuntos de conciencia” no se esta limitando exclusivamente a las cuestiones que pueden
dar lugar a la objecién de conciencia de que trata el articulo 18 de la Carta. Compete a
cada partido o movimiento, en virtud de su autonomia, definir los asuntos de conciencia
gue queden eximidos del régimen de bancadas.

En este sentido, la reforma se sita en un punto intermedio entre el régimen liberal clasico
de representacion individual y el sistema fuerte de partidos que no da espacio a la accion

6 Sentencia C-859 de 2006.



individual de la persona que ha sido popularmente elegida para pertenecer a una de las
corporaciones publicas.

(..

13. De acuerdo con lo prescrito en la norma constitucional citada (art. 108 C.N.), los
asuntos de conciencia deben ser determinados en los estatutos de los partidos vy
movimientos politicos. En este sentido, en ejercicio de la autonomia de que gozan los
partidos y movimientos politicos, el establecimiento de las reglas de juego en esta materia
debe hacerse al interior de estas organizaciones de manera autonoma y democratica, sin
gue tengan que sujetarse a unos parametros preestablecidos por el legislador. No
obstante, dichos asuntos deben responder razonablemente, a cuestiones tipicas de
conciencia, consideradas y definidas como tales en otras disciplinas o ciencias.”

Se concluye, entonces, que, con ocasion de la reforma constitucional introducida
al articulo 108 superior, el régimen de bancadas constituye la regla general de
funcionamiento de las corporaciones publicas, en virtud del cual los miembros
elegidos por un mismo partido o movimiento politico o ciudadano estan obligados
a actuar como bancada, “en los términos que sefiale la ley y de conformidad con
las decisiones adoptadas democraticamente por éstas [las bancadas]”, con una
Unica salvedad: los asuntos de conciencia que definan los estatutos internos de

cada partido o movimiento politico.

Ahora bien, en cumplimiento de la tarea de reglamentacion encomendada al
legislador, el Congreso expidié la Ley 974 de 2005, “por la cual se reglamenta la
actuacion en bancadas de los miembros de las corporaciones publicas y se
adecua el Reglamento del Congreso al Régimen de Bancadas”.

En lo que resulta pertinente al caso, son destacables los siguientes articulos de

esa Ley:

“ARTICULO 2. ACTUACION EN BANCADAS. Los miembros de cada bancada actuaran
en grupo y coordinadamente y empleardn mecanismos democraticos para tomar sus
decisiones al interior de las corporaciones publicas en todos los temas que los Estatutos
del respectivo Partido o Movimiento Politico no establezcan como de conciencia.”

“ARTICULO 3. FACULTADES. Las bancadas tendran derecho, en la forma prevista en la
presente ley, a promover citaciones o debates y a intervenir en ellos, a participar con voz
en las sesiones plenarias de la respectiva Corporacion; a intervenir de manera preferente
en las sesiones en las que se voten proyectos normativos; a presentar mociones de
cualquier tipo; a hacer interpelaciones; a solicitar votaciones nominales o por partes y a
postular candidatos.

Lo anterior sin perjuicio, de las facultades o atribuciones que por virtud del Reglamento
del Congreso se les confieren de manera individual a los congresistas, para promover
citaciones o debates y a intervenir en ellos, a-participar con voz en las sesiones plenarias
de la respectiva corporacién; a intervenir de manera preferente en las sesiones en las que
se voten proyectos normativos; a presentar mociones de cualquier tipo; a hacer
interpelaciones; a solicitar votaciones nominales o por partes y a postular candidatos, asi



como verificaciones de quérum, mociones de orden, mociones de suficiente ilustracion y
las demas establecidas en el citado reglamento.”’

“ARTICULO 4. ESTATUTOS. Los partidos deberan establecer en sus estatutos las reglas
especiales para el funcionamiento de sus bancadas y los mecanismos para la
coordinacién de sus decisiones dentro de las corporaciones publicas, en las que se
establezcan obligaciones y responsabilidades distintas segun se trate del cumplimiento de
funciones legislativas, de control politico o electorales, por parte de la respectiva
corporacién.

Asimismo, determinarén lo atinente a su régimen disciplinario interno. Podran establecer
sanciones por la inobservancia de sus directrices, las cuales se fijaran gradualmente
hasta la expulsion, y podran incluir la pérdida del derecho de voto del miembro de la
respectiva corporacién publica, observando el debido proceso.

En todo caso la sancién debera ser comunicada a la Mesa Directiva de la respectiva
Corporacion, para que a través de ella se le dé cumplimiento, siempre que ello implique
limitacion de derechos congresuales.

Los estatutos de los partidos también contemplaran sanciones estrictas por la inasistencia
reiterada a reuniones de bancada, las que podran incluir la pérdida temporal del derecho
al voto.

La inasistencia a las reuniones de las bancadas no excusara al ausente de actuar
conforme a las decisiones adoptadas por las mismas, y si no lo hiciere asi este quedara
sujeto a las sanciones previstas por los estatutos del partido o movimiento politico para la
violacion del régimen de bancadas.

En caso de la imposicion de una sancion por un partido o movimiento a uno de sus
miembros procede el recurso de apelacion en el efecto suspensivo, que se surtira dentro
del mismo partido y ante la instancia correspondiente que determine los estatutos.

El retiro voluntario de un miembro de Corporacidon Publica del partido o movimiento
politico o ciudadano en cuyo nombre se eligio, implica el incumplimiento del deber de
constituir bancada, y como tal podra sancionarse como una violacion al Régimen de
Bancada en los términos de la Constitucion y la ley.

No incurrird en doble militancia, ni podra ser sancionado el miembro de Corporacioén
Publica o titular de un cargo de eleccion popular que se inscriba como candidato para un
nuevo periodo por un partido, movimiento o grupo significativo de ciudadanos diferente del
gue lo avalé en la eleccion anterior, siempre y cuando medie notificaciébn oportuna y
cumpla con los deberes de la bancada, de la cual hace parte.”®

“ARTICULO 5. DECISIONES. Las bancadas adoptaran decisiones de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo segundo de esta ley. Cuando la decisién frente a un tema sea la
de dejar en libertad a sus miembros para votar de acuerdo con su criterio individual, se
dejara constancia de ello en el acta respectiva de la reunion de la bancada.

’ Inciso declarado condicionalmente exequible "en el entendido que esas
actuaciones, salvo que se haya definido por la bancada como un asunto de
conciencia, se haran en todo caso dentro del marco de las decisiones,
determinaciones y directrices fijadas previamente por ésta, de conformidad con los
estatutos del respectivo partido”. Los apartes subrayados fueron declarados
inexequibles. Decisiones adoptadas por al Corte Constitucional en sentencia C-
036-07, segun comunicado de prensa numero 2 del 31 de enero de 2007.

8 Inciso declarado inexequible mediante sentencia C-342 de 2006 de la Corte
Constitucional.



La bancada puede adoptar esta decision cuando se trate de asuntos de conciencia, o de
aquellos en los que, por razones de conveniencia politica, de tramite legislativo o
controversia regional en el caso de la Camara de Representantes, los miembros de las
bancadas decidan no adoptar una decision Unica.

Cuando exista empate entre sus miembros se entendera que estos quedan en libertad de
votar.”

“ARTICULO 19. Las disposiciones de esta ley son aplicables en lo pertinente a las
Bancadas que actiuen en las Asambleas Departamentales, los Concejos Municipales o
Distritales y las Juntas Administradoras Locales.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Los partidos, movimientos politicos, movimientos sociales
0 grupos significativos de ciudadanos tendran de 90 dias a partir de la vigencia de la
presente ley, para adecuar sus estatutos al presente régimen de bancadas.”

A juicio de esta Sala, en el ejercicio de la funcién electoral los miembros de las
corporaciones publicas elegidos por un mismo partido o movimiento politico o
ciudadano deben actuar como bancada. Lo anterior, por la sencilla razén de que
la reforma constitucional no excluyod, de los asuntos sometidos a esa regla de
funcionamiento, los referidos al ejercicio de la funcion electoral a cargo de las

corporaciones publicas.

Precisamente, en ese sentido lo entendio el legislador al sefialar que “Los partidos
deberan establecer en sus estatutos las reglas especiales para el funcionamiento
de sus bancadas y los mecanismos para la coordinacién de sus decisiones dentro
de las corporaciones publicas, en las que se establezcan obligaciones y
responsabilidades distintas segun se trate del cumplimiento de funciones
legislativas, de control politico o electorales, por parte de la respectiva

corporacion” (articulo 4° de la Ley 974 de 2005, subraya la Sala).

Se insiste, ademas, que la Unica excepcion al régimen de bancadas, esto es, la
materia en relacién con la cual los miembros de la corporacién publica elegidos
por un mismo partido o movimiento politico o ciudadano no estan obligados a
actuar como bancada, sino de acuerdo con su criterio individual, la constituyen los
asuntos de conciencia, cuya definicion corresponde a los estatutos internos de
cada partido o movimiento politico (salvedad que reitera el articulo 5° de la Ley
974 de 2005).

Establecido, entonces, que la funcién electoral a cargo de las corporaciones

publicas es una de las tareas cuyo cumplimiento esta sometido al régimen de

9 Los apartes subrayados de esta norma fueron declarados inexequibles mediante
sentencia C-859 de 2006 de la Corte Constitucional.



bancadas previsto en el Acto Legislativo 01 de 2003 y desarrollado en la Ley 974
de 2005, es necesario determinar si, como lo plantea la Sefiora Procuradora
Delegada, el sistema de votacion secreta, establecido en el Reglamento del
Congreso como Unica via posible para que los Congresistas manifiesten su
voluntad “cuando se deba hacer una eleccion” (articulo 131 de la Ley 52 de 1992,
reiterado en el articulo 136, ibidem), es incompatible con el procedimiento propio

del régimen de bancadas.

Pues bien, en términos generales, la nueva regla de funcionamiento de las
corporaciones publicas obliga a que, en la mayoria de los casos, sea la bancada y
no cada uno de los Congresistas que la integran, quien determine el sentido en
qgue se emitira cada voto individual. Por tanto, es valido suponer que, en tales
eventos, el voto de cada Congresista se emitira en cumplimiento del deber que le
impone el nuevo régimen, es decir, en el sentido democraticamente acordado al
interior de la bancada de la cual hace parte, segun las reglas que al respecto haya
adoptado el estatuto interno del partido o movimiento politico de que se trate
(articulo 4° de la Ley 794 de 2005).

Surge de lo dicho que, salvo los asuntos de conciencia que definan los estatutos
internos de cada partido o movimiento politico (articulo 5° de la Ley 794 de 2005),
el voto de cada Congresista no puede ser secreto, al menos, frente a sus
comparieros de bancada, pues, se insiste, la ley obliga a que “Los miembros de
cada bancada actuaran en grupo y coordinadamente” (articulo 2°, ibidem). En esa
hipotesis, no hay duda de que todo Congresista est4 obligado a votar en el sentido
determinado por la bancada de la cual hace parte, lo que supone el conocimiento

previo por parte de sus compafieros de bancada del sentido en que votara.

Esa trascendental limitacion en el ejercicio del derecho al voto de los
Congresistas, el cual sigue siendo “personal, intransferible e indelegable” (numeral
3° del articulo 123 de la Ley 52 de 1992), desvirtla el caracter secreto que pudiera
pretenderse de esa manifestacion de voluntad, pues, a menos que se trate de un
asunto de conciencia, el sentido en que se emitird el voto se supone previamente
conocido, al menos, por todos los miembros de la bancada, en cuanto fue ésta
quien lo determin6 mediante decision de obligatorio acatamiento por todos sus
miembros, al punto de que “la inasistencia a las reuniones de las bancadas no
excusard al ausente de actuar conforme a las decisiones adoptadas por las
mismas” (articulo 4° de la Ley 794 de 2005).



Ademas de lo anterior, no debe dejarse de lado la posibilidad de que, en relacion
con determinado punto del debate, el sentido del voto de cada Congresista,
sometido a una directriz de bancada, sea conocido, no solamente por los

miembros de su bancada, sino, ademas, por los miembros de otras.

Asi ocurre, por ejemplo, en el caso de las coaliciones entre bancadas.
Ciertamente, la nueva regla de funcionamiento de las corporaciones publicas en
nada se opone a los acuerdos entre bancadas, antes bien, los promueve. Notese
gue, en la practica, las coaliciones son una dindmica, no sélo legitima, sino, ante
todo, necesaria para dotar de eficacia el debate al interior de las corporaciones
publicas, pues la disciplina que se adquiere bajo el régimen de bancadas obliga a
avanzar hacia la celebracion de coaliciones, a fin de garantizar el triunfo de una
determinada posicion compartida por varios partidos o movimientos politicos o

ciudadanos con representacion en la corporacion publica de que se trate.

Sobre la legitimidad de las coaliciones entre bancadas, la Corte Constitucional

precis61o:

“Ahora bien, a juicio de la Corte, los acuerdos previos a la discusién en el seno del
Congreso, en el sentido que ciertos grupos parlamentarios lleguen al recinto con el
compromiso de votar en determinado sentido una propuesta, no afectan las reglas del
debate ni comportan un vicio del procedimiento legislativo. Por el contrario, esta
Corporacion considera que la existencia de acuerdos politicos coadyuva al buen
funcionamiento de la democracia, ya sea que se logren dentro de un partido que acude
como bancada al parlamento, o como fruto de distintas coaliciones que se formen entre
grupos politicos. De hecho, los acuerdos previos, es decir, las posiciones de partido, de
bancada o de coalicion, facilitan el que las decisiones congresionales se adopten de
manera oportuna siguiendo criterios de orden colectivos y no individuales.

(...) Tales acuerdos, por supuesto, no pueden estar dirigidos a suplir o eliminar el debate
parlamentario. En ese sentido, los acuerdos previos se orientan a imprimirle unidad y
coherencia a la actividad politica de las distintas bancadas, pero en ningln caso a impedir
gue se brinde a los congresistas la oportunidad de debatir y a que éstos expresen sus
puntos de vista cuando esa es su voluntad.”

Otro ejemplo que da cuenta de la posibilidad legal de que el sentido del voto de
cada Congresista sea conocido, no solamente por los miembros de su bancada,
sino, ademas, por los miembros de otras, surge de la hipotesis a la que alude la
Sefiora Procuradora Delegada en su concepto de fondo. Se trata de aquel evento
gue tiene lugar cuando, en el marco de un proceso de eleccidén, una determinada

bancada ejerce el derecho de postular un candidato (articulo 3° de la Ley 974 de

10 Sentencia C-1041 de 2005.



2005), pues es de esperarse que los miembros de la bancada postulante apoye

con los votos de sus miembros al candidato presentado por ella.

De acuerdo con el andlisis precedente es posible concluir que, bajo el régimen de
bancadas, el sentido del voto de cada Congresista no puede tener el caracter de
secreto en todos los eventos, pues es de la esencia de ese régimen que el sentido
o forma en que el voto individual serd depositado sea previamente conocido, al
menos, por los miembros de la bancada respectiva y, eventualmente, por los
miembros de las demas bancadas involucradas. Se llega a esa conclusion en
consideracion a los acuerdos que, de manera previa a la votacién, exige la

efectiva aplicacion del régimen de bancadas.

Ahora bien, la compatibilidad del régimen de bancadas con el sistema de votacion
secreta es susceptible de analisis desde otro punto de vista, que a continuacion se

expone.

Se recuerda que la reforma constitucional introducida mediante el Acto Legislativo
01 de 2003 permite que los estatutos internos de los partidos y movimientos
politicos puedan “establecer sanciones por la inobservancia de sus directrices por
parte de los miembros de las bancadas” (articulo 108 de la Constitucion Politica).
Precisamente, en atencion a esa habilitacion de la norma superior, el legislador
dispuso que quien estando obligado a actuar conforme a la decisién adoptada por
su bancada, no lo hiciere, “quedard sujeto a las sanciones previstas por los
estatutos del partido o movimiento politico para la violacion del régimen de
bancadas” (articulo 4° de la Ley 974 de 2005).

De manera que, para no hacer ilusorio el régimen de bancadas, la reforma
constitucional y la ley que la desarrolla son explicitas en ordenar a los partidos y
movimientos politicos la definicién de “las reglas especiales para el funcionamiento
de sus bancadas y los mecanismos para la coordinacién de sus decisiones dentro
de las corporaciones publicas” (articulo 4° de la Ley 794 de 2005), al tiempo que
les permite “establecer las sanciones por la inobservancia de sus directrices por

parte de los miembros de las bancadas” (articulo 108 de la Constitucion Politica).

En ese orden de ideas, encuentra la Sala que, para efectos de concluir en la
ocurrencia del hecho objetivamente censurado y, por esa via, en la imposicion de

la sancién personal a que haya lugar, es necesario que la actuacion concreta



sometida a examen se haya adelantado de modo tal que permita a todas las
bancadas involucradas establecer con la certeza debida, no sélo la inobservancia
de sus respectivas directrices, sino, principalmente, cuales de sus miembros
incurrieron, por cuenta de esa inobservancia, en violacion del régimen de

bancadas.

La reforma constitucional concibi6é la actuacion en bancada como un deber de
inexcusable observancia de los miembros de las corporaciones publicas elegidos
por un mismo partido o movimiento politico o ciudadano y, bajo ese entendido,
sefialé que el incumplimiento de tal obligacidon es asunto que puede ser objeto de
sancién por los partidos y movimientos politicos, de acuerdo con su propio
régimen disciplinario. Es claro, entonces, que el régimen de bancadas exige de las
corporaciones publicas la adecuacion de su funcionamiento interno, no sélo para
garantizar a todas las bancadas que podran actuar como tales “en los términos
que sefale la ley y de conformidad con las decisiones adoptadas
democraticamente por éstas”, sino, ademas, para permitir la identificacion de todo
acto que implique la inobservancia de las directrices de bancada vy, por esa via, la

imposicion de las sanciones disciplinarias a que haya lugar.

Siendo claro, entonces, que la comprobacion del acatamiento dado a las
directrices de una bancada es una actividad que el ordenamiento permite a los
partidos y movimientos politicos -en cuanto los faculta expresamente para
sancionar disciplinariamente el desacato de esas directrices-, es igualmente
evidente que, en la practica, el régimen de bancadas obliga a las corporaciones
publicas a adoptar sistemas de votacion que permitan identificar, en el ejercicio del
voto individual, las actuaciones que impliquen el desconocimiento de ese régimen
por parte de los miembros de las bancadas que, de conformidad con la ley y los
estatutos de su partido, estén obligados a actuar bajo la directriz de su bancada.
En otras palabras, el nuevo régimen obliga a que, en las materias en que sea
imperativo actuar como bancada, la actuacion concreta se adelante de modo tal
gue el partido o movimiento politico involucrado pueda conocer el sentido en que
votdé cada Congresista de su bancada, pues soOlo de esa forma sera posible
determinar y sancionar, si es del caso, la inobservancia de una determinada

directriz de bancada en el adelantamiento de la votacién examinada.

Descendiendo asi en el andlisis y atendiendo el planteamiento de la Sefiora
Procuradora Delegada, se tiene que el sistema de votacidon secreta, esto es, aquel



gue, segun el Reglamento del Congreso, “No permite identificar la forma como
vota el Congresista” (articulo 131 de la Ley 52 de 1992), no resulta adecuado, sino,
por el contrario, incompatible con el modelo de debate que exige la nueva regla de
funcionamiento de las corporaciones publicas para aquellos eventos en que el
voto de cada Congresista deba emitirse de acuerdo con la directriz que al respecto

le impuso la bancada correspondiente.

Lo anterior, al menos, por dos razones que sintetizan lo expuesto. De un lado,
porque bajo las reglas del nuevo régimen se garantiza que todas las bancadas
actien en grupo y coordinadamente y ello supone, en la etapa previa a la
votacion, el conocimiento de la forma como votard cada Congresista, al menos,
por parte de sus compafieros de bancada y, eventualmente, por las demas
bancadas (v.gr. en caso de coaliciones entre bancadas o cuando, en materia
electoral, la bancada ha ejercido el derecho de postular candidatos). Y, de otro,
porgue el régimen de bancadas, al permitir a los partidos y movimientos politicos
sancionar la inobservancia de las directrices de sus bancadas, supone que el
debate al interior de la corporacion publica se adelante de modo tal que sea
posible verificar si, efectivamente, el sentido del voto individualmente emitido por

cada Congresista corresponde a lo acordado colectivamente por su bancada.

La Sala no desconoce la hipotesis que -de conformidad con la ley, los estatutos de
los partidos o movimientos politicos involucrados y el reglamento interno de la
respectiva corporacién publica- tiene lugar cuando, en el marco de un determinado
debate, solo algunos de los miembros de la corporacion estan obligados a actuar
como bancada, mientras que los demas pueden hacerlo mediante el sistema de
votacion secreta. Asi puede ocurrir cuando, por ejemplo, se debate un asunto de
conciencia cuyo sistema de votacion fue regulado de modo diferente en los
estatutos de cada uno de los partidos involucrados (algunos lo eximieron del
régimen de bancadas y otros no) y que, de acuerdo con las normas del
reglamento interno de la corporacion, deba votarse secretamente por quienes se

entienden no sometidos, en ese asunto, a directriz alguna de su bancada.

De manera que las corporaciones publicas estan obligadas a adecuar su
funcionamiento interno, no sélo para permitir a todas las bancadas que puedan
actuar como tales, sino, ademas, para garantizar el principio del secreto del voto

en aquellos eventos en que sélo algunos de los miembros de la corporacion estan



obligados a actuar como bancada, mientras que los demas pueden hacerlo

mediante el sistema de votacion secreta.

Es claro, entonces, que la aplicacion del régimen de bancadas, en los asuntos
cuya observancia es obligatoria y general, supone una dinamica al interior de las
corporaciones publicas que no resulta compatible con el sistema de votacion
secreta que prevé el Reglamento del Congreso, pues, dado que ese sistema no
hace posible identificar la forma como vota el Congresista -definicién legal de ese
sistema de votacion-, no se advierte de qué forma su utilizacion pueda garantizar
la efectiva actuacion como bancada y, mucho menos, permitir al partido o
movimiento politico sancionar la inobservancia de una determinada directriz de

bancada.

Por tanto, ante la evidente contradiccibn que se advierte entre el sistema de
votacion secreta previsto en el Reglamento del Congreso para el ejercicio de la
funcion electoral a cargo de esa corporacion publica y el régimen de bancadas al
cual se encuentra sometido el ejercicio de esa funcidon por asi disponerlo una
norma constitucional posterior, concretamente, el articulo 108 de la Carta Politica,
modificado por el articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2003, la conclusion no
puede ser otra que la de entender que la regla de procedimiento contenida en los
articulos 131, literal a) y 136, numeral 2°, de la Ley 52 de 1992 no resulta aplicable

en materia de elecciones a cargo del Congreso.

Precisado lo anterior y para retomar el orden de ideas propuesto, la Sala concluye
gue, en este caso el asunto decidido mediante el acto acusado (eleccion del
Secretario de la Comision Primera Constitucional Permanente de la Camara de
Representantes para el periodo 2006 a 2010) corresponde al ejercicio de la
funcion electoral y, por tanto, es de aquellos no excluidos de la regla general de
funcionamiento de las corporaciones publicas que obliga a los elegidos por un
mismo partido o movimiento politico o ciudadano a actuar como bancada (articulo
108 de la Carta Politica, modificado por el articulo 2° del Acto Legislativo 01 de
2003, y Ley 974 de 2005).

Y, como quiera que el proceso de votacion que culmindé con el acto de declaratoria
de eleccién acusado debia someterse a la directriz que impusiera cada bancada
involucrada, es evidente que dicha votacién no podia adelantarse con sujecion al
sistema de votacion secreta previsto en los articulos 131, literal a) y 136, numeral



2°, de la Ley 52 de 1992, por ser ese sistema abiertamente incompatible con los
requerimientos minimos del modelo de debate que exige la aplicacion efectiva del

régimen de bancadas.

En esta forma, no siendo aplicables al caso las normas que el demandante
considera violadas por el acto de declaratoria de eleccion acusado, no es posible
concluir en la nulidad que solicita con fundamento en lo dispuesto en tales

preceptos.

Por tanto, este cargo no prospera.

Segundo cargo. Indebida reapertura de la etapa de postulaciones.

Sostiene el demandante que el acto de declaratoria de eleccion desconoce el
principio de perentoriedad de los términos, previsto en el articulo 136, numeral 1°,
de la Ley 52 de 1992 para todo procedimiento de eleccidon que se adelante en el

seno del Congreso.

El demandante concluye en la violacién de ese principio por razéon de dos
acontecimientos que, segun plantea, ocurrieron en desarrollo del proceso electoral
cuestionado y que, a su juicio, lograron viciar de nulidad el acto de declaratoria de

eleccién acusado.

De un lado, por la interrupcion que tuvo lugar una vez cerrada la etapa de
postulaciones, pues afirma que, de conformidad con el reglamento, en ese estado
del proceso sélo era posible disponer la inmediata designacion de la comision
escrutadora, maxime si se advierte que para ese momento de la sesion se
contaba con el quérum decisorio requerido para elegir. Y, de otro, por la decision

de reabrir la etapa de postulaciones, la cual se entendia debidamente concluida.

Al respecto, el demandado respondi6 que la cuestionada reapertura del periodo de
postulaciones no es una actuacién censurable, pues, ademas de que, a su juicio,
tal decisibn encuentra respaldo en las facultades que son propias de las
Comisiones Constitucionales o Legales de la Camara de Representantes, advierte
gue se tratd de una medida adoptada por la mayoria, en procura de los intereses
de la Corporacion, al constatarse “que el candidato elegido conservaba mejores
requisitos y calidades para un mejor desempefio del cargo a proveer”.



Asi las cosas, corresponde a la Sala examinar si el acto de declaratoria de
eleccion acusado se expidid con violacion del principio de perentoriedad del
proceso que, segun el demandante, surge de lo dispuesto en el articulo 136,

numeral 1°, de la Ley 5% de 1992, cuyo tenor literal vuelve a transcribirse:

“Articulo 136. Procedimiento en caso de eleccidn. En las elecciones que se efectien
en las Corporaciones Legislativas se adelantara el siguiente procedimiento:

1. Postulados los candidatos, el Presidente designara una Comisién Escrutadora.

(.

El debido proceso comprende una serie de garantias que establecen reglas
minimas sustantivas y procedimentales para adelantar las actuaciones judiciales y
administrativas, por lo que subyace a esta proteccion la eficacia de otros derechos
e intereses de las personas vinculadas a los procedimientos. En otras palabras,
compendia todo el cimulo de garantias sustanciales y procesales que regulan la
actividad jurisdiccional y administrativa. Ello es asi porque el derecho al debido
proceso pretende satisfacer todos los requerimientos, condiciones y exigencias
necesarios para garantizar la efectividad del derecho material.

Y ocurre que la violacion del debido proceso en la expedicion de un acto
administrativo eventualmente puede dar lugar a la configuracion del vicio de
expedicion irregular que, segun el articulo 84 del Cddigo Contencioso
Administrativo, constituye una causal genérica de nulidad de los actos
administrativos, incluidos los de eleccibn o nombramiento. Ciertamente, dicho
vicio corresponde a aquel referido a las irregularidades sustanciales que tengan
lugar en la expedicion del acto, vale decir, el que se presenta cuando el acto se
expide omitiendo las formalidades y tramites del caso que resulten determinantes
en la decision definitiva. Y, segun se dijo en precedencia, por irregularidad
sustancial en la expedicion de un acto declarativo de eleccion o de nombramiento
se entiende aquella capaz de alterar, con la suficiente gravedad, la transparencia
del proceso de seleccion o electoral de que se trate, en cuanto afecta de manera

determinante el resultado del mismo.

Definido, entonces, que la violaciébn del debido proceso puede dar lugar a la
expedicion irregular del acto administrativo de designacion dependiendo de la



trascendencia de la irregularidad procesal que se advierta, es necesario identificar

la gravedad del hecho irregular denunciado en este caso.

La consagracion legal previa de un procedimiento de accion estatal se traduce en
un requisito necesario para impedir que esa accion se determine o reduzca al

arbitrio de la autoridad encargada de llevarla a cabo.

Precisamente, uno de los componentes propios del debido proceso es la previa
determinacion de las reglas que se han de seguir en las actuaciones procesales,
lo cual garantiza la igualdad ante la ley de quienes se someten a la justicia o a la
administracion y asegura la imparcialidad de la autoridad al sustraerla de la
arbitrariedad.

En ese mismo sentido, uno de los elementos que conforma el debido proceso
administrativo es el relacionado con el respeto, a lo largo de toda la actuacion
administrativa, de las reglas de procedimiento a las cuales dicho trdmite se debe
someter. En efecto, si de reducir el margen de arbitrariedad se trata, resulta
reprochable que quien adelanta un tramite con apoyo en unas determinadas
reglas juridicas a las cuales debe someterse, decida, de manera injustificada,
continuarlo con sujecion a otras diferentes o desconocerlo de manera caprichosa.
Y se dice que de manera injustificada si se demuestra que la modificacion del
procedimiento inicialmente definido o convenido se baso6 en criterios irrazonables o

desproporcionados.

Es posible entender, entonces, que la garantia a que se ha hecho referencia
permite  un minimo de estabilidad y de seguridad juridica en el tramite
administrativo al impedir a las autoridades que modifiquen unilateralmente el
procedimiento adelantado o por adelantar, segun las reglas preexistentes, pues la
confianza del administrado no se genera Unicamente por la conviccion de la
apariencia de legalidad de una actuacion, sino por la seguridad de que dicha
actuacion se ampara en unas determinadas reglas procesales a las cuales tanto él

como la administracién deben someterse.

Entonces, se entiende que se viola ese componente del debido proceso cuando,
por ejemplo, luego de que una autoridad adelanta una actuacion de la cual se
puede deducir que ha seguido una determinada regla procesal preexistente,
procede de manera unilateral e injustificada a modificar dicha regla o a desconocer



lo actuado de conformidad con ella y resuelve obrar caprichosamente, de acuerdo

con la modificacion introducida.

No se trata, por supuesto, de que la confianza legitima que se genera en los
administrados impida cualquier modificacion en el tramite de las actuaciones
administrativas, pues tal conclusion llevaria a la petrificacion del orden juridico y a
la imposibilidad de introducir correctivos cuando quiera que se presenten
irregularidades subsanables en sede administrativa. De hecho, si la funcién
administrativa debe desarrollarse conforme a los principios constitucionales, en
particular los atinentes a la moralidad, responsabilidad y transparencia (articulo 3°
de la Ley 489 de 1998), lo l6gico es que las autoridades estén obligadas a
corregir, en el marco de sus competencias, las actuaciones que se desvien de
dichos postulados, a fin de garantizar los derechos de los administrados. Se
aclara, entonces, que lo reprochado por el debido proceso son las modificaciones
sin fundamento legal que se introduzcan al procedimiento, esto es, las carentes de

justificacion razonable que pretendan variar una posicion juridicamente definida.

Precisado lo anterior, para la Sala es claro que en este caso se configura el vicio
de expedicion irregular del acto de declaratoria de eleccion acusado, pues el
cambio introducido subitamente en las reglas del procedimiento de eleccién por
razon de la indebida reapertura de una etapa del mismo, hace evidente la

violacion del debido proceso que orienta toda actuaciéon administrativa.

Las razones de esa conclusion surgen del analisis de lo ocurrido en el tramite que
culmindé con la expedicion del acto de declaratoria de eleccion acusado. Tal

analisis es el siguiente:

Sesion del martes 1° de agosto de 2006. Acta numero 01 de 2006, publicada en la

Gaceta numero 279 del 9 de agosto de ese afio:

1° El Presidente de la Comision Primera Constitucional Permanente dio comienzo
a la evacuacion del cuarto punto del orden del dia -destinado a la eleccion del
Secretario de la Comision-, abriendo el periodo de postulaciones con los voceros

de cada una de las bancadas.

2° Fue asi como el Representante Odin Sanchez Montes de Oca, de la bancada
del Partido de Unidad Nacional, postul6 a la Sefiora Melania Valois Lozano. A tal



postulacion adhirieron los Representantes Pedrito Tomas Pereira Caballero, de la
bancada del Partido Conservador Colombiano, y Carlos Fernando Motoa Solarte,

de la bancada del Partido Cambio Radical.

3° A su turno, el Representante David Luna Séanchez, de la bancada del
Movimiento por el Pais que Sofiamos, postuld al Sefior Emiliano Rivera Bravo. A
tal postulacion adhirieron los Representantes Jorge Luis Caballero Caballero, de la
bancada del Partido Apertura Liberal, German Navas Talero, del Partido Polo

Democratico, y Carlos Arturo Piedrahita Cardenas, del Partido Liberal Colombiano.

4° Al finalizar su intervencién de postulacion, el Representante Carlos Arturo
Piedrahita Cardenas solicitd al Presidente de la Comisidon que informara “si los
candidatos que se han presentado en el dia de hoy, han sido acreditados de
conformidad con la Ley 52 del 92 y cumplen los requisitos que se sefialan en la

norma, para fungir en el cargo de Secretario”.

5° Sin haberse declarado el cierre de la etapa de postulaciones, la inquietud
planteada por el Representante Carlos Arturo Piedrahita Cardenas suscitd una
discusién en punto a la existencia del informe de la Comision de Acreditacion
Documental sobre la acreditacién, por parte de los candidatos, de las calidades

exigidas para el cargo por proveer.

6° En el marco de esa discusion surgieron dos propuestas. De un lado, la de
suspender el periodo de postulaciones y, de otro, la de cerrarla. Tales propuestas
fueron sometidas a votacion, resultando ganadora la segunda, lo que permitié que,
una vez cerrada la etapa de postulaciones, el Presidente decretara un receso de

veinte minutos.

En criterio de esta Sala, el resultado de tal votaciébn genero, tanto para los
aspirantes, como para los electores, la confianza legitima de que la etapa de
postulaciones se habia cerrado ese mismo dia y, por tanto, que la actuacion
procesal siguiente era la de examinar la acreditacion de calidades de cada uno de
los aspirantes postulados para, luego, proceder a la votacidon correspondiente. Asi

surge de la lectura del acta respectiva, en la que consta lo siguiente:

“La Presidencia concede el uso de la palabra para una mocién de orden al
honorable Representante Jorge Luis Caballero Caballero:
Presidente. Para preguntarle simplemente, ¢ya esta cerrado el campo de postulaciones?



Presidente:

Estoy diciendo que las dos postulaciones presentadas hasta el momento, porque no
hemos cerrado las postulaciones, pero hay una inquietud muy importante presentada por
el doctor Piedrahita que debe ser despejada, que es referente a la acreditacion (...)

La Presidencia concede el uso de la palabra al honorable Representante Jorge Luis
Caballero Caballero para una mocion de orden:

Presidente, la pregunta se la formulo porque para pasar al tema de las acreditaciones es
bueno que cierre el campo de las postulaciones y continle determinando si todos los
candidatos que se postularon se acreditaron porque de pronto una vez usted consulte el
reglamento aparece otra postulacidén, entonces déle la oportunidad a cualquiera de los
miembros de la Comisién para que postulen otro nombre. (...)

El Sefor Presidente da el uso de la palabra al honorable Representante Odin
Horacio Sanchez Montes de Oca:

(...) De manera tal sefior Presidente, que yo sugiero que se lea la parte final del articulo
gue leyé el secretario a ver de qué manera se le busca una solucién a este impasse 0 se
llame en su defecto, se llame a la Secretaria ad hoc de la comisién de acreditacion y
documentacion a ver qué sucede con este asunto de la acreditacion.

El Sefior Presidente otorga el uso de la palabra a la honorable Representante
Rosmery Martinez Rosales:

(...) Yo pido sefior Presidente, con la venia suya y de los compafieros que nuevamente
los partidos nos reunamos y como lo dijeron los compafieros que me antecedieron, la
persona que debe estar en la Comision (...)

El Sefior Presidente da el uso de la palabra al honorable Representante Carlos
Enrique Soto Jaramillo:

Por el partido de Unidad Nacional y si me lo permite a nombre de la coalicién le pido el
favor de que declare un receso de unos diez minutos o quince minutos.

El Sefior Presidente concede el uso de la palabra al honorable Representante Dixon
Ferney Tabasco Trivifio:

Gracias Presidente, yo considero con todo respeto Presidente viable lo del receso, pero
primero sometamos a consideracion la proposicion del doctor Caballero, todavia estan
abiertas las postulaciones, entonces es procedente cerrar postulaciones antes de declarar
receso o antes de declarar una sesion informal.

Presidente:

Doctor, las postulaciones pueden quedar incluso en este momento suspendidas, eso no lo
dice en ninguna parte la norma, simplemente estamos tratando de darle garantias y en
eso si quiero ser totalmente claro, garantias a todas las personas que incluso aspiran
porgue si de pronto no ha llegado alguna acreditacion de un aspirante de los que estan
postulados tengo que darle el tiempo para que ella tenga la oportunidad de traer su
informacién a la Comision. (...)

Presidente:
Vamos a continuar con el periodo de postulaciones para efectos de cerrarlas, cerradas
voy a ponerle orden aqui a la sesion.

Cerrado el periodo de postulaciones vamos a decretar un receso para efecto de que la
persona que no ha traido la acreditacién tenga la oportunidad de presentarla ante la
Secretaria y de esta manera obviar este impasse en que hoy nos encontramos.

Doctor Odin, la norma es expresa y hay que darle cumplimiento a la ley, por tal razén
vamos a terminar con el periodo de postulaciones, anuncio que se cierra el periodo de
postulaciones.



Con lavenia de la Presidencia interviene el honorable Representante Carlos Enrique
Soto Jaramillo:

Le insisto sefior Presidente, que no cierre las postulaciones y declare el receso sefior
Presidente, se lo solicito.

Presidente:

Vamos a someter a votacion esta decision, la Comisién es autbnoma, sometamos a
votacion si suspendemos el periodo de postulaciones o cerramos el periodo de
postulaciones, sefior Secretario por favor sirvase llamar a lista y anunciar el voto. (...)

Presidente:
La Comisién ha determinado cerrar el periodo de postulacién, dé los resultados claros
sefior Secretario, por favor. (...)

Presidente:
Para efecto de que se puedan reunir las bancadas vamos a determinar un receso de
veinte minutos cumpliendo con el procedimiento mediante el cual no podemos pasar mas
del tiempo indicado por la ley, asi que decretamos un receso de veinte minutos en la
Comision.”
7° Segun se desprende de lo consignado en el acta parcialmente transcrita, se

tuvo a bien decretar un receso.

A juicio de esta Sala y, contrario a lo sostenido por el demandante, dicho receso
no comporta vicio de ilegalidad alguno en el proceso de eleccién cuestionado,
pues ello encuentra fundamento en las normas del Reglamento del Congreso que
regulan esa figura (articulos 77, 103, 108, 109 y 110 de la Ley 52 de 1992).

8° Al cabo del mencionado receso se esperaba que al interior de las bancadas se
hubiera logrado un acuerdo sobre la acreditacion de las calidades por parte de los
candidatos para, con fundamento en ese acuerdo, proceder a la votacion
correspondiente. De hecho, asi lo entendié el Presidente de la Comision al

momento de reanudar la sesion:

“Se inicia la sesion.

Secretario (E):
Si sefior Presidente, son las doce y veinticinco de la tarde.

Presidente:

Le hago el llamado por favor a los miembros de la Comisiébn que no se encuentran
presentes en el recinto por favor acercarse a efecto de reanudar la misma y ubicarse en
sus respectivas curules.

Cerradas las postulaciones entramos en el proceso de votacion.”

9° Reanudada asi la sesion se suscitd una nueva discusion que puso en evidencia
la falta de claridad acerca de la acreditacion de las calidades por parte de los

candidatos.



10° En procura de esa claridad, el Presidente solicité al Secretario dar lectura del
informe de la Comision de Acreditacibn Documental. Fue asi como se leyd la
comunicacién enviada por esa Comision el 31 de julio de 2006 y recibida el mismo
dia de la sesidn a las 9:00 a.m., en la que consta “el listado de personas que por
cumplir con los requisitos y calidades exigidas por la Constituciéon y la Ley para
desempefiar el cargo de Secretario de esa Comisidn estan debidamente
acreditadas”.

11° Luego de dar lectura al citado oficio y de que muchos hicieran notorio el hecho
de que la candidata Melania Valois Lozano no apareciera en la lista leida, se votd
la proposicion de aplazamiento de la sesion, la cual resulté aprobada. Se dispuso,

asi, aplazar la eleccion para el 8 de agosto siguiente.

Ese aplazamiento, por si solo, no comporta vicio de ilegalidad alguno, pues esa
determinacion encuentra fundamento en las normas del Reglamento del Congreso

gue regulan esa figura (articulos 107 y 110 de la Ley 52 de 1992).

Sesion del martes 8 de agosto de 2006. Acta numero 02 de 2006, publicada en la

Gaceta numero 306 del 22 de agosto de ese afo:

Llegado el momento de evacuar el cuarto punto del dia, reservado para la eleccion
de Secretario de la Comisién, el Presidente puso en conocimiento la solicitud de
los miembros de la bancada del Partido Conservador de aplazar la sesién para el

dia siguiente. Votada esa solicitud, la misma fue aprobada.

Sesion del miércoles 9 de agosto de 2006. Acta numero 03 de 2006, publicada en

la Gaceta numero 306 del 22 de agosto de ese afio:

1° Reanudado el proceso de eleccion de Secretario de la Comision, los
Representantes Carlos Fernando Motoa Solarte, Carlos Enrique Soto Jaramillo,
Nicolas Uribe Rueda, Karime Motta, Sandra Ceballos Arévalo y Miguel Angel
Rangel Sosa propusieron reabrir las postulaciones correspondientes a tal eleccion.
Las razones de esa proposicion se expusieron en los siguientes términos, que

subraya la Sala:



“La Presidencia concede el uso de la palabra al honorable Representante Carlos
Fernando Motoa Solarte:

Presidente. Yo creo que la proposicion ha sido clara en el sentido de poner en
consideraciéon de la Comisién Primera la posibilidad de reapertura de las postulaciones a
candidatos para ocupar la Secretaria de la Comision.

La Ley 5% en su contenido posibilita esa accion y creemos que para darle mayor
transparencia, mayor oportunidades [sic] a un namero importante de ciudadanos, sea
tenida en cuenta esa proposicion que radiqué oportunamente en la Secretaria de la
Camara. (...)

La Presidencia concede el uso de la palabra al honorable Representante Carlos
Enrique Soto Jaramillo:
Gracias sefior Presidente. En esta corporacion tiene dindmica y cuando estabamos la
reapertura de las postulaciones, lo estamos haciendo basados en el articulo 94 que dice
claramente que se abren los debates, cuando los abre el Presidente y se cierran cuando
terminan las votaciones.

Las votaciones entonces no se han llevado a cabo, que ademas de eso el articulo 73 del
Cdédigo Contencioso Administrativo, dice claramente que siempre podran revocarse
parcialmente los actos administrativos en cuanto sea necesario para corregir simples
errores, aqui lo que estamos haciendo honorables Representantes, es precisamente
corrigiendo si hay algunas equivocaciones para que las cosas salgan como deben de salir
y como deben de funcionar en esta corporacion.

Tenga la absoluta seguridad doctor Navas Talero, que quien vaya a ser elegido en esta
corporacién secretario 0 secretaria, va a llenar los requisitos y obviamente la mision es
gue él y todos nosotros o ella y todos nosotros cumplamos con los deberes que nos
corresponde y estamos acudiendo no al margen de la ley sino precisamente en
cumplimiento de la ley. (...)

La Presidencia concede el uso de la palabra para un derecho a réplica al honorable
Representante Carlos Enrique Motoa Solarte:

Presidente sin discursos. La proposicion que ha presentado Cambio Radical y que ha
presentado el Partido de la U, no tiene ninguna connotacidn de inconstitucional, ni de
ilegal.

Aqui lo Unico que se ha querido y va a ser sometido a votacion, es que se reabra la
posibilidad de que candidatos diferentes, quienes quieran postulen su hoja de vida, para
gue esta corporacién en su sabiduria elija a quien consideramos tiene las calidades para
ser el Secretario de la Comision.

Aqui no hay nada por fuera de la normatividad, la Ley 5% no prohibe expresamente ni la
Constitucion, ni ninguna de las normas que nos podria obligar por tema de analogia, a
gue reabramos un debate que se cerré en su oportunidad, porque creo si la memoria no
me falla, en aquella época habia candidato Unico y lo que queremos aqui es que haya
mayores... oportunidades, que todas las personas que quieran se presenten, los
acreditados en la lista, los dieciséis que mencionaba el Representante Tabasco y los
demas y creo que esta Corporacién ha sido garantista y lo seguira siendo en los cuatro
afos que estemos aqui ocupando nuestra curul. Muchas gracias. (...)

La Presidencia concede el uso de la palabra al honorable Representante Jorge Luis
Caballero Caballero:

(...) yo si creo que el tema de la reapertura de las postulaciones es viable, y es viable por
cuanto de la misma manera como fue cerrada ese campo de postulaciones es soberana
la Corporacion para que en sus mayorias decida revocar esa decision (...)

El sefior Presidente da el uso de la palabra al honorable Representante Alvaro
Moron Cuello:



(...) es evidente que no existe una norma expresa de que prohiba la reapertura de estas
postulaciones y es un principio de derecho de que todo lo que no esté expresamente
prohibido esta legalmente permitido y es evidente también de que en este momento como
lo decia nuestro compafero el doctor Caballero, esta Comisién es soberana de tomar una
decision en el sentido de que pueda reabrirse las postulaciones y la citacion que hacia de
la norma nuestro colega, el doctor Luna, en el sentido de que el articulo 136 si mal no
estoy alli sefiala de que hechas las postulaciones, la Presidencia integrara la Comision
Escrutadora y aqui no se ha integrado la Comisién Escrutadora, significa de que todavia
estamos dentro del trAdmite y la posibilidad de reabrir el tema de las postulaciones.

Otra cosa distinta seria si al llegar con nuevos postulados, esos postulados no estuvieran
acreditados, aqui puede haber acuerdos politicos, pero indudablemente por encima de
esos acuerdos politicos esta la ley y esta la Constitucion y si la Constitucion y la ley no
nos prohibe expresamente de que podamos reabrir esta postulacion, indudablemente yo
creo que es viable de que entremos a votar (...)

La Presidencia concede el uso de la palabra al honorable Representante Jorge
Humberto Mantilla Serrano:

(...) yo hasta tanto no vea una norma expresa que prohiba la reapertura, no veo que se
esté violando ninguna norma, aqui se han cambiado verbos rectores, como decir que se
revoquen actos administrativos y demas (...)"

2° En desarrollo del debate que tal proposicién suscitd, el Representante Odin
Sanchez Montes de Oca intervino para sefialar que “La Sefiora Melania Valois
Lozano fue acreditada debidamente por la Comision de Acreditacion y
Documentacion a las dos y treinta de la tarde del dia lunes; la eleccion se esta
haciendo en el dia de hoy; luego entonces el vicio que fue notorio en ese momento

guedo subsanado”.

3° Sometida a votacion la proposicion mencionada, se aprobé la reapertura de la

etapa de postulaciones.

4° Fue asi como el Representante Carlos Enrique Soto Jaramillo, de la bancada
del Partido de Unidad Nacional, postul6 al Sefior César Augusto Dominguez
Ardila. Posteriormente, el Representante Roy Leonardo Barreras Montealegre, de
la bancada del Partido Cambio Radical, adhiri6 a la anterior postulacion.
Finalmente, el Representante German Navas Talero, de la bancada del Partido

Polo Democrético, postulé nuevamente al Sefior Emiliano Rivera Bravo.

5° En desarrollo de la reabierta etapa de postulaciones, el Subsecretario de la
Comision informé6 que “El dia 1° de agosto del afio 2006, segun el Acta numero 1
se leyoO la respectiva acta de la comisiébn de acreditacién donde certificaban al
doctor César Dominguez, al doctor Emiliano Rivera Bravo y posteriormente en
horas de la tarde fue traida la acreditacion de la doctora Melania Valois Lozano;

estan debidamente acreditados por la Comision de Acreditacion y Documentacion



de la Honorable Camara de Representantes (...) son los tres que estan

acreditados mas los dieciséis que fueron leidos en la sesién del dia 1° de agosto”.

6° Concluidas las intervenciones, en sesion informal, de dos de los candidatos, se
dio inicio al proceso de votacion, al cabo del cual fue elegido al Sefior César
Augusto Dominguez Ardila como Secretario de la Comision Primera Constitucional

Permanente de la Camara de Representantes.

Asi las cosas, advierte la Sala que, con ocasion de la decision de reabrir la etapa
de postulaciones se desconocid, sin fundamento legal valido, el cierre de ese

etapa procesal decretado en la sesion del 1° de agosto de 2006.

En efecto, se entiende que dicha decision es ilegal, por cuanto, ademas de que no
existe norma juridica que la permita de modo expreso -lo cual seria argumento
suficiente para arribar a la conclusion expuesta-, ocurre que los motivos tenidos en
cuenta para disponer la apertura, por segunda vez, de una etapa ya concluida del

proceso de eleccidn, no justifican, de manera razonable, esa determinacion.

A continuacion, se analizan tales argumentos.

En cuanto al planteamiento de la ausencia de norma constitucional o legal que
prohiba expresamente la reapertura de la etapa de postulaciones (intervenciones
de los Representantes Alvaro Morén Cuello y Jorge Humberto Mantilla Serrano),
considera la Sala que dicho argumento no es de recibo, como tampoco lo es
aquel, relacionado con el anterior, en virtud del cual se plantea que la Comision
electora “es soberana de tomar una decisibn en el sentido de que puedan

reabrirse las postulaciones”.

Lo anterior, por cuanto, de acuerdo con el principio de legalidad, propio del Estado
Social de Derecho, toda competencia ejercida por las autoridades publicas debe
estar previamente sefalada en la ley, de modo tal que sera la ley y no el arbitrio
de la autoridad quien determine el trdmite a seguir para la adopcion de una
determinada decision administrativa (articulos 6°, 122 y 123 de la Constitucion

Politica).

Precisamente, una de las manifestaciones del debido proceso administrativo es la

exigencia de una regulacion juridica que de manera previa a la actuacion estatal



limite los poderes del Estado y establezca las garantias de proteccion a los
derechos de los administrados, de modo que ninguna de las actuaciones de las
autoridades publicas dependa de su propio arbitrio, sino que se encuentren
sujetas siempre a los procedimientos sefialados en la ley.

Tampoco es valido afirmar que la reapertura de la etapa de postulaciones en el
marco de un proceso de eleccién a cargo del Congreso es una actuacion que
encuentra respaldo en lo dispuesto en el articulo 94 de la Ley 5% de 1992
(intervencion del Representante Carlos Enrique Soto Jaramillo), pues, ademas de
gue dicho articulo no contiene norma expresa en ese sentido, lo evidente es que
nada prevé sobre la forma como se deben adelantar las etapas de un proceso de

eleccion.

Ese precepto se ocupa, sin mas, de definir y sefialar los limites de lo que, en
términos generales, se conoce como debate, en los siguientes términos: “El
sometimiento a discusién de cualquier proposicién o proyecto sobre cuya adopcion
deba resolver la respectiva Corporacion, es lo que constituye el debate. El debate
empieza al abrirlo el Presidente y termina con la votacion general’. Notese,
entonces, que la disposicion transcrita no habilita, en modo alguno, la reapertura
de la etapa de postulaciones en el marco de un proceso de eleccién a cargo del

Congreso.

Otro planteamiento alegado es aquel segun el cual, mientras no se haya integrado
la comision escrutadora encargada de verificar la votacién a que haya lugar, es
posible reabrir la etapa de postulaciones (intervencion del Representante Alvaro

Mordén Cuello).

Al respecto, se recuerda que la norma contenida en el numeral 1° del articulo 136
de la Ley 52 de 1992 ordena que “Postulados los candidatos, el Presidente
designara una comisién escrutadora”, lo que significa que, una vez concluida la
etapa de postulaciones, el paso siguiente en el tramite electoral es la designacion

de la comisidn escrutadora.

Aceptar que, mientras no se haya designado la comisién escrutadora, es posible la
reapertura de la etapa de postulaciones, implicaria desconocer, no soélo la
interpretacion que surge del tenor literal del citado numeral, sino la naturaleza

preclusiva que el articulo 136 de la Ley 52 de 1992 le imprime al procedimiento de



eleccion a cargo del Congreso. Esa preclusividad impone entender que cada
etapa de ese procedimiento tiene una oportunidad claramente definida en el

tiempo, que se agota una vez se ha cumplido.

Respecto de la pretendida correccién de errores con que se quiso justificar la
decision de reabrir la etapa de postulaciones (intervencion del Representante
Carlos Enriqgue Soto Jaramillo), basta sefialar que en ninguna de las
intervenciones de los proponentes de esa reapertura aparece con claridad el
sefialamiento de los supuestos errores por corregir. Mucho menos que se tratara
de irregularidades de proporciones tales que obligara a reiniciar el procedimiento
de eleccion, desconociendo el cierre de la etapa de postulaciones dispuesto en
sesion de fecha anterior.

Finalmente, otro de los motivos aludidos tiene que ver con el reparo planteado por
algunas bancadas en relaciéon con el escaso niumero de aspirantes postulados

(intervencion del Representante Carlos Fernando Motoa Solarte).

Al respecto, para la Sala es claro que el reproche asi planteado carece de la
entidad suficiente como para que se considerara necesario abrir una nueva etapa
de postulaciones, que, dicho sea de paso, por la rapidez con que debia
desarrollarse -ante la inminencia del vencimiento del periodo del Secretario
saliente-, de ningun modo podia garantizar mayores oportunidades a “un namero
importante de ciudadanos”, como se asegurdé en su momento. De hecho, en la
segunda oportunidad dispuesta solo se agregé un candidato a los postulados

inicialmente.

Con todo, es clara la insuficiencia de los motivos acogidos mayoritariamente por la
Comisién Primera Constitucional Permanente de la Camara de Representantes
para desconocer el cierre de la etapa de postulaciones dispuesto en la sesion del
1° de agosto en el marco del proceso de eleccidon de Secretario de esa Comision,

al ordenar en sesion posterior la reapertura de esa etapa del procedimiento.

De manera que, como la modificacion introducida en el proceso de eleccion
analizado no encuentra justificacion en las normas a las cuales debié someterse
ese tramite y, mucho menos, en los motivos alegados por los proponentes de esa
modificacion, la Sala concluye que la decisién adoptada en sesién de la Comision

Primera Constitucional Permanente de la Camara de Representantes en sesion



del 9 de agosto de 2006, consistente en disponer la reapertura de la etapa de
postulaciones, implico la violacion del debido proceso, en cuanto sin motivacion
vélida, esa Comision desconocio el cierre de esa etapa dispuesto por ella misma
en sesion del 1° de agosto anterior.

Y ocurre que la anotada irregularidad en el procedimiento, en este caso, es
sustancial, pues el acto de declaratoria de eleccion del Sefior César Augusto
Dominguez Ardila como Secretario de la Comision Primera Constitucional
Permanente de la Camara de Representantes para el periodo 2006 a 2010, se
expidié con fundamento en la etapa de postulaciones indebidamente reabierta,
dado que tal declaratoria no recayé en ninguno de los aspirantes cuya postulacion
tuvo lugar en la oportunidad debida, sino, precisamente, en quien fue postulado

inoportunamente.

Esa anomalia, por tanto, permite concluir en la expedicidén irregular del acto
demandado, lo que obliga, de acuerdo con la Sefiora Procuradora Delegada, a
declarar la nulidad del acto de declaratoria de eleccion del César Augusto
Dominguez Ardila como Secretario de la Comisién Primera Constitucional
Permanente de la Camara de Representantes para el periodo 2006 a 2010,
emitido en sesion de esa Comision que tuvo lugar el 9 de agosto de 2006, segun
Acta numero 03 de esa fecha, publicada en la Gaceta del Congreso numero 306

del 22 de agosto siguiente.

[Il. LA DECISION
Por lo expuesto, EL CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, SECCION QUINTA, administrando justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

1° Declarase no probada la excepcion de inepta demanda propuesta por el
apoderado del demandado.

2° Declarase la nulidad del acto por medio del cual se declar6 la eleccion del

Sefior César Augusto Dominguez Ardila como Secretario de la Comisién Primera



Constitucional Permanente de la Camara de Representantes para el periodo 2006

a 2010, contenido en el Acta nimero 03 del 9 de agosto de 2006 de esa Comision.

3° En firme esta sentencia y previas las comunicaciones del caso, archivese el

expediente.
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