FALSA MOTIVACION - Surge cuando el sustento factico no corresponde al
apoyo juridico invocado / EXPEDICION IRREGULAR - Radica en la
inobservancia de las formalidades o presupuestos de formacién del acto /
APLICACION INDEBIDA DE LA NORMA - Acontece cuando la norma que se
aplico no regula la materia

Como la violacion a la norma superior invocada (art. 24 de la Ley 1475 de 2011) se
concreta en las censuras de falsa motivacion, expedicion irregular y aplicacion
indebida del contenido de las normas, la Sala hara una breve referencia dogmatica
a los mismos. La falsa motivacion alude a las causas, razones, opiniones,
pensamientos y motivos que a la administracion -en cabeza de su agente- le llevan
a expedir el acto administrativo como declaracién de voluntad que es. Esas razones
gue pueden ser facticas y juridicas o de derecho o sélo juridicas o de derecho -casi
siempre, mas no exclusivo, en actos de contenido general- deben corresponder en
forma concertada, coordinada y exacta a la decision que se adopta, como si se
tratara de una “congruencia” administrativa frente a su declaracién. De tal suerte
gue esa motivacion surgira falsa, es decir, no acorde o fuera de la realidad, cuando
el sustento factico no corresponde al apoyo juridico invocado (falsedad en el
derecho) o viceversa (falsedad en el hecho), o cuando teniendo ambos fundamentos
-factico y juridico- la declaracion de voluntad refiere a tema distinto o contradictorio
a su motivo causal (falsedad en la decision). Puede incluirse la inexistencia de
fundamento factico ni juridico o de derecho que sustente el acto administrativo,
aunqgue parte de la doctrina considera que esto corresponde a la falta de motivacion
y no al motivo falso, pero dado que la administracién incurre en falacia corresponde
a una falsa motivacién por cuanto aparenta una realidad inexistente. De interés
resulta recordar que en forma analoga a las situaciones que surgen entre los
particulares entratdndose de vicios del consentimiento o errores de la voluntad,
estas situaciones también son de ocurrencia en la manifestacion de declaracion de
la administracion solo que con nombres diferentes y que se contienen en la causal
de falsa motivacion, en tanto, toca el aspecto volitivo de la administracion a través
de sus agentes. En relacion con la expedicion irregular debe tenerse sumo cuidado
en no confundirla con la falsa motivacién, en tanto radica en la inobservancia de las
formalidades o presupuestos de formacion del acto que constituyan supuestos
necesarios, esenciales y basicos para la decisién y que incidan en su alcance o
sentido; mientras que la falsa motivacion alude a los aspectos de fondo que
sustentan la causa y el motivo de la declaracion de voluntad. Frente a la aplicacion
indebida de la norma, esta ha sido definida en forma reiterada por la Sala de lo
Contencioso Administrativo dentro de las causales del recurso extraordinario de
suplica desde tiempo atras y bajo la vigencia del C.C.A. en su aparte modificado por
la Ley 446 de 1998, en el entendido que acontece cuando la norma que se aplicé
no regula la materia, es decir, se aplico a la situaciéon de hecho una norma que no
la gobierna.

MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD - Contra acto de contenido electoral -
ACTO DE CONTENIDO ELECTORAL - Resolucion por lacual se fijan los limites
a los montos de las campaias electorales / CONSEJO NACIONAL
ELECTORAL - No incurrié en falsa motivacion ni en expedicion irregular

En el sublite las censuras se sustentan en la acusacion de que la Resolucion 0228
de 2013 no tuvo motivo en los factores de costos reales de las campaifias, el censo
electoral y la apropiacion presupuestal para la financiacion de las mismas.
Inexistencia de estudio actualizado que prevé el articulo 24 de la Ley 1475 de 2011,
tanto asi que el CNE utilizé en forma equivoca los valores més altos reportados por
los candidatos, partidos y movimientos politicos para las elecciones Congreso 2010-
2014 y a esa cifra se le aplicé el ICCE certificado por el DANE y 2) la incidencia de



la falta de apropiacion presupuestal para la financiacion estatal de las campafas.
La otra conducta glosada por la parte actora versé sobre que el censo electoral fue
aplicado en forma indebida porque el crecimiento de la poblacion y el potencial
electoral de cada circunscripcién difieren porgue los costos reales de las campafias
son distintos. De acuerdo con el acervo probatorio es forzoso concluir que el CNE
al expedir la Resolucion 0228 de 29 de enero de 2013 no viol6 el articulo 24 de la
Ley 1475 de 2011 ni incurrio en falsa motivacion y menos en expedicion irregular,
pues simplemente atendid, coordiné y concurrié en su competencia al apoyo del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, se basoé en los datos ciertos suministrados
por el DANE en cuanto al ICCE y por el Director del Censo y propendié por
solucionar la carencia de uno de los factores previstos en la ley, mediante una
herramienta cierta, ponderada y verificada por autoridad competente, sin que ello
pueda constituir argumento falaz o irregular en su expedicién. observadas las
consideraciones del documento intitulado “Estudio base para la actualizacion de los
costos reales de campafa”, la Sala encuentra que el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico contempla el ICCE como el factor para medir la variacion anual de
los costos de bienes y servicios que forman parte de la estructura de costos de las
campafias electorales utilizando la informacidén disponible de otros indices
producidos periodicamente por el DANE, tales como el Indice de Precios al
Consumidor IPC, el Indice de Costos de Construccion de Vivienda ICVV, el Indice
de Costos de Construccion Pesada - ICCP, el Indice de Costos de la Educacion
Superior Privada - ICESP y el Indice de Costos de Transporte de Carga - ICTC,
aunado a ello, el CNE tomé los factores electorales vistos en el cuadro y ya
mencionados tales como la clase de eleccion, las diferentes circunscripciones, el
censo electoral a partir de su indice de incremento, el factor poblacional y el nUmero
de curules a proveer en las justas electorales respectivas. Asi pues la Resolucion
demandada estuvo acorde a derecho y conforme al contenido de la Ley 1475 de
2011, manteniéndose la presuncion de legalidad que no pudo ser quebrada por los
argumentos de la parte actora.

NORMA DEMANDADA: RESOLUCION 0228 DE 2013 (29 de enero) CONSEJO
NACIONAL ELECTORAL (No anulada)
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA
Consejera ponente: LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ
Bogota D.C., ocho (8) de octubre de dos mil catorce (2014)
Radicacion numero: 11001-03-28-000-2013-00060-00
Actor: CARLOS MARIO ISAZA SERRANO

Demandado: CONSEJO NACIONAL ELECTORAL

Procede la Sala a decidir el medio de control de nulidad simple promovido

parcialmente contra la Resolucion 0228 de 29 de enero de 2013 proferida por el



Consejo Nacional Electoral, solo en cuanto fijo los limites al monto de gastos de las

camparias electorales para elecciones populares.

ANTECEDENTES
I.- LA DEMANDA

1.1- Las pretensiones

El sefior Carlos Mario Isaza Serrano, actuando en nombre propio, en ejercicio de la

nulidad simple solicito:

“1)- Que se declare la nulidad de la Resolucion No. 0228 del 29 de enero de
2013, ‘por la cual se fijan los limites a los montos de gastos de las camparfas
electorales de las listas de candidatos al Senado de la Republica y a la
Camara de Representantes; de las consultas populares en que se seleccione
estos candidatos por parte de las organizaciones politicas, y el monto maximo
gue cada partido o movimiento con personeria juridica puede invertir en ellas”
(fl. 3 cdno. Ppal.).

1.2.- Hechos

Como fundamento factico de las pretensiones, en sintesis, sostuvo que:

1. LalLey 1475 de 2011 fue sancionada y promulgada el 14 de julio de 2011.
2. En su articulo 24 consagro los limites al monto de gastos en los siguientes

términos:

‘Los limites de gastos de las camparfias electorales a los distintos
cargos y corporaciones de eleccion popular seran fijados por el
Consejo Nacional Electoral en el mes de enero de cada afio, teniendo
en cuenta los costos reales de las campaias, el correspondiente
censo electoral y la apropiacion presupuestal para la financiacion
estatal de las mismas.

Para efectos del cumplimiento de esta disposiciéon, el Consejo
Nacional Electoral con el apoyo del Ministerio de Hacienda y Crédito
Pdblico, deberda realizar periodicamente los estudios que
correspondan con el objeto de garantizar que los limites al monto de
gastos fijados reflejen el valor real de las camparias electorales.

El monto méaximo de gastos se fijard por cada candidato a cargo
uninominal o por lista de candidatos a corporaciones de eleccion
popular. En el caso de listas con voto preferente el monto maximo de
gastos por cada uno de los integrantes de la lista seréa el resultado de
dividir el monto maximo de gastos de la lista por el nimero de
candidatos inscritos. ElI Consejo Nacional Electoral sefialara,



3.

adicionalmente, el monto méximo que cada partido o movimiento con
personeria juridica puede invertir en la campafia electoral institucional
a favor de sus candidatos o listas.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Dentro del afio siguiente a la entrada
en vigencia de la presente ley, el Consejo Nacional Electoral y el
Ministerio de Hacienda realizaran el estudio base para la actualizacion
de los costos reales de las campanas”.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico elabor6é un documento con fecha
13 de julio de 2012 intitulado “Estudio Base para la Actualizacion de los
Costos Reales de Campafias Electorales”, en el que para el corto plazo fijé
el Indice de Costos de Camparias Electorales ICCE, con base en la variacion
anual acumulada por el DANE y para el largo plazo desarroll6 los costos de
la canasta de campanfas politicas.

Por su parte, el CNE, para dar cumplimiento a la Ley 1475 de 2011, expidio
la Resolucion 0228 de 29 de enero de 2013, en cuyos considerandos indicé
gue el indice de variacion de los costos de las camparfias electorales entre
el 2010 y el 2012 es de 9.7%; que para la fijacion del indice fueron
establecidos tres criterios: i) el censo debidamente certificado; ii) el
incremento de costos de las camparfias “mientras no exista dato que permita
inferir el aumento del presupuesto asignado para los eventos electorales en
el Presupuesto General del afio 2013” y iii) “Que como la Ley 1475 exige
gue para las corporaciones de eleccion popular se fijen limites de gastos de
las camparfas por cada lista, y no por candidatos, el Consejo Nacional
Electoral tomard como referente para establecerlos el mayor valor de gastos
declarado por las listas al Congreso en las elecciones de 2010, teniendo en
cuenta las distintas circunscripciones y segmentos poblacionales
establecidos en la Resolucion 0521 de 9 de junio de 2009” (fols. 1 a 3 cdno.

ppal).

1.3.- Normas violadas y concepto de violacion

El actor considera violadas las siguientes disposiciones: i) el articulo 24 de la Ley

1475 de 2011 y ii) “las demas normas citadas en el texto de la demanda”.

1.3.1. Primer cargo y segundo cargo: violacion del articulo 24 de la Ley 1475 de

2011.



1.3.1.1. El primer cargo concreta la violacién a esta norma en la expedicion irregular

y en la falsa motivacion.

El actor indic6 que de acuerdo con el articulo 24 de la Ley 1475 de 2011, el
legislador busca que los gastos de las campafas electorales a los distintos cargos
y corporaciones de eleccion popular reflejen los costos reales limitados vy, para tal
efecto, el CNE es la autoridad competente para la fijaciéon de dichos limites, que
debera ponderar en factores como: costos reales de las campafias, censo electoral

y apropiacion presupuestal para la financiacion estatal.

Se trata del ejercicio anual (en enero de cada afo) de una competencia
condicionada a la previa determinacion de los factores de fijacion, con el objetivo
central de que se garantice el derecho a la igualdad y la transparencia de los
candidatos, en el entendido de que no deben existir ventajas en el acceso a cargos
derivadas de la mayor capacidad econdmica o de las mejores fuentes de
financiamiento, que desfiguren el ejercicio democratico libre y afecten el pluralismo
politico, como se evidencia de las consideraciones de la sentencia C-490 de 2011
en las que prevalecen los principios de transparencia, igualdad y pluralismo.

Indic6 que contrariamente a la Ley y bajo el errado concepto de que tales
operaciones podian suplir los estudios requeridos por la ley, el CNE motivd
falsamente el acto porque a pesar de haber dado a entender su apego a la norma,
en realidad, no tuvo en cuenta los factores de la norma, no observé los costos
reales de las campafas, en tanto indicé que no existio estudio actualizado sobre el
tema, pues debio realizarlo el propio CNE con apoyo en el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico y lo suplié utilizando los valores mas altos que fueron reportados
por los candidatos, partidos y movimientos politicos para elecciones al Congreso
(2010-2014) con aplicacion del ICCE certificado por el DANE.

La expedicion irregular devino en que se introdujeron limitaciones subjetivas y

netamente formales a los derechos de los ciudadanos al no desarrollar real y
objetivamente la voluntad del legislador, al no establecer cifra real de gastos de

campaiia.

1.3.1.2. El segundo cargo violatorio también de esa norma superior recayo en la

aplicacion indebida del factor del censo electoral.



El censo electoral se compone de los factores de crecimiento poblacional y potencial
electoral de cada circunscripcion electoral como destinatarios de la actividad de los
candidatos, dentro de contextos geograficos diferenciados, los cuales son
determinantes de los costos reales de las campanfas, ya que el potencial electoral
incide directamente en ellos “porque un mayor numero de votantes puede significar,
por regla general, mayor esfuerzo personal y econémico” por cuanto implica mas

propaganda visual, publicidad mediatica, eventos, gastos de transporte, etc.

El proposito del legislador fue permitir que las justas electorales se desarrollaran en
una holgada economia y maximizar el derecho de participacion con mayores
recursos, pero el censo electoral como lo utiliz6 el CNE terminé como factor de
restriccion del gasto hasta el punto de que en departamentos con mayor poblacién,
los candidatos deben gastar menos mientras que en uno con menor poblacion

pueden gastar mas.

No se atendieron criterios regionales del potencial electoral para establecer las
posibles diferencias de los costos reales de las camparias en orden a facilitar el libre

juego democratico de los candidatos.

Se advierte que el cuadro comparativo que hizo el demandante refleja la distribucién
de los recursos a gastar bajo los limites fijados en la resolucion demandada, se
evidencia que los rangos no son lo suficientemente precisos para garantizar la
finalidad de la norma y agreg6: “Es asi como por Ej., uno de los rangos de potencial
electoral (+ de un millon de votantes), atinente a Camara de Representantes se
incluyen departamentos que tienen niumero de votantes entre un millén y cuatro
millones ciento noventa y siete mil novecientos cincuenta votantes con curules que
van desde cinco hasta diecisiete dependiendo de la circunscripcion. Esto significa
gue, en listas completas con voto preferente cada candidato, dentro del mismo
rango, se puede gastar hasta doscientos treinta y siete millones en un
departamento, mientras que en otro se pueden gastar ochocientos seis millones”

(fol. 8 cdno. ppal.).

Advirtié que no es lo mismo hacer politica en una circunscripcion como la nacional,
gue tiene un potencial electoral alrededor de 30 millones de sufragantes, que en la
circunscripcion de Coérdoba con un potencial electoral de 1.100.000 electores o de

Antioquia con 4 millones.



Asi pues, al aplicar la formula legal de distribucion de topes individuales para
candidatos en listas con voto preferente se evidencia que un candidato al Senado
podria gastarse alrededor de 300 millones, mientras que otro candidato a la Camara
de Representantes por Cérdoba podria gastar 806 millones y uno por Antioquia

alrededor de 237 millones.

Atribuyé esa protuberante desigualdad a que el CNE no atendié el potencial
electoral de las respectivas circunscripciones, lo que gener6 que los candidatos de
los departamentos de mayor potencial electoral estén obligados a competir en
condiciones econdmicas muy inferiores a las de los candidatos de los
departamentos con menor potencial electoral y que eligen menos curules (fls. 4 a

10 cdno. ppal.).

II.- CONTESTACION DE LA DEMANDA

2.1. El Ministerio de Hacienday Crédito Publico contest6 la demanda y se opuso
a la prosperidad de las pretensiones. Solicité negar la nulidad deprecada y condenar

en costas a la parte actora.

Aclaré que el acto administrativo demandado respet6 las normas a las que debia
sujetarse, porque a diferencia de lo afirmado por el actor, si existié estudio del
Ministerio de Hacienda, el cual se anexa a las pruebas del proceso; gracias a la
existencia de ese estudio pudo expedirse la resolucion demandada y, no es cierto
que el contenido del acto administrativo demandado haya tendido a suplir la
inexistencia de un estudio base por parte del Ministerio de Hacienda, pues por el

contrario utilizé los criterios que planted dicho ministerio para tal efecto.

La aseveracion de la existencia del estudio del Ministerio de Hacienda la sustent6
en que la misma actora anexd como prueba con la demanda el estudio de base de

los costos de las campafias electorales.

No obstante, el actor pretendié negar que ese estudio constituya sustento legal
suficiente para la expedicidon del acto administrativo demandado, en tanto a su juicio,
cada afio deberia existir un analisis del Ministerio de Hacienda, pero ello obedece,
segun la demandada, a una lectura equivocada del articulo 24 de la Ley 1475 de
2011, por cuanto la periodicidad del estudio que prevé la norma no es de la



anualidad -como lo entendio el actor- sino de los costos de la ultima campafia, mas

aun cuando éstas no se realizan todos y cada uno de los afos.

Asever0 que precisamente por la existencia del estudio base, la resolucion
demandada pudo expedirse, en tanto se apel6 a los costos de las campafias
pasadas y aplicar el ICCE, como lo concluy6 el estudio del Ministerio de Hacienda.
Ademas, dentro del mismo analisis se recogio la conclusion del DANE, segun la cual
con la informacion disponible ya era posible obtener una primera version del ICCE,
“asi las cosas, el estudio de base del Ministerio de Hacienda se dirige a analizar los
costos de las camparfias con miras a permitir al DANE estructurar un indice que dé
cuenta de las variaciones anuales en los costos de los bienes y servicios que forman
parte de la estructura de costos de las campafas. El indice que es producto del
estudio de base fue utilizado como fundamento legal valido de la Resolucion
invocada”.

Mientras no se lleve a cabo otra camparfia electoral no podra realizarse un estudio
Optimo, por cuanto en la Ultima campafa electoral la informacién no se recopil6
mediante la herramienta de Cuentas Claras que maneja el CNE. Por tanto, pese a
gue el estudio no tiene la calidad requerida, ello no obsta para que constituya la
base suficiente para estructurar el ICCE por parte del DANE y para expedir las

resoluciones a las que hace referencia el articulo.

La ausencia de disponibilidad presupuestal en el 2013 se explica por la inexistencia

de gastos programados para esa vigencia.

Considerdé equivocado el reproche atinente a la ausencia del dato acerca de la
apropiacion presupuestal para atender dicho gasto, pues es apenas légico que
aquella se programe para el afio en que se llevaran a cabo las elecciones vy, en
consecuencia, sera necesario atender con recursos del presupuesto los costos que
la ley ordena reconocer a los candidatos, movimientos y partidos politicos que hayan
participado en las justas electorales. De manera que como en el afio 2013 no hubo
elecciones no era necesario programar el gasto, en cambio para el 2014 se hace
necesario, en atencion al articulo 24 de la Ley 1475 de 2011 en el mes de enero del
afo 2014, el CNE debera expedir una nueva resolucion fijando los limites de gastos
de las campafas electorales a los distintos cargos y corporaciones de eleccion
popular, es factible que en ese acto se incluya la asignacién presupuestal
programada para el afio 2014 (fls. 81 a 82 vto. Cdno. Ppal.).



2.2. EI Consejo Nacional Electoral contest6 la demanda, se opuso a la declaratoria
de nulidad y a los fundamentos de hecho y de derecho sustento de la demanda,
por cuanto actué con total diligencia e imperativo cumplimiento de las disposiciones

consagradas en la Ley 1475 de 2011.

En relacion con las censuras de falsa motivacion y expedicion irregular invoco los
articulos 24 de la Ley 1475 de 2011, 40 de la Ley 130 de 1994 y 109 inciso 4 de la
Constitucion Politica, para explicar que conforme a la primera de las normas
precitadas, el CNE interactu6 con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para
la elaboracion del documento intitulado “estudio base para la actualizacién de los
costos reales de camparias electorales” fechado el 13 de julio de 2012, a partir del
cual, el DANE inform6 al CNE que el ICCE entre el 2010 y el 2012 es de 9.7%.

Todos estos datos fueron tenidos en cuenta por la Resolucion demandada.

Ademas, se cumplié con la expedicién del certificado con fecha 28 de enero 2013
correspondiente al censo electoral por parte del Director del Censo Electoral de la
RNEC, donde se evidencia que el potencial electoral para marzo de 2010 a enero
de 2013 se incrementd en 6.94%, ya que desde la ultima eleccion correspondiente

al 30 de octubre de 2011 a la fecha de expedicién de esto fue del 2.58%.

Ahora bien, sobre la apropiacion presupuestal, el Director Financiero de la RNEC
indic6 que para la fecha no existia rubro en el presupuesto. De tal suerte que de
conformidad con la Ley 1475 de 2011 y los datos debidamente certificados por las
entidades competentes en relacién con los factores establecidos por la norma que
exige para las Corporaciones de eleccion popular que se fijen los limites de gastos
de las campafias por cada lista y no por candidatos, el CNE tom6 como referente
los mayores valores declarados por partido para las ultimas elecciones populares
para corporaciones, datos que estaban certificados por el Fondo Nacional de
Financiacion Politica del CNE y a éstos aplico los incrementos del Censo Electoral
(ICE) y del indice de los costos de campafias (ICCE), teniendo en cuenta los
antecedentes demograficos propios de cada corporacién (Presidencia, Congreso,
Gobernaciones, Asambleas, Alcaldias Distritales y Alcaldias Municipales).

Para la aplicacién de ambos indices se determin6 aplicar un factor a la vez sobre la
cifra determinada y certificada por el Fondo Nacional de Financiacién Politica del
CNE y agreg6: “Asi, la implementacion de los factores ICCE - ICE a los

antecedentes historicos de las sumas maximas invertidas por partido se hizo en



debida forma, toda vez que se utiliz6 el porcentaje global ICCE 9.7% vy el ICE 6.94%
y se tomd como antecedente la ultima resolucién No. 0521 de 2009 que trataba el

tema, y cuyos valores se encuentran ajustados a la norma”.

Ahora bien, ha de tenerse en cuenta que en virtud del articulo 24 de la Ley 1475 de
2011, los topes de gastos para cada uno de los integrantes de la lista va a depender
del nimero de candidatos inscritos en la lista y no del nimero de candidatos a
proveer, de tal manera que no existe un tope uUnico sino diferencial. Asi, a mayor
namero de candidatos inscritos, menor sera el monto de gastos para cada integrante
de la lista y, a menor nimero de candidatos inscritos el tope sera mayor, como lo

previo la ley referida.

Explicé que la informacion declarada por las organizaciones politicas en relacion
con los gastos de la respectiva campafa electoral, fue el insumo principal para el
establecimiento de los montos de gastos de campafia y se tomaron en cuenta los

mayores valores declarados correspondientes a Senado:

- Por el Partido de La U: declaré un nimero de curules a proveer de 100 y un total

de 100 candidatos inscritos con 2.792.944 votos de la lista y un tope de gastos
individual segun el censo de $675.000.000.000,00 y un tope de gastos de la lista
(tope individual para candidatos inscritos) de $67.500.000.000,00. Dicha lista
declard un total de gastos de $25.733'.460.351,77,00 que equivale al 38.12% del
tope de gastos, a este valor se aplicé el ICCE reportado por el DANE del 9.7%,
arrojando un valor ICC de $2.496.175.656,12, dicho estudio permitié establecer un
total de gastos reportados por la lista aplicando el ICC que arrojé un valor de
$28.229'.606.005,89.

Asi mismo se aplico el incremento del censo electoral del 6.94% arrojando un valor
de ICE de $1.959'.134.656,81 y que permiti6 establecer un total de gastos
reportados por lista aplicando el ICC y el ICCE, lo que arrojo el valor de
$30.188'.740.662,70, que fue ajustado para la Resolucion en $30.188.000.000,00.

Igual operacion se hizo para la lista del Movimiento de Autoridades Indigenas de
Colombia AICO.

En relacion con la Cadmara de Representantes se tuvieron en cuenta las cinco listas

con valores mas altos que segun el estudio realizado correspondieron al Partido



Conservador Colombiano por Antioquia y Norte de Santander y, del Partido de La

U en la Guajira, Arauca y Amazonas.

Finalmente indico que el CNE expidio la Resolucion 389 de 30 de enero de 2014
“Por la cual se fijan los limites a los montos de gastos de las campafias electorales
de las listas de candidatos inscritos al Congreso de la Republica y Parlamento
Andino para los comicios electorales del 2014 y el monto maximo que cada partido
0 movimiento con personeria juridica pueda invertir en ellas”, con lo cual devino el
decaimiento o la pérdida de fuerza ejecutoria del acto administrativo demandado
(fls. 91 a 98 cdno. ppal.).

IV.- TRAMITE DEL PROCESO

El 7 de mayo de 2013, se realizé la audiencia inicial de que trata el articulo 283 del
C.P.A.C.A. en la cual se adelantd el saneamiento del tramite adelantado y se
resolvio la excepcion propuesta por el Consejo Nacional Electoral atinente al
“decaimiento o pérdida de fuerza ejecutoria del acto administrativo demandado” en
atencion a que el 30 de enero de 2014 se profirié la Resolucién 389 por medio de la
cual se fijaron los limites a los gastos de camparfias para los comicios electorales
del afio 2014, negandola al no tratarse de argumento impeditivo para conocer de
fondo sobre la nulidad demandada, por cuanto la legalidad del acto se analiza
conforme a las circunstancias vigentes al momento de su expedicién. Decisidon que

fue confirmada al decidir el recurso de reposicion.

Ademas, se fij6 el litigio con base en las pretensiones, hechos y concepto de
violacion?, el cual fue aceptado por las partes y se decretaron las pruebas solicitadas
por las partes. De conformidad con el articulo 289 del C.P.C. se ordeno¢ el traslado
de las pruebas por la Secretaria sin necesidad de auto. Asimismo, se prescindi6 de
la segunda etapa del proceso contencioso electoral de acuerdo a lo consagrado por
los articulos 179 y 283 del C.P.A.C.A.

Con auto de 22 de agosto de 2014 se corri6 traslado para alegaciones finales y

concepto del Ministerio Publico (fl. 155 cdno. 1).

LEl litigio fue fijado en los siguientes términos: “Determinar si la Resolucion 0228 expedida el 23 de enero de
2013 por el Consejo Nacional Electoral es nula porque incurrié en falsa motivacion, expedicion irregular y
violacion del articulo 24 de la Ley 1475 de 2011 por cuanto su expedicion fue inoportuna y desconoci6 los
factores de costos reales de las campafias, censo electoral y apropiacién presupuestal para la financiacion de
las mismas” (fl. 141 cdno.l).



a) La Procuraduria General de la Nacion solicitd denegar las pretensiones de la
demanda. Indic6 que toda camparfa electoral implica gastos, erogaciones
econdémicas por las multiples actividades que se desarrollan.

A titulo de ejemplo citd el caso de Espafia en el que los gastos electorales incluyen
todo lo invertido por los partidos, federaciones, coaliciones o0 agrupaciones
participantes en el periodo comprendido entre el dia de la convocatoria hasta la
proclamacion de los electos, es decir, que abarca items diversos como: publicidad,
locacién, remuneracién, transporte, correspondencia y todo aquello que sea
necesario para la organizacion y funcionamiento de las oficinas y servicios

prestados para las elecciones (fls. 166 a 178 cdno. 1).

Indicé que en Colombia existe mixtura en los aportes de los recursos estatales que
se suman a los entregados por las personas naturales y juridicas privadas, como lo
consagra la Ley 1475 de 2011 (capitulo Il) al prever como fuentes de financiaciéon
los recursos propios de origen privado, créditos o aportes del patrimonio del
candidato, conyuge o comparfiera permanente o de sus parientes hasta el cuarto
grado de consanguinidad; contribuciones, donaciones y créditos, en dinero o en
especie, que realicen los particulares; ingresos originados en actos publicos,
publicaciones o cualquier otra actividad lucrativa del partido o movimiento y
financiacion estatal (art. 21). Establecio el limite a la financiacion privada y se

prohibieron algunas formas de financiacion de las campanas.

Destac6 que el articulo 109 constitucional limité el monto de los gastos y la defirié a
la ley, como en efecto acontecio en la Ley 1475 de 2011 (art. 24), la cual la Corte

Constitucional declar6 exequible en sentencia C-490 de 2011.

Afirmé que conforme a la fijacion del litigio realizada en la audiencia inicial, la
censura de violacion es la siguiente: a) violacion del art. 24 de la Ley 1475 de 2011.
La cual indic6é no esta llamada a prosperar y no enerva la presunciéon de legalidad
del acto demandado porque no es cierto que se requiera de un estudio conjunto con

el Ministerio de Hacienda.

Lo cierto es que para establecer los limites al monto de gastos de las camparfas
electorales, el CNE debe tomar en consideracion: los costos reales de las



campanfas, el censo electoral y la apropiacion presupuestal para la financiacion

estatal de las mismas.

Pero la parte actora estd inconforme con el acto expedido por el CNE porque
considera incumplié con los criterios enunciados sobre todo el atinente al factor de
costos reales, por cuanto no existe el estudio actualizado que ordena el articulo 24
de la mencionada Ley y el CNE para suplir esta omision recurrio para ello a los
valores mas altos que fueron reportados por los candidatos, partidos y movimientos
politicos para elecciones al Congreso 2010-2014 y a esa cifra se le aplico el ICCE
certificado por el DANE y en el entendido de que esta formula podia suplir la
exigencia de la ley.

Aseverd que el estudio conjunto que debe adelantar el CNE con el Ministerio de
Hacienda, al que se refiere el articulo 24 no fue ordenado para fijar los limites de
gastos como entiende el demandante sino para garantizar que aquellos reflejen el

valor real de las camparias, pues es uno de los componentes del mencionado limite.

Cada afio el CNE debe expedir la Resolucion respectiva y toda eleccién por voto
popular a cargo o corporacion que se suceda en ese afio, se regira por el limite de

gastos que ese acto anual exija.

Respecto de la pérdida de fuerza ejecutoria del acto acusado por la expedicion de
la Resolucién 389 de 30 de enero de 2014, lo cierto es que el CPACA consagra que
es una de las modalidades para oponerse a la ejecucion de un acto administrativo
gue no impide el juicio de legalidad, asi que no tiene la virtud de enervar la
pretension o un obstaculo que impida conocer y decidir el fondo sobre la nulidad del

acto administrativo demandado.

Concluyé que las censuras sobre expedicién irregular y la falsa motivacién no seran
objeto de andlisis porque considera que la Resolucion se ajusta a todas las
prescripciones legales, entre ellas, al articulo 24 de la Ley 1475 de 2011, siendo

entonces infundadas (fls. 166 a 178).

b) El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico dijo reiterar sus argumentos de la

contestacion de la demanda y solicité denegar las pretensiones de la demanda.

Agreg0 que la parte actora incumplié la carga probatoria de acreditar la validez

juridica de las pretensiones que formula.



Ademas, a juicio del memorialista, la parte actora partié de un supuesto equivocado
gue endilga a Minhacienda no haber realizado el estudio que permitiria al CNE
expedir el acto administrativo demandado, por las razones que a continuacion

explica:

1) Si existe el estudio, tanto asi que lo anexé a la demanda;

2) Ese estudio fue la base de la resolucion demandada y ésta pudo expedirse.

3) No es cierto que la resolucidon demandada haya pretendido suplir la inexistencia
del estudio, pues por el contrario los criterios empleados por el acto administrativo

son desarrollo de los planteados por el ministerio.

Concluy6 que el cargo de falsa motivacion no tiene asidero juridico, porque el acto
explicé los motivos que fundamentaron los topes, ademas guardan relacion
estrecha con el estudio realizado por Minhacienda, conforme al articulo 24 de la Ley
1475 de 2011.

Hizo referencia a la ausencia de disponibilidad presupuestal del afio 2013 porque
no habia rubro de gastos programados para esa vigencia, toda vez que resulta
razonable que la apropiacion presupuestal se programe para el afio en el que se
llevaran a cabo las elecciones y, en consecuencia, surge la necesidad de atender
con recursos del presupuesto los costos que la ley ordena reconocer a los
candidatos, pero como en el afio 2013 no hubo elecciones no tenia sentido

programar gasto alguno.

Aludi6 a que las deficiencias de la herramienta de recoleccion de datos del CNE no
vicia de ilegalidad el acto demandado. Ademas,
se baso en el estudio ya referido, asi que es innecesario que se lleve a cabo una

nueva campafia, como lo pretende el actor (fls. 179 a 180).

c) El CNE insistié en que la resolucion demandada se expidio ajustada a derecho,
sin haber vulnerado normativa alguna. Indicé dentro de la teoria de las fuentes del
derecho y el desarrollo de los principios de representacibn y democracia
participativa a partir de la Constitucion de 1991, se determind una nueva estructura

de la Organizacién Electoral, otorgandole funciones como garantizar el normal



desarrollo de los procesos electorales en condiciones de plenas garantias para los
operadores electorales y preservar la eficacia y transparencia del voto (art. 265-5

C.P.), mediante figuras como el limite al monto de gastos (art. 24 Ley 1475/11).

Pues bien, indico que en cumplimiento de esta ultima disposicion, el CNE interactu6
con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para la elaboracién del documento
intitulado “estudio base para la actualizacion de los costos reales de campafas
electorales” elaborado el 13 de julio de 2012 y en el que el DANE informé al CNE el
indice de variacion de los costos de las campanas electorales entre el 2010 y el

2012 en el equivalente al 9.7%.

Asever0 que se cumplio con el certificado del censo electoral de 28 de enero de
2013 expedido por el Director de Censo Electoral de la RNEC que evidencia que el
potencial electoral para marzo de 2010 a enero 2013 se incrementd en un 6.94% y
en el que también indico “que desde la ultima eleccion correspondiente al 30 de
octubre de 2011 a la fecha de expedicion de estos fue del 2.58%".

Ahora bien, en relacién con el tercer factor, esto es, la apropiacion presupuestal, la
certificacion respectiva se obtuvo del Director Financiero de la RNEC en los
términos de que no existia rubro en el presupuesto, razén por la cual el CNE tomo
como referente los mayores valores declarados para la ultima eleccién por cada
partido para estas corporaciones, datos que fueron certificados por el Fondo de

Financiacion Politica del CNE.

De esta manera, a esos valores debidamente certificados se aplicaron los
incrementos del censo electoral ICE y el Indice de los Costos de Campafias ICCE,
teniendo en cuenta los antecedentes demogréficos propios de cada corporacion
(Presidencia, Congreso, Gobernaciones, Asambleas, Alcaldias Distritales vy

Alcaldias Municipales).

Para la aplicacion de estos factores, se determiné utilizar cada uno de ellos sobre
la cifra determinada y certificada por dicho fondo y los valores fueron aproximados

en promedios superiores o inferiores a 500.000.000.

Por otra parte, aclaré que el tope de gastos para cada uno de los integrantes de la
lista va a depender del nimero de candidatos inscritos en la lista, de tal manera que

existen topes diferenciales por cuanto a mayor niumero de candidatos inscritos,



menor es el monto de gastos para cada integrante de la lista y a menor nimero de

inscritos es mayor el tope.

Desde el alcance del principio de interpretacion sistematica o de unidad
constitucional planteé que las facultades constitucionales del CNE derivadas del
ejercicio de la policia administrativa, no son un fin en si mismo sino mecanismo para
garantizar el respeto de valores superiores o derechos fundamentales y con base
en la teoria del garantismo constitucional llama la atencién sobre las limitaciones
expresas a ciertas conductas, a fin de proteger la democracia y en lo demas reiterd

lo expuesto en la contestacion de la demanda (fls. 181 a 191).

d) El demandante insistié en que el CNE no cumplié con los presupuestos legales
exigidos para la expedicion del acto de topes a los gastos de camparia, por cuanto
el estudio no puede suplirse con la utilizacion mecénica de los valores mas altos
reportados por los candidatos, partidos y movimientos politicos para elecciones al
Congreso 2010-2014, para luego aplicarle el ICCE certificado por el DANE, porque
el propésito del legislador es que trascienda el marco formal de la documentacion
suministrada por las campafas e indague mediante actividad de campo, si los
costos reportados por los partidos, movimientos y candidatos son reflejo de los
costos reales de los insumos y trabajos que ellos han utilizado.

En relacidn con la apropiacion presupuestal para la financiaciéon estatal de
campafas no podia el CNE escudarse en su inexistencia para expedir el tope de
gastos descartando este item (fls. 192 a 193).

La Sala procede a proferir sentencia, previas las siguientes,

CONSIDERACIONES

2.1. Competencia.

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 1° del articulo 149 de la Ley 1437
de 2011 Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
y el articulo 13 del Acuerdo 58 del 15 de septiembre de 1999 -modificado por el
articulo 1° del Acuerdo 55 de 5 de agosto de 2003-, la Seccién Quinta del Consejo

de Estado es competente para conocer en Unica instancia del presente proceso, por



cuanto se trata de una accion de nulidad contra un acto general de contenido

electoral expedido por una entidad del orden nacional.

2.2. Prueba del acto acusado.

La Resolucién demandada 0228 de 29 de enero de 20132 “por la cual se fijan los
limites a los montos de gastos de las campafas electorales de la listas de
candidatos al Senado de la Republica y a la Camara de Representantes; de las
consultas populares en que se seleccionen estos candidatos por parte de las
organizaciones politicas y el monto maximo que cada partido 0 movimiento con
personeria juridica puede invertir en ellas”, adjuntada en el ejemplar original del
Diario Oficial No. 48.690 del 31 de enero de 2013 (paginas 29 a 30 cdno. 1).

2.3. Otras pruebas

2.3.1. Copia de la Resolucion No. 05212 de 9 de junio de 2009 “Por la cual se fija la
suma maxima que puede invertir cada uno de los candidatos inscritos en las listas
Unicas avaladas por los partidos politicos, movimientos politicos, movimientos
sociales y grupos significativos de ciudadanos, para las elecciones de Congreso de

la Republica, periodo constitucional 2010-2014".

2.3.2. Copia del documento intitulado “Estudio base para la actualizacion de los
costos reales de campanas electorales™ de 13 de julio de 2012 preparado por el

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (Viceministerio Técnico).

2.3.3. Copia de certificacion de 29 de enero de 2013° expedida por el Director del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE en la que informa el

Indice de Costos de Campafias Electorales (ICCE) para el afio 2012 de 9,7%.

2.3.4. Copia del potencial electoral por departamento expedido por la Direccion del
Censo Electoral de la Registraduria Nacional del Estado Civil, extractado del

Sistema de Informacion con fecha 6 de noviembre de 2012°.

2Fls. 15 a 31 cdno. 1.
8 Folios 13 al 14 cuaderno 1.
4 Folios 32 a 48 cuaderno 1.
5 Folio 49 cuaderno 1.

6 Folio 50 cuaderno 1.



2.3.5. Certificacion adjuntada por el CNE de la asesora del Fondo Nacional de
Financiacion Politica del CNE’ en la que inform6 que segun los datos arrojados por
el software “Cuentas Claras” y revisado el archivo fisico de los informes de ingresos
y gastos de camparias electorales que reposan en dicho Fondo, encontro el total de
gastos de campafa reportado por cada colectividad con nombre propio del partido
u organizacion y segun las categorias poblacionales (nacional, departamento,
especial) definidas en la Resolucion 0521 de 2009.

2.3.6. Certificacion de 28 de enero de 2013 del Director del Censo Electoral de la
RNEC? en la que indicé: “Que el potencial electoral para marzo de 2010 era de
29.852.099 y que a Enero de 2013, es de 31.925.279, el incremento es del 6.94%".

2.3. Estudio de fondo del asunto.

El demandante solicit6 la declaratoria de nulidad de la Resolucién 0228 de 29 de
enero de 2013 expedida por el Consejo Nacional Electoral mediante la cual fijé los
limites a los montos de gastos de las camparias electorales de los candidatos para
Senado, Camara de Representantes, de las consultas populares en las que se
seleccionen los candidatos a esas corporaciones por parte de las organizaciones
politicas, asi como el monto maximo que cada partido 0 movimiento con personeria

juridica pueda invertir en ellas.

2.3.1. Andlisis de los cargos

En concreto, el demandante sostiene que los actos acusados, se encuentran
viciados de nulidad por violar el articulo 24 de la Ley 1475 de 2011, en dos censuras
concretas: a) por expedicion irregular y falsa motivacion y b) por aplicacién indebida

de los factores que se deben emplear para la fijacion de los limites de gastos.

Cuando se fij6 el litigio en la audiencia inicial, a lo cual las partes manifestaron su
acuerdo, se indicé que la falsa motivacion, la expedicion irregular y la violacion del
articulo 24 de la Ley 1475 de 2011 se origin6 en que fue proferido inoportunamente
y desconocio los factores de costos reales de las campafas, el censo electoral y la

apropiacién presupuestal para la financiacion de las mismas.

" Folios 101 a 102 cdno. 1.
8 Folio 106 cdno. 1.



Ese desconocimiento que se censura fue concretado en: la inexistencia de estudio
actualizado, tanto asi que el CNE utilizé en forma equivoca los valores mas altos
reportados por los candidatos, partidos y movimientos politicos para las elecciones
Congreso 2010-2014 y a esa cifra se le aplico el ICCE certificado por el DANE;
tampoco contaba con el dato sobre la apropiacion presupuestal del afio 2013 en el
Presupuesto General de la Nacion que pudiera utilizarse para fijar el monto del
aumento asignado para financiar eventos electorales del afio 2014 vy, el factor del
censo electoral fue aplicado en forma indebida porque el crecimiento de la poblacion
y el potencial electoral de cada circunscripcion difieren porque los costos reales de

las campafas son distintos.

Los dos cargos fueron sustentados bajo la misma situacion factica, por lo tanto se

estudiaran en conjunto.

a. El juez de lo Contencioso Administrativo y la competencia para conocer de

la legalidad del acto administrativo que ya no esta vigente.

Antes de asumir el estudio, la Sala considera pertinente aclarar que aun cuando en
la postulacion de las partes y del Ministerio Publico se advierte que el tema de la
competencia del juez para conocer del acto administrativo que fue derogado se
mantiene latente, lo cierto es que fue decidido en la audiencia inicial al declarar no
probada la excepcion propuesta por la parte demandada, decisién que se encuentra
ejecutoriada y cobré firmeza, razén por la cual la Sala no analizara el punto en

atencion a que fue resuelto en etapa procesal anterior.

No obstante, se advierte de la comparacion de ambos textos de las Resoluciones
0228 de 2013 y 389 de 2014, que cada uno responde a las vigencias anuales
diferentes y para las camparfias electorales de los afios que cada una reguld, asi
gue mal puede considerarse que el operador juridico de lo contencioso
administrativo no tuviera competencia para conocer de la demanda de nulidad del
acto de contenido electoral que se controvierte en el presenta caso.

b. Estudio de fondo

PRIMER Y SEGUNDO CARGO: Violacion del articulo 24 de la Ley 1475 de 2011



La legitimidad, la gobernabilidad® y la legalidad de la democracia encuentra sustento
y efecto en multiples figuras, en tanto no soélo se limita a los derechos fundamentales
ni a los principios constitucionales, sino que con base en estos encuentran
aplicabilidad diversos asuntos de indole electoral.

En efecto, el tema de la legitimidad entendida esta como el reconocimiento que el
conglomerado ciudadano hace frente a sus autoridades o gobernantes como
detentadores del poder soberano, quienes estan llamados a ejercerlo dentro del
marco de constitucionalidad y legalidad y frente a ellos se considera que éstos

cumpliran con los propositos para los cuales se les legitimo.

Esa legitimidad debe verse en todas sus aristas y etapas, como bien lo ha referido
la doctrina, al explicar que son basicamente tres tipos, a saber: la de origen, que
dentro de una democracia surge de la voluntad popular y ciudadana quien inviste

a la autoridad; la de actuacion que deviene de las actividades que esas autoridades

desarrollan dentro del marco de la legalidad y con el proposito misional de
propender por el interés general; y la legitimidad de resultado que responde a la
relacion causa-efecto, es decir, cuando la actuacion de la autoridad es congruente
y coincidente con sus propdésitos. También se ha dicho que la legitimidad presenta
dos grandes ubicaciones temporales: ex ante que se origina en los procesos
electorales que definen a quienes legitimamente se les conocera como autoridades
y la ex post que se enfoca en la actuacion de esas autoridades legitimadas por su
eleccion frente al cumplimiento de los prop6sitos?©.

Dentro de los temas ex ante se encuentra la observancia y cumplimiento de los
topes a los gastos de campanfa electoral entendida como la serie de actividades
organizadas con el Gnico proposito de ocupar un cargo es una actuacion pre-
electoral, anterior a estatuir legitimamente de origen a una autoridad, solo que sus
efectos también se veran a futuro porque el incumplimiento por exceso constituye

faltas sancionables contra los directivos de los partidos 0 movimientos politicos (art.

® Entendida como la capacidad de transformar las necesidades o preferencias en
politicas efectivas. De interés resulta la afirmacion de la doctrina de que la
democracia el mejor campo para desarrollar a plenitud la gobernabilidad: “Una
posible vinculacion entre el concepto de democracia y el de gobernabilidad es la
que se deriva del argumento planteado por Elster (1995)...el compromiso creible y
efectivo con las politicas y, por tanto, el refuerzo del sistema, es mas probable que
se produzca bajo condiciones democraticas...”. PRATS. Joan Oriol. El concepto y el
anaisis de la gobernabilidad.Pags. 258 a 259.

10 Relaciones entre la legitimidad democratica y el derecho electoral. Sierra Porto,
Humberto en Derecho Electoral de Latinoamérica. Memorias del II Congreso
Iberoamericano de Derecho Electoral. Bogota. 2013. Consejo Superior de la
Judicatura. Pag. 28.



10 Ley 1475 de 2011) y contra las colectividades, cuya sancion va desde la

suspension de la personeria juridica, del derecho de inscribir candidatos o listas

hasta la cancelacion de la personeria (art. 12 ib).

La norma superior sustento de las censuras en su texto reza:

“LIMITES AL MONTO DE GASTOS. Los limites de gastos de las campafias
electorales a los distintos cargos y corporaciones de eleccion popular seran
fijados por el Consejo Nacional Electoral en el mes de enero de cada afio,
teniendo en cuenta los costos reales de las campafas, el correspondiente
censo electoral y la apropiacién presupuestal para la financiacion estatal de
las mismas.

Para efectos del cumplimiento de esta disposicion, el Consejo Nacional
Electoral con el apoyo del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, debera
realizar periédicamente los estudios que correspondan con el objeto de
garantizar que los limites al monto de gastos fijados reflejen el valor real de
las campafas electorales.

El monto maximo de gastos se fijara por cada candidato a cargo uninominal
o por lista de candidatos a corporaciones de eleccion popular. En el caso de
listas con voto preferente el monto maximo de gastos por cada uno de los
integrantes de la lista ser& el resultado de dividir el monto maximo de gastos
de la lista por el niumero de candidatos inscritos. EI Consejo Nacional
Electoral sefialara, adicionalmente, el monto maximo que cada partido o
movimiento con personeria juridica puede invertir en la campafa electoral
institucional a favor de sus candidatos o listas.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Dentro del afio siguiente a la entrada en
vigencia de la presente ley, el Consejo Nacional Electoral y el Ministerio de
Hacienda realizaran el estudio base para la actualizacion de los costos reales
de las campanias.

Si se desglosa el sentido de la norma pretranscrita, se concluye en forma clara los

siguientes presupuestos:

1)
2)
3)

Objeto de la norma: topes de gastos de campairias;

Limite de la norma: cargos y corporaciones de eleccién popular;
Sujeto sobre el que se fija el tope:

- Cada candidato a cargo uninominal de eleccién popular.

- Cada lista de candidatos a corporacion de eleccion popular.

- Cada partido.

- Cada movimiento con personeria juridica.

4) Listas con voto preferente: se determina el tope maximo por cada uno de los

integrantes de la lista y resultara de la siguiente férmula:

Monto maximo de gastos de la lista




# de candidatos inscritos

5) Autoridad competente: Consejo Nacional Electoral,
Limite temporal: enero de cada afio;
6) Factores de ponderacion:
a. Costos reales de las campaias;
b. Censo electoral;
c. Apropiacion presupuestal para la financiacion estatal.
7) Principio de Coordinacion: para los estudios periddicos necesarios el CNE
debe apoyarse en el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con la finalidad
de que los topes o limites de gastos reflejen el valor real de las camparias

electorales.

Concreta y expresamente la norma prevé la disposicion transitoria de que dentro
del afo siguiente a la vigencia de la norma (14 de julio de 2011) el CNE vy el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico debian realizar el estudio base para la

actualizacion de los costos reales de las campanfas.

Desde el punto de vista del desarrollo legal y constitucional, el tope a los gastos de
campafa encuentra fundamento en la Constitucion Politica en el mandado superior
del 109 dentro del tema general de la financiacion estatal de los partidos,

movimientos politicos y campafias electorales.

Concretamente, el Constituyente defirié en la ley de caracter estatutario, entre otras
materias previstas en el articulo 109 constitucional, la facultad de limitar el monto
de los gastos que los partidos, movimientos, grupos significativos de ciudadanos o

candidatos pudieran efectuar en las camparias electorales (inciso 4).

Aunque el mandato fue titulado y alude a la financiacién, el contenido previsto
constitucionalmente comprende no sélo la entrega de recursos estatales y privados
(ingresos) sino los gastos (egresos) y establece tanto limites de financiacion como

limites de gastos.

El mandato constitucional en cita dispuso de manera expresa que, a partir de la
vigencia del acto legislativo 01 de 2003, la violacibn comprobada de los topes
maximos de financiacion de las campafas es sancionable con pérdida de
investidura o del cargo y también otorgé al legislador la regulacion de los demas

efectos de la violacion a dichos topes.



De esa norma constitucional y con el caracter de Ley Estatutaria el Congreso expidié
la Ley 1475 de 2011,

En esta ley emergen principios y reglas de organizacion y funcionamiento de los
partidos y movimientos politicos y disposiciones que deben observar éstos en sus
estatutos tales como la “financiacion de los partidos o movimientos politicos, de las
campafas y, en particular, la forma de recaudo de contribuciones y donaciones,
control al origen y cuantia de las mismas, distribucién de la financiacion estatal,
apoyo financiero a sus candidatos, y publicidad de todo ingreso y gasto” (art. 4 num.
13); sistema de auditoria interna, sefialando los mecanismos y procedimientos para
el adecuado manejo de la financiacion estatal del funcionamiento y de las campafas
(art. 4 num. 15).

Asi mismo, establece dentro de las faltas sancionables por acciones u omisiones
imputables a los directivos de los partidos y movimientos politicos: Incumplir los
deberes de diligencia en la aplicacion de las disposiciones constitucionales o legales
gue regulan, entre otros asuntos, la financiaciéon de los partidos y movimientos
politicos (num. 1 art. 10) y violar o tolerar que se violen los topes o limites de
ingresos y gastos de las campanas electorales (num. 4 art. 10).

Dentro del titulo atinente a la financiacién de los partidos y movimientos politicos se
regulan temas como las fuentes de financiacion (art. 16), la financiacion estatal y su
distribucién porcentual (art. 17), la destinacion de recursos (art. 18) y la rendicion

publica de cuentas (art. 19).

11 E]l tema de los factores para limitar los gastos, como se evidencia del concepto
de la Sala de Consulta y Servicio Civil de 5 de julio de 1995 en el que se respondio
al Ministro de Gobierno sobre el entendimiento, alcance y manejo de la Resolucion
109 de 18 de marzo de 1994, subrogada por la Resolucion 178 de 7 de junio en el
que se indico: “El articulo 1 de la Resolucién 109 de 18 de marzo de 1994, expedida
por el CNE, determind, con cardcter obligatorio, la suma madxima que, en conjunto,
los candidatos a Presidente y a Vicepresidente de la Reptuiblica podian gastar en la
correspondiente campana electoral... El término ‘invertir’ que utiliza el articulo 1° de
la Resolucién 109 de 1994, expedida por el CNE, significa gastar en lo necesario
parala campana electoral....El CNE debe fijar los gastos mdximos que los candidatos
pueden hacer en las campanas electorales teniendo en cuenta, segun el articulo 14,
inciso 3° de la Ley 130 de 1994, ‘los costos de las camparias, el censo electoral de
las circunscripciones y la apropiacién que el Estado haga para reponer parcialmente
los gastos efectuados durante ellas” (Radicado 702).



En capitulo independiente regula la financiacion de las campafias electorales en
asuntos como las fuentes de financiacién (art. 20), la financiacion estatal (art. 21)

en la que se prevé que “la financiacidén estatal de las campafias electorales

incluira los gastos realizados por los partidos y movimientos politicos y/o

candidatos”, esto tendiente al sistema de reposicion de votos que es una de las
formas de financiacion estatal, cuya regulacion en sus factores es similar a la de los
topes, al prever que el valor de la reposicion por voto valido se incrementara

anualmente por el CNE en atencion a los costos reales de las campafias en cada

circunscripcion y que el CNE con apoyo del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

debe realizar periédicamente los estudios que correspondan.

Ademaés, fuente de financiacion también son los anticipos (art. 22); la financiacion
privada (art. 23) y se incluye el consabido limite al monto de gastos del articulo 24
ya transcrito; la administracién de los recursos y la presentacion de informes, los
casos en los que es necesario tener gerente de campara, la existencia de una
cuenta Unica en entidad financiera, la facultad del CNE para reglamentar el
procedimiento de presentacion de informes de ingresos y gastos de las campanias,
las obligaciones y responsabilidades individuales de los partidos, movimientos,
candidatos o gerentes para reconocer la financiacion estatal (art. 25) y la sancién
de pérdida del cargo o de la investidura en caso de que se violen los limites al monto

de gastos.

Ahora bien, como la violacion a la norma superior invocada (art. 24 de la Ley 1475
de 2011) se concreta en las censuras de falsa motivacion, expedicion irregular y
aplicacion indebida del contenido de las normas, la Sala hara una breve referencia

dogmatica a los mismos.

La falsa motivacién alude a las causas, razones, opiniones, pensamientos y motivos
gue a la administracion -en cabeza de su agente- le llevan a expedir el acto
administrativo como declaracion de voluntad que es. Esas razones que pueden ser
facticas y juridicas o de derecho o solo juridicas o de derecho -casi siempre, mas
no exclusivo, en actos de contenido general- deben corresponder en forma
concertada, coordinada y exacta a la decision que se adopta, como si se tratara de

una “congruencia” administrativa frente a su declaracion.

De tal suerte que esa motivacion surgira falsa, es decir, no acorde o fuera de la

realidad, cuando el sustento factico no corresponde al apoyo juridico invocado



(falsedad en el derecho) o viceversa (falsedad en el hecho), o cuando teniendo
ambos fundamentos -factico y juridico- la declaracién de voluntad refiere a tema
distinto o contradictorio a su motivo causal (falsedad en la decision). Puede incluirse
la inexistencia de fundamento factico ni juridico o de derecho que sustente el acto
administrativo, aunque parte de la doctrina!? considera que esto corresponde a la
falta de motivacion y no al motivo falso, pero dado que la administracion incurre en
falacia corresponde a una falsa motivacion por cuanto aparenta una realidad

inexistente.

De interés resulta recordar que en forma analoga a las situaciones que surgen entre
los particulares entratandose de vicios del consentimiento o errores de la voluntad,
estas situaciones también son de ocurrencia en la manifestacion de declaracion de
la administracion solo que con nombres diferentes y que se contienen en la causal
de falsa motivacion, en tanto, toca el aspecto volitivo de la administracion a través

de sus agentes.

En relacidon con la expedicion irregular debe tenerse sumo cuidado en no confundirla
con la falsa motivacién, en tanto radica en la inobservancia de las formalidades o
presupuestos de formacién del acto que constituyan supuestos necesarios,
esenciales y basicos para la decisién y que incidan en su alcance o sentido; mientras
gue la falsa motivacion alude a los aspectos de fondo que sustentan la causa y el

motivo de la declaracion de voluntad.

Frente a la aplicacion indebida de la norma, esta ha sido definida en forma reiterada
por la Sala de lo Contencioso Administrativo dentro de las causales del recurso
extraordinario de suplica desde tiempo atras y bajo la vigencia del C.C.A. en su
aparte modificado por la Ley 446 de 1998, en el entendido que acontece cuando la
norma que se aplico no regula la materia, es decir, se aplico a la situacion de hecho

una norma que no la gobierna.

En el sublite las censuras se sustentan en la acusaciéon de gque la Resolucion 0228
de 2013 no tuvo motivo en los factores de costos reales de las campafas, el censo
electoral y la apropiacion presupuestal para la financiacion de las mismas, en los

siguientes supuestos facticos que la Sala procede a comprobar con base en las

12 Véase BERROCAL GUERRERO. Luis Enrique. Manual del Acto Administrativo.
El Profesional ed. Bogota. 2014. 6% edicion. Pag. 544.



pruebas obrantes en el proceso, en aras de tener certeza en la veracidad de los

planteamientos de:

1. Inexistencia de estudio actualizado que prevé el articulo 24 de la Ley 1475 de
2011, tanto asi que el CNE utiliz6 en forma equivoca los valores mas altos
reportados por los candidatos, partidos y movimientos politicos para las elecciones
Congreso 2010-2014 y a esa cifra se le aplicé el ICCE certificado por el DANE y 2)
la incidencia de la falta de apropiacion presupuestal para la financiacion estatal de

las campanas.

La Sala observa que la norma superior sustento de la violacién se refiere es a que
el CNE debe realizar periédicamente los estudios que correspondan con apoyo del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico “con el objeto de garantizar que los limites
al monto de gastos fijados reflejen el valor real de las campafias electorales” (inc. 2
art. 24 Ley 1475 de 2011) y en el paragrafo previo que dentro del afio siguiente a la
entrada en vigencia de la ley, ambas entidades realizaran el estudio base para la

actualizacion de los costos reales de las campanas.

En la Resolucién demandada, el CNE al respecto indicd en sus considerandos que
la prevision del paragrafo del articulo 24 ibidem que como dicho término se cumplié
el 14 de julio de 2012 “...interactu6 con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
a raiz de lo cual el 13 de julio de 2013 el citado Ministerio produjo el documento
titulado ‘Estudio base para la actualizacion de los costos reales de campafas

electorales”.

En ese estudio se incluyeron en los factores:

-El Indice de Variacion de los Costos de las Campafias Electorales ICCE (2010-
2012) es del 9.7%.

-El censo electoral certificado por el Director del Censo Electoral de la RNEC ha
tenido un incremento del 6.94% en el tiempo transcurrido desde las Ultimas
elecciones de Congreso de la Republica.

- La apropiacion presupuestal para la financiacion estatal de las campafas
electorales: frente a este punto reconocié en los considerandos del acto que no
existe en el presupuesto aprobado 2013 dicha apropiacion y asi lo certifico el
Director Financiero de la RNEC. De tal suerte que al carecer de este factor y al ser
perentorio el tiempo para fijar los limites o topes de gastos, el CNE opt6 por tomar



como referente el mayor valor de gastos declarado por la lista al Congreso en las
elecciones 2010, teniendo en cuenta las distintas circunscripciones y segmentos

poblacionales previstos en la Resolucién 0521 de 9 de junio de 2009.

Entonces si bien es cierto, como lo afirmo la parte actora, el CNE no contaba con el
dato sobre la apropiacion presupuestal del afio 2013 en el Presupuesto General de
la Nacién y asi quedd plasmado en la parte motiva del acto administrativo, ello no
significa que el estudio base para la actualizacion no existiera, en tanto tal carencia
solo era predicable frente a uno de los factores previstos en la norma, pero contaba
con los costos reales de las campafas y el censo electoral certificados por

autoridades competentes.

Ademas, ha de recordarse que las apropiaciones presupuestales son
autorizaciones maximas de gasto que el legislador aprueba para ser comprometidas
durante la vigencia fiscal respectiva (principio de anualidad), tanto asi que a 31 de
diciembre de cada afio esas autorizaciones fenecen, asi que el hecho fiscal o
presupuestal que da origen a la necesidad de apropiar dentro del presupuesto un
item debe ser real y cierto y si tales caracteristicas no se advierten, mal puede
procederse a comprometer recursos para lo que se sabe de antemano no
acontecera, en este caso, que en ese afo no haya justas electorales. En ese caso,
aplicando el principio del efecto atil de la norma debe darse paso a entender el
alcance de la norma cuando dispuso con la expresion “en el mes de enero de cada
afio”, mas aun cuando la frase que antecede refiere especificamente a la “eleccion
popular” que es bien sabido no acontecen cada afio debido a la periodicidad con la

que se proveen.

Ante la carencia del factor de apropiacién presupuestal, el CNE opt6é por dar una
solucién, mediante la adopcion de los datos ciertos y reales verificados y certificados
por el Fondo Nacional de Financiacion Politica, para las elecciones a Congreso
inmediatamente anteriores, es decir, afio 2010, y para darles valor a hoy, las
actualizé con el ICCE ese si certificado por el DANE a 2012 y el incremento del
censo electoral certificado también para el afio 2012, no evidencidndose que ello
sea constitutivo de falacia en la motivacion o que signifique el incumplimiento en

uno de los requisitos formales para expedir el acto.

2) La otra conducta glosada por la parte actora verso sobre que el censo electoral
fue aplicado en forma indebida porque el crecimiento de la poblacién y el potencial



electoral de cada circunscripcién difieren porque los costos reales de las campafias

son distintos.

La acusacién no es cierta porque la Resolucién demandada puso de manifiesto que
se tendrian en cuenta las distintas circunscripciones y segmentos poblacionales
establecidos en la Resolucion 0521 de 9 de junio de 2009, como en efecto se
advierte de cada uno de los items que componen el limite o tope de gastos

contenido en la parte resolutiva.

En efecto, en la Resolucion 0521 de 9 de junio de 2009 “por la cual se fija la suma
maxima que puede invertir cada uno de los candidatos inscritos en las listas Unicas
avaladas por los partidos politicos, movimientos politicos, movimientos sociales y
grupos significativos de ciudadanos, para las elecciones de Congreso de la
Republica, periodo constitucional 2010-2014"'3, se tuvieron en cuenta las

respectivas circunscripciones territoriales, nacional y especiales.

Con fundamento en lo anterior, la resolucion 0228 de 2013 acusada ponder¢ el

limite maximo del monto de gastos para:

a) Campafias a cargos uninominales y corporaciones publicas de eleccion popular,

tanto por criterios de circunscripcion como por factor poblacional, asi:

1) Para la circunscripcion del orden nacional para Senado.

2) Para la circunscripcion especial por comunidades indigenas para Senado.

3) Para la circunscripcion internacional para Camara de Representantes.

4) Para la circunscripcion especial por grupos étnicos para Camara de
Representantes.

5) Para las circunscripciones territoriales para Camara de Representantes,

diferenciando de la siguiente manera:

5.1. Para Distrito Capital

5.2. Para departamentos:
5.2.1. Con censo electoral superior a 1 millon de ciudadanos.
5.2.2 Con censo electoral entre 600.001 y 1 millén de ciudadanos.
5.2.3. Con censo electoral entre 300.001 y 600.000 ciudadanos

13 Publicada en D.O. 47.382 de 16 de junio de 2009. Pag. 31 y 32.



5.2.4. Con censo electoral entre 100.001 y 300.000 ciudadanos.

5.2.5. Con censo electoral igual o inferior a 100.000 ciudadanos.

b) Para precandidatos a integrar listas al Congreso dentro de las consultas

populares.

c¢) Para la inversion que los partidos 0 movimientos politicos con personeria juridica

en campanias institucionales efectten a favor de listas o precandidatos a Congreso.

La Sala en aras de hacer claridad desglosara las operaciones, tomando como
referente los datos de la Resolucion 521 de 2009, luego aplicara a éstos los
indicadores ICE e ICCE para comprobar si los resultados contenidos en la
Resolucion 0228 de 2013 coinciden con aquellos actualizados mediante los
mencionados indices, a fin de desvirtuar la censura de que la fijacion de los montos

fueron arbitrarios y subjetivos.



TABLA PARA ESTIMACION DE COSTOS PARA CAMPARNA - CONVERSION DE CANDIDATO A LISTA

Partidos
2010
SENADO

No.
curul
es

Tope
de
gastos
individu
al

Total
maximo
de gastos

Monto
declarado
por Partido

%
del
tope
total

ICCE
reporta
do por

el

DANE

Valor ICCE

Total
gastos con
ICCE

% ICE

Valor ICE

Total gastos
con ICCE e
ICE

Valor ajustado
para la
Resolucion
para Senado

Partido de la
U - Partido
mayoritario
en SENADO
CIRCUNCRI
PCION
NACIONAL
tenido en
cuenta como
referente
para costo
maximo de
campafa

100

675.00
0.000

67.500.00
0.000

25.733.460.
351,77

38,1
2%

9,70%

2.496.145.65
4,12

28.229.606.
005,89

6,94%

1.959.134.6
56,81

30.188.740.6
62,70

30.188.700.00
0

Partido
mayoritario
en SENADO
CIRCUNSC
RIPCION
INDIGENA
tenido en

675.00
0.000

1.350.000.
000

284.637.74

9,00

21,0
8%

9,70%

27.609.861,6
5

312.247.61
0,65

6,94%

21.669.984,
18

333.917.594,
83

334.000.000




Tope % [agi= Valor ajustado
Partidos No. de Total Monto del reporta Total Total gastos para la
2010 curul | gastos | maximo | declarado tope do por | Valor ICCE | gastos con |% ICE| Valor ICE | conICCE e Resolucion
SENADO es |individu | de gastos | por Partido P el ICCE ICE
total para Senado
al DANE
cuenta como
referente
para costo
maximo de
campafa
Tope ICCE .
Partidos No. de Total Monto C(;/; reporta Total Total gastos Valor;rlgj is;ado
2010 curul | gastos | maximo | declarado tope do por | Valor ICCE | gastos con |% ICE| Valor ICE | conICCE e R(:E)solucic’)n
CAMARA es |individu | de gastos | por Partido P el ICCE ICE
total para Senado
al DANE
Partido
mayoritario
en CAMARA
para
CIRCUNSC
RIPCION 1[990 1675.000.0 | 203072421 S| 9 700 | 10.756.225,4| 223.428.656,94% | 15.505.948, | 238.934.60L, | 120 110 000
INTERNACI ' 00 ’ 7 3,03 52 55 R
ONAL tenido
en cuenta
como
referente

para costo




Partidos
2010
CAMARA

No.
curul
es

Tope
de
gastos
individu
al

Total
maximo
de gastos

Monto
declarado

por Partido

%
del
tope
total

ICCE
reporta
do por

el

DANE

Valor ICCE

Total
gastos con
ICCE

% ICE

Valor ICE

Total gastos
con ICCE e
ICE

Valor ajustado
para la
Resolucion
para Senado

méaximo de
campafa

Partido
mayoritario
en CAMARA
para
CIRCUNSC
RIPCION
INDIGENA
tenido en
cuenta como
referente
para costo
maximo de
campafa

675.00
0.000

1.350.000.
000

284.637.74

9,00

21,0
8%

9,70%

27.609.861,6
5

312.247.61
0,65

6,94%

21.669.984,
18

333.917.594,
83

559.000.000

Partido
mayoritario
en CAMARA
para
CIRCUNSC
RIPCION

675.00
0.000

1.350.000.
000

476.750.00

0

35,3
1%

9,70%

46.244.750,0
0

522.994.75
0,00

6,94%

36.295.835,
65

559.290.585,
65

559.000.000




s % [agi= Valor ajustado
Partidos No. de Total Monto del reporta Total Total gastos para la
2010 curul | gastos | maximo | declarado tope do por | Valor ICCE | gastos con |% ICE| Valor ICE | conICCE e Resolucion
CAMARA es |individu | de gastos | por Partido el ICCE ICE
total para Senado
al DANE
NEGRITUDE
S tenido en
cuenta como
referente
para costo
maximo de
campafa
Tope ICCE .
Partidos No. de Total Monto ;ﬁl reporta Total Total gastos Val?)ra?gj ;s;ado
2010 curul | gastos | maximo | declarado tope do por | Valor ICCE | gastos con |% ICE | Valor ICE | con ICCE e Resolucion
CAMARA es |individu | de gastos | por Partido el ICCE ICE
total para Senado
al DANE
Partido
mayoritario
en CAMARA
E%r?;OTA 18 83010'80 9.558.000. 3'62%'333'7 3;;) 9,70% | 352.016.269, | 3.981.049.9| 6,94% | 276.284.8 | 4.257.334.839 | 4.257.000.000
. ' 000 09 71,09 67,99 ,09
tenido en
cuenta como
referente

para costo




Partidos
2010
CAMARA

No.
curul
es

Tope
de
gastos
individu
al

Total
maximo
de gastos

Monto
declarado
por Partido

%
del
tope
total

ICCE
reporta
do por

el

DANE

Valor ICCE

Total
gastos con
ICCE

% ICE

Valor ICE

Total gastos
con ICCE e
ICE

Valor ajustado
para la
Resolucion
para Senado

méaximo de
campafa

Partido
mayoritario
en CAMARA
PARA
DEPARTAM
ENTOS DE
MAS DE 1
MILLON DE
HABITANTE
S tenido en
cuenta como
referente
para costo
maximo de
campafna

69

447.00
0.000

30.843.00
0.000

3.438.851.0

69,35

111
5%

9,70%

333.568.553,
73

3.772.419.6
23,08

6,94%

261.805.9
21,84

4.034.225.544
,92

4.034.000.000

4 Tomé como referencia al departamento de Antioquia, siendo el partido con el monto mayor de gastos reportados el Conservador Colombiano para las elecciones 2010 (certificacion FFP del

CNE).




Partidos
2010
CAMARA

No.
curul
es

Tope
de
gastos
individu
al

Total
maximo
de gastos

Monto
declarado

por Partido

%
del
tope
total

ICCE
reporta
do por

el

DANE

Valor ICCE

Total
gastos con
ICCE

% ICE

Valor ICE

Total gastos
con ICCE e
ICE

Valor ajustado
para la
Resolucion
para Senado

Partido
mayoritario
en CAMARA
PARA
DEPARTAM
ENTOS
ENTRE
600.001Y 1
MILLON DE
HABITANTE
S15 tenido en
cuenta como
referente
para costo
maximo de
campafa

41

424.00
0.000

17.384.00
0.000

1.490.960.7

94

8,58
%

9,70%

144.623.197,
02

1.635.583.9
91,02

6,94%

113.509.5
28,98

1.749.093.519
,99

1.749.000.000

Partido
mayoritario
en CAMARA
PARA
DEPARTAM

11

531.00
0.000

5.841.000.
000

678.522.82

4

11,6
2%

9,70%

65.816.713,9
3

744.339.53
7,93

6,94%

51.657.16
3,93

795.996.701,8
6

797.000.000

5 Tomd como referencia el departamento de Norte de Santander, siendo el Partido Conservador Colombiano el que acredité mayor monto de gastos para las elecciones 2010 (certificacion FFP

del CNE).




Partidos
2010
CAMARA

No.
curul
es

Tope
de
gastos
individu
al

Total
maximo
de gastos

Monto
declarado
por Partido

%
del
tope
total

ICCE
reporta
do por

el

DANE

Valor ICCE

Total
gastos con
ICCE

% ICE

Valor ICE

Total gastos
con ICCE e
ICE

Valor ajustado
para la
Resolucion
para Senado

ENTOS
ENTRE
300.001Y
600.000
HABITANTE
S16 tenido en
cuenta como
referente
para costo
maximo de
campafa

Partido
mayoritario
en CAMARA
PARA
DEPARTAM
ENTOS
ENTRE
100.001 Y
300.000
HABITANTE
S17 tenido en

531.00
0.000

3.186.000.
000

679.670.68
5

21,3
3%

9,70%

65.928.056,4
5

745.598.74
1,45

6,94%

51.744.55
2,66

797.343.294,1
0

797.000.000

16 Tomé como referencia el departamento de La Guajira, siendo el Partido que declaré mayor monto de gastos el Partido de La U para las elecciones 2010 (certificacion FFP del CNE).
7 Tomd como referencia el departamento de Arauca, siendo el Partido que declaré mayor monto de gastos el Partido de La U para las elecciones 2010 (certificacion FFP del CNE).
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8 Tomé como referencia por coincidir con el monto poblacional al departamento de Amazonas, siendo el Partido de La U el que mas monto acreditd para las elecciones de 2010 (certificacion
FFP del CNE).




Visto el comparativo anterior realizado por la Sala, se observa que para dilucidar la
acusacion del actor atinente a que a su juicio los valores plasmados en la
Resolucién 0228 de 2013 no reflejan items y resultados reales, es necesario y dado
que el CNE tomd como base la Resolucion 521 de 2009, se debe tener en cuenta
que al comparar ambas Resoluciones (228 y 521 de 2013) se paso de estimacion
de costos por candidato a estimacion de costos por lista. Y se adoptaron como
factores de actualizacién los indices ICCE e ICE, emitidos por las entidades
competentes, a razén del ICCE 9.7% y el ICE 6.94% para el periodo entre 2009 y

2013 en consonancia con lo determinado en el articulo 24 de la Ley 1475 de 2011.

La resolucion 521 de 2009 establecié una base para el costo de las campafias
electorales por cada candidato diferenciando los costos segun el tipo de eleccion y
el numero de poblacion que representa. En el caso del Senado, la circunscripcion
internacional y las especiales de indigenas y negritudes, el costo maximo por
candidato se establecié en $675.000.000. Valores diferentes se emplearon luego
para las Camaras en las circunscripciones de Bogota y departamentales, para lo

cual se tom6 como base el departamento con la poblacion requerida.

La Resolucion 228 de 2013 establecié que se deben tener en cuenta varios factores
para la determinacion de la actualizacion de los costos de las campafias como las
variaciones economicas y poblaciones. Con base en informaciones suministradas
por diferentes unidades como el DANE y la RNEC, entre otras, se apoyo6 en la
certificacion del Fondo Nacional de Financiacion Politica del CNE, el ICCE Indice
de Costos de Campafias Electorales. EI DANE incluy6 para este célculo: Indice de
Precios al Consumidor IPC, Indice de Costos de Construccion de Vivienda ICCV,
Indice de Costos de Construccion Pesada ICCP, Indice de Costos de Educacion
Superior Privada ICESP e Indice de Costos de Transporte de Carga ICTC, el calculo
entre estos indicadores estableci6 un ICCE de 9,7% como incremento entre el costo

de las camparfias para las elecciones de 2010 y para las del 2014.

Esta resolucién también establecid un cambio en la forma de asignacién de los
recursos de las campafas al pasar de costo por candidato a costo por lista. Para
esto la resolucion plantea un calculo de monto maximo que podria reconocerse a

una lista con base en el calculo individual de la resolucién de 2009 asi:

Se toma como base el maximo monto de gastos de campafia reportado por los
partidos en las elecciones de 2010, debidamente registrado, para cada una de las



elecciones, circunscripciones y poblaciones.

Aunque el comparativo la Sala lo hizo con todo los valores, como se aprecia en los
cuadros anteriores, para hacer mas claridad toma como ejemplo, al Partido de la U
que reportd $25.733.460.351,77.

Ese monto se compard con el maximo previsto por candidato para la campafa al
Senado, asi pues: 100 curules previstas (columna 2) por $675.000.000 cada una
(columna 3), da un gran total de $67.500.000.000 (columna 4), este total se compara
con el monto declarado asi: $25.733.460.351,77 (columna 5) dividido entre
67.500.000.000 da 38,12% del total (columna 6).

Esto significa que al partido de la U le fueron reconocidos como costos de la

campafa para las elecciones del 2010 el 38,12% del total previsto para el Senado.

Hasta este punto se ha aplicado lo establecido en la resolucién 521 de 2009 y se
tiene el calculo de lo que utilizé el partido que mas costos tuvo como referente
maximo de gastos elecciones 2010. Este dato marca la pauta para la campafa al
Senado 2014 teniendo en cuenta lo establecido en la Ley 1475 que exige que "para
las corporaciones de eleccion popular se fijen los limites de gastos de las camparfias
por cada lista, y no por candidatos, el Consejo Nacional Electoral tomara como
referente para establecerlos el mayor valor de gastos declarado por las listas al
Congreso en las elecciones de 2010, teniendo en cuenta las distintas
circunscripciones y segmentos poblacionales establecidos en la Resolucion numero
0521 del 9 de junio de 2009".

Para dar claridad, en el raciocinio de la Sala se aclara que el ejemplo que se tomo
del Partido de la U; al costo reportado de la campafia por este partido se le aplica el

ICCE de 9,7% certificado por el DANE asi:

El9,7% (columna 7) de $25.733.460.351,77 es: $2.496.175.656,12 (columna 8) que
al sumarlos entre si da un ICC de: $28.229°.606.005,89 (columna 9).

A este nuevo resultado se le calcula el incremento del censo electoral que fue de
6,94% asi:

El 6,94% (columna 10) de $28.229'.606.005,89 es: $1.959'.134.656,81 (columna



11) que al sumarlos entre si da un ICCE de: $30.188'.740.662,70 (columna 12).

Este es el tope de gastos que se establecié como el maximo que podra reconocerse
a una lista de Senado para la campafia de 2014 teniendo en cuenta que ese es el
costo actualizado del costo de la campafa que mas reportd en las elecciones

pasadas.

De esta manera, en la resolucién 228 de 2013, no se determinan los gastos por
cada candidato sino que se establece el monto maximo que se pagaria a una lista
completa teniendo en cuenta que cada partido presentarda una sola lista para
Senado o por circunscripcion especial o por departamento si es para Camara. Por
eso se afirma que entre menos candidatos haya en la lista, mas presupuesto podria
tener cada candidato, asi como, entre mas candidatos haya en una lista, menos

presupuesto podria tener para cada uno.

Desde esta dptica es forzoso concluir que el CNE al expedir la Resolucién 0228 de
29 de enero de 2013 no viold el articulo 24 de la Ley 1475 de 2011 ni incurrié en
falsa motivacion y menos en expedicion irregular, pues simplemente atendio,
coordiné y concurri6 en su competencia al apoyo del Ministerio de Hacienda y
Crédito Puablico, se baso en los datos ciertos suministrados por el DANE en cuanto
al ICCE y por el Director del Censo y propendié por solucionar la carencia de uno
de los factores previstos en la ley, mediante una herramienta cierta, ponderada y
verificada por autoridad competente, sin que ello pueda constituir argumento falaz

o irregular en su expedicion.

Finalmente, observadas las consideraciones del documento intitulado “Estudio base
para la actualizacion de los costos reales de campafa”’, la Sala encuentra que el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico contempla el ICCE como el factor para
medir la variacion anual de los costos de bienes y servicios que forman parte de la
estructura de costos de las campafias electorales utilizando la informacién
disponible de otros indices producidos peridodicamente por el DANE, tales como el
Indice de Precios al Consumidor IPC, el Indice de Costos de Construccion de
Vivienda ICVV, el Indice de Costos de Construccion Pesada - ICCP, el Indice de
Costos de la Educacion Superior Privada - ICESP y el Indice de Costos de
Transporte de Carga - ICTC, aunado a ello, el CNE tomé los factores electorales
vistos en el cuadro y ya mencionados tales como la clase de eleccion, las diferentes



circunscripciones, el censo electoral a partir de su indice de incremento, el factor

poblacional y el nUmero de curules a proveer en las justas electorales respectivas.
Asi pues la Resolucion demandada estuvo acorde a derecho y conforme al
contenido de la Ley 1475 de 2011, manteniéndose la presuncion de legalidad que

no pudo ser quebrada por los argumentos de la parte actora.

Por todo lo anterior, el cargo, con las censuras facticas planteadas por el actor no

esta llamado a prosperar y por tanto denegara las pretensiones de la demanda.

[ll. LA DECISION

Con fundamento en lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccién Quinta, administrando justicia en nombre de la Republica 'y

por autoridad de la Ley,

FALLA:

Primero: DENEGAR las pretensiones de la demanda.

Segundo: En firme este fallo archivese el expediente.

NOTIFIQUESE y CUMPLASE

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ

SUSANA BUITRAGO VALENCIA

ALBERTO YEPES BARREIRO
Presidente



