VOTO EN BLANCO - Evolucion normativa | / VOTO EN BLANCO - Efectos en
el ordenamiento juridico, en el sistema politico y electoral colombiano /
VOTO EN BLANCO - No es equiparable con el voto nulo o las tarjetas no
marcadas

Para comprender los efectos del voto en blanco en el ordenamiento juridico
colombiano, es importante tener en cuenta su evolucidon normativa en diversas
etapas de nuestro sistema politico. En un primer momento, la Ley 28 de 1979
establecio, en su articulo 107, que se tomaria por voto en blanco todo aquel que
“no exprese de un modo legible y claro el nombre y apellido de la persona que
encabeza la lista o del candidato a cuyo favor se vota”. Se observa asi, que en
aquella primera regulacién, el voto en blanco se equiparaba con el voto no
marcado o con el nulo, de suerte que no surtia ningun tipo de efecto politico en el
sistema electoral colombiano. Mas adelante, dicha disposicién sufrio una
modificacion sustancial, mediante la Ley 96 de 1985, que consagro expresamente
gue el voto ilegible y el voto en blanco eran diferentes y, de hecho, asigné a este
ultimo valor para efectos de obtener el cuociente electoral. Posteriormente, con la
expedicion del Cédigo Electoral -Decreto 2241 de 1986- se implementé el sistema
de papeletas, el cual permitia depositarlas sin inscripcion alguna, y, en ese caso,
eran equivalentes al voto en blanco pero sin ningan valor juridico. Con la
expedicion de la Ley 62 de 1988, se incorporo a la regulacion electoral la tarjeta
para la eleccién de Presidente de la Republica y se asign6 un espacio especifico
en ella para el voto en blanco. De esta manera, el elector tenia la opcion de
“registrar su voto en el espacio que identifique al partido o agrupacion politica de
su preferencia, o en el lugar previsto para votar en blanco”. No obstante, nada dijo
el legislador sobre su validez. En ese mismo afio, el Acto Legislativo N° 2 que
regulo transitoriamente las elecciones de Congreso y gobernadores para los
comicios que se celebrarian el 27 de octubre, definié el voto en blanco como
“aquel que en la tarjeta electoral sefiala la casilla correspondiente 0 no sefala
candidato”, sin sefialarle un efecto juridico especifico. Promulgada la Carta
Politica de 1991, que en su articulo 258 consagra el voto como un derecho y un
deber ciudadano, el voto en blanco no fue considerado. Sin embargo, con la
expedicion de la Ley 84 de 1993, éste fue definido en el articulo 14 como aquel
que “en la tarjeta electoral sefala la casilla correspondiente” pero le negaba
cualquier tipo de efecto, al disponer que “[...] no se tendra en cuenta para obtener
el cuociente electoral”. Esa disposicion y muchas otras de esa normativa fueron
declaradas inexequibles por la Corte Constitucional, mediante sentencia C-145 de
1994, en la que se consider6 que la materia regulada tenia reserva de ley
estatutaria y debia ser tramitada por dicho procedimiento y no mediante una ley
ordinaria. El vacio juridico ocasionado con la declaratoria de inexequibilidad a la
gue acaba de hacerse referencia, fue suplido por la Ley 163 de 1994, aun vigente,
en la que el legislador sefiald6 expresamente que el voto en blanco y el voto no
marcado no son equiparables y asi lo sefialé en su articulo 17, en los siguientes
términos: “Voto en blanco es aquel que fue marcado en la correspondiente casilla.
La tarjeta electoral que no haya sido tachada en ninguna casilla no podra
contabilizarse como voto en blanco”. Sin embargo, expresamente no se le
adjudicé ningun efecto, pese a que la Corte Constitucional en la sentencia C-145
de 1994 expresamente determiné que era contrario al principio democrético, a la
soberania popular y al derecho fundamental de todo ciudadano de expresar su
opinién politica a través del voto y a la igualdad, entre otros, el no reconocer que el
voto en blanco es un voto valido y, por ende, con efectos en el sistema electoral.
El anterior recuento permite advertir que el legislador no fue constante en cuanto a
los efectos juridicos del voto en blanco, porque en ocasiones le resté toda validez
y en otros momentos lo considerd expresamente como un voto valido y, por tanto,
con efectos en el sistema electoral vigente para la época, pues su contabilizacion



impactaba directamente en el cuociente electoral. Lo que si es claro es que este
voto dejo de equipararse al nulo o a las tarjetas no marcadas.

VOTO EN BLANCO - Evoluciéon normativa Il / VOTO EN BLANCO - Efectos en
el ordenamiento juridico, en el sistema politico y electoral colombiano

En afios mas recientes, el Congreso de la Republica expidio el Acto Legislativo N°
1 de 2003, que modificé varios articulos de la Constitucion y que implic6 un
avance de gran relevancia respecto de los efectos del voto en blanco en nuestro
sistema politico y electoral. Dicho Acto Legislativo introdujo una reforma
importante al articulo 258 superior, al que le fue agregado un paragrafo, con el
anico propdsito de dotar de mayores efectos politicos al voto en blanco, en la
medida en que, ademas de ser un voto valido, éste podia generar que: i) la
eleccion correspondiente se repitiera por una sola vez, si éstos representaban la
“mayoria absoluta en relacion con los votos validos” y ii) los candidatos para las
elecciones unipersonales quedan inhabilitados para inscribirse nuevamente para
la eleccidn que debe repetirse, mientras que para los cuerpos colegiados, esa
inhabilidad se consagraba frente a las listas que no hubieran alcanzado el umbral.
La dltima reforma constitucional que el Congreso ha expedido en relacion con el
tema del voto en blanco, se encuentra en el articulo 9 del Acto Legislativo N° 1 de
2009, que se ocupob de esta materia, reprodujo casi integramente el paragrafo, del
articulo 11 del Acto Legislativo N° 1 de 2003, reformatorio del articulo 258 de la
Constitucion. No obstante, representd un cambio, en cuanto elimind el adjetivo
“absoluta” que se encontraba en el texto anterior, como lo ponen de presente los
demandantes. Es importante mencionar, que el proyecto de la que mas adelante
seria sancionada como Ley Estatutaria 1475 de 2011, incluia una disposicion que
hacia alusion al voto en blanco, en los siguientes términos: “Deberan repetirse por
una sola vez las votaciones que se realicen para elegir alcaldes, gobernadores,
Presidente de la Republica en primera vuelta o miembros de una Corporacion
Publica cuando el voto en blanco obtenga mas votos que el candidato o lista que
haya sacado la mayor votacion”. La Corte Constitucional en ejercicio del control
previo de constitucionalidad, decidid, en sentencia C-490 de 2011, que el inciso
arriba transcrito resultaba contrario al paragrafo 1° del articulo 258 vigente -
reformado por el articulo 9° del Acto Legislativo N° 1 de 2009-, comoquiera que
modificaba de manera sustancial el parametro frente al cual debia configurarse la
mayoria de votos en blanco, para que se derivara la consecuencia de repeticion
de las votaciones. En efecto, la Corte Constitucional encontré que mientras que el
mandato constitucional exigia la mayoria frente a los votos validos, el proyecto de
Ley Estatutaria sefialaba que, para que el voto en blanco produjera un efecto
invalidante de las elecciones, se requeria tan s6lo que éste obtuviese mas votos
gue el candidato o lista que hubiera sacado la mayor votacion. Sin embargo, el
fallo no profundiza en estas consideraciones. Lo expuesto, permite afirmar que de
la evolucion normativa del voto en blanco, se observa que éste ha tenido tres
momentos diferentes: (i) el primero de ellos, en el que el voto en blanco carecia de
cualquier tipo de efecto politico, en la medida en que era equiparado a los votos
nulos o a los no marcados; por demas, no era considerado ni en la papeleta ni en
el tarjetdn electoral; (ii) una segunda etapa, en la que adquirié un lugar especifico
en los tarjetones, de suerte que la ciudadania podia expresamente hacer uso de
esta modalidad de voto, algunas veces con un determinado efecto juridico en la
medida en que incidia directamente en el cuociente electoral, y en otras sin ningin
alcance, pero, en todo caso, no equiparable ni a los votos nulos ni a los no
marcados, es decir, un voto valido y (iii)) actualmente como un voto valido con la
posibilidad de invalidar las elecciones de cualquier cargo de eleccidon popular,
siempre y cuando obtenga una determinada mayoria, con la consecuente
repeticion de la respectiva eleccién por una sola vez.



VOTO EN BLANCO - Raz6n de ser de ser e importancia en el sistema
democrético colombiano / VOTO EN BLANCO - Es una opcién que le permite
al ciudadano expresar de forma positiva, claray contundente el desacuerdo
con las propuestas en contienda / VOTO EN BLANCO - No puede ser
equiparado con la abstencion / ABSTENCION - Estrategia legitima para
oponerse a la aprobacién de una reforma constitucional por medio de
referendo

El voto en blanco debe entenderse, en una democracia como la nuestra, como la
manifestacion expresa que hace el elector de disenso, rechazo o descontento
frente a las opciones que le han sido presentadas o lo que éstas pueden
representar, vgr. continuismo, corrupcion, entre otros. Este voto tiene su
fundamento en el derecho que tiene el ciudadano de participar en la contienda
electoral y ser parte del sistema democratico, al ejercer su derecho a una
oposicion activa. En este caso, el ciudadano quiere participar y hacer visible su
inconformismo con las diversas propuestas y/o candidatos por no satisfacer sus
necesidades sociales, econémicas o politicas, maxime cuando esa manifestacion
tiene en nuestro ordenamiento juridico la posibilidad de hacer que una candidatura
no se pueda volver a presentar a las nuevas elecciones que se deben convocar en
el caso de las elecciones unipersonales o las listas que no alcancen el umbral, en
el evento de las elecciones para corporacion publica, hecho que no sucede en
otros sistema juridicos. Es decir, el voto en blanco es una opcién que le permite al
ciudadano expresar de forma positiva, clara y contundente el desacuerdo con las
propuestas en contienda. Este voto faculta al elector participar activamente en una
democracia que como la nuestra es plural y representativa, en donde, al igual que
el resto de electores, tiene un efecto dinamizador y util que no puede ser
equiparado con la abstencion. Es por ello que la Corte Constitucional ha sefialado
que el reconocimiento del voto en blanco es fundamental en una democracia
constitucional porque permite canalizar y sobre todo visibilizar la inconformidad del
electorado que no ve cumplidas sus expectativas con ninguna de las propuestas y
candidatos en contienda. Hecho que no sucede con la abstencién, la cual puede
tener diversas lecturas, entre ellas, desde la oposicion al sistema hasta la apatia y
el desinterés del ciudadano en la conformacion de las instituciones y su
participacion en ellas. En otros términos, abstencion y voto en blanco no son
equiparables. En el voto en blanco hay una intencion clara de participacion del
ciudadano en busca de un efecto determinado; en nuestro sistema, lograr que
unos candidatos queden por fuera de la contienda electoral en una eleccion que
debe repetirse. Sin embargo, no debe perderse de vista que hay eventos en los
cuales, constitucionalmente, el voto en blanco no puede ser tenido en cuenta. Es
el caso del referendo, pues por el disefio constitucional de la figura —nimero de
votos minimos en relacion con el censo electoral- la oposicion del electorado
frente a la propuesta de reforma tiene su canal de expresion a través de la
abstencion y no del voto en blanco, en la medida en que, como voto valido, éste
tendria efectos en el numero de votos minimos requeridos para que la propuesta
de reforma pueda ser tenida en cuenta. En consecuencia, una forma valida de
participacion para quienes no estén de acuerdo con la modificacion del
ordenamiento, es su no participacion en el proceso de aprobacion e impedir asi
gue se logren los votos minimos para que la iniciativa pueda proceder. Resulta
claro, pues, que en este mecanismo de participacion ciudadana no es valida la
opcion del voto en blanco, comoquiera que lo que con él se pretende es que la
ciudadania manifieste su voluntad de apoyo o rechazo frente a una propuesta de
reforma o de derogatoria de una norma vigente, ante lo cual, abrir el espectro de
posibilidades a que se manifieste una opcion alternativa que no sea ni de apoyo ni
de rechazo, no se compadece con el propésito mismo de una consulta de esa
naturaleza. Por el contrario, su contabilizacién alteraria los resultados, en la



medida en que los votos en blanco, como votos validos que son, permitirian que
se cumpliera el primer requisito constitucional para hacer procedente el escrutinio
de los votos afirmativos y negativos frente a la reforma propuesta. A partir de lo
anterior, esta Sala observa que la relevancia del voto en blanco en el sistema
politico y electoral colombiano es irrebatible, asi como lo es, de acuerdo con
nuestro ordenamiento superior, que el mismo esta llamado a producir efectos.

MAYORIA ABSOLUTA - Tiene como parametro la totalidad de los miembros
de la respectiva corporacién / MAYORIA SIMPLE U ORDINARIA - Tiene como
parametro la mitad mas uno de los asistentes a la respectiva sesion /
MAYORIA CUALIFICADA - Requiere un porcentaje de votos diverso a la
simple y la absoluta para la adopciéon de una decision, como puede ser, dos
tercios, o tres quintos de los votos / MAYORIA RELATIVA - formada por el
mayor numero de votos, no con relaciéon al total de éstos, sino al namero
gue obtiene cada una de las personas 0 cuestiones que se votan a la vez /
VOTO EN BLANCO - Mayoria necesaria para que éste logre la nulidad de las
elecciones / NULIDAD DE LA ELECCION - Mayoria necesaria de votos en
blanco para que éste la logre

Esta Sala considera importante subrayar que, en su entender, el vocablo mayoria,
ya se trate de simple o absoluta, hace referencia a una votaciéon minima —la mitad
mas uno- que se debe obtener para lograr el efecto juridico correspondiente. La
diferencia entre una y otra radica en el parametro que se establezca para su
determinacion. Un ejemplo de este aserto son los distintos preceptos
constitucionales que se refieren a una y otra mayoria en referencia a las
votaciones que se deben surtir en los 6rganos colegiados, especificamente, los
de eleccion popular. Asi, la alusién a una mayoria absoluta tiene como parametro
la totalidad de los miembros de la respectiva corporacion. Por su parte, la mayoria
simple u ordinaria tiene otro parametro, la mitad mas uno de los asistentes a la
respectiva sesion. Otro tipo de mayoria es la denominada cualificada, que requiere
un porcentaje de votos diverso a la simple y la absoluta para la adopcién de una
decisién, como puede ser, dos tercios, o tres quintos de los votos. Ejemplo de ésta
es la mayoria que se exige en el articulo 150, numeral 17, de la Carta, que otorga
al Congreso la facultad de conceder amnistias o indultos generales por delitos
politicos, para lo cual se requiere la aprobacion “por mayoria de los dos tercios de
los votos de los miembros de una y otra Camara”. En este caso, nuevamente, el
parametro lo constituye el nimero de miembros de una y otra corporacion y no los
asistentes a la sesion correspondiente. Fuera de las anteriores mayorias, existe
otra que se llama relativa y que, segun el Diccionario de la Real Academia
Espafiola, es aquella “formada por el mayor nimero de votos, no con relacion al
total de éstos, sino al nimero que obtiene cada una de las personas o cuestiones
gue se votan a la vez”. En ese sentido, para los demandantes, el parametro al que
se ha hecho referencia en esta providencia, en el caso del voto en blanco, lo
constituye la lista o candidato que obtuvo el mayor nimero de votos. Por su parte,
para la entidad demandada y los representantes electos, el parametro esta en el
total de los votos validos emitidos en la respectiva eleccion. Es indiscutible que
una u otra interpretacion tiene efectos diferentes y transcendentales en una
eleccidon. Mientras para los defensores de la tesis del voto en blanco versus el
candidato o lista de mayor votacion, el parametro de decision es la comparacion
entre las mayores votaciones, para los segundos, ese parametro lo debe constituir
la votacién del voto en blanco frente a la que obtuvieron las diversas opciones
puestas a disposicion del ciudadano. Optar por uno u otro parametro genera
efectos diversos: En el primer caso, basta que el voto en blanco obtenga en la
eleccion por lo menos un voto mas que el candidato con mayor votacion para que
el proceso electoral deba repetirse, -mayoria relativa- con la consecuencia



inmediata del castigo para todos los candidatos, cuando de elecciones unilaterales
se trate, en la medida que no se pueden volver a presentar en la nueva eleccién.
Tratdndose de listas, se sanciona a aquellas que no hayan alcanzado el umbral.
Bajo la égida de la segunda interpretacion, es necesario que el voto en blanco
supere por lo menos en un voto la votacion obtenida por todos los candidatos o
listas en contienda —mayoria de los votos validos-, para que se invalide la eleccion
y proceda su repeticion, con los efectos ya descritos en relacion con los
candidatos y listas. Es decir, el voto en blanco en esta hipotesis, no es un
candidato mas, es una manifestacion del descontento del elector frente a todas las
opciones puestas a su consideracion y, en consecuencia, sélo puede tener efectos
invalidantes cuando logra superar, asi sea por un voto, la votacion total de todos y
cada uno los candidatos y no la de uno solo de ellos —el de la mayor votacién-.

PARLAMENTO ANDINO - Normas aplicables para la eleccion de los
representantes por Colombia / REPRESENTANTES POR COLOMBIA AL
PARLAMENTO ANDINO - Eleccion

Es importante para la Seccion, hacer un pronunciamiento sobre la afirmacién que
hizo el apoderado de la Representante al Parlamento Andino, Gloria Inés Flores
Schneider, en el sentido segun el cual dicha institucibn no es una corporacion
publica sino un organismo supranacional de la Comunidad Andina de Naciones, en
donde la eleccibn de sus miembros no le es aplicable el articulo 9° del Acto
Legislativo N° 1 de 2009, porque dicho organismo se rige por normas propias. El
articulo 227 de la Constitucion Politica determina que la ley podra establecer
elecciones directas para la constitucion del Parlamento Andino y del Parlamento
Latinoamericano. En ejercicio de esa atribucion, el legislador ordinario expidio la Ley
1157 de 2007 “Por la cual se desarrolla el articulo 227 de la Constitucion Politica,
con relacion a la eleccion directa de parlamentarios andinos” y sefial6 en el
articulo 1 que los ciudadanos podran elegir de forma directa y mediante sufragio
universal y secreto, cinco (5) representantes al Parlamento Andino. Igualmente, en
los articulos 2, 10 y 11 de esa normativa, se establecio que para dichas elecciones
regiran las normas del sistema electoral colombiano mientras no se expidan las
reglas electorales uniformes que deben expedirse en el marco de la comunidad
Andina. Esta aplicacion transitoria del procedimiento electoral interno fue
declarada exequible por la Corte Constitucional en la sentencia C-502 de 2007, en
donde se afirm6 que era valido que el legislador en estas elecciones aplicara las
normas electorales internas hasta tanto no se dictasen las reglas electorales
uniformes. El anterior recuento, le permite a la Seccion concluir que mientras
dichas reglas no se dicten, las elecciones de representantes al Parlamento Andino
se regiran por la normativa interna, entre ellas, aquella que determina la repeticion
de la respectiva eleccion en el evento en que el voto en blanco resulte ser
mayoritario frente al total de los votos validos.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA

Consejero ponente: ALBERTO YEPES BARREIRO

Bogota D. C., nueve (9) de marzo de dos mil doce (2012)



Radicacion numero: 11001-03-28-000-2010-00029-00 Y 11001-03-28-000-2010-
00034-00

Actor: HERMANN GUSTAVO GARRIDO PRADA Y OTROS

Demandado: REPRESENTANTES POR COLOMBIA AL PARLAMENTO
ANDINO 2010-2014

Surtido el tramite legal se dispone la Sala a proferir sentencia dentro de los

procesos (acumulados) de la referencia.
. ANTECEDENTES

1. Acumulacion de procesos y designacion del consejero ponente

La Sala debe sefialar, previamente, que contra la Resolucion N° 1509 de 2010
por medio del cual el Consejo Nacional Electoral (CNE) declaré la eleccion de los
representantes por Colombia al Parlamento Andino para el periodo 2010 - 2014,

se interpusieron dos demandas diferentes.

Tales demandas fueron tramitadas, inicialmente, en distintos procesos. No
obstante, la Sala de la Seccion Quinta considero, por auto de 11 de noviembre de
2010, que era procedente la acumulacion de los expedientes de la referencia, en
aplicacién del articulo 105 de la Ley 1395 de 2010, que modificé el articulo 237 del
Cdédigo Contencioso Administrativo. De igual manera, mediante dicha providencia,
la Sala ordend la celebracion de la diligencia de sorteo de consejero ponente, en
atencion a que “los dos procesos llegaron al mismo tiempo a la etapa de fijacion
en lista, comoquiera que en ambos transcurrio entre el 27 y el 29 de septiembre de
2010". Agrego la providencia que, en caso de aplicarse de manera supletoria el
articulo 158 del Codigo de Procedimiento Civil, se hubiese llegado a la misma
conclusién, dado que la primera notificacion a la parte demandada, en ambos

casos, se surtio el 8 de septiembre de 2010.

El sorteo ordenado por la Sala tuvo lugar el 25 de noviembre de 2010 y
correspondié el reparto del proceso acumulado al Despacho del Consejero
Filemon Jiménez Ochoa quien, una vez termind su periodo constitucional, fue

reemplazado por el Consejero Ponente.



2. Demandas
2.1. Pretensiones

Los demandantes, en ejercicio de la accidn electoral, solicitaron la declaratoria de
nulidad del acto administrativo expedido por el Consejo Nacional Electoral, por
medio del cual declaré la eleccion de los representantes por Colombia al
Parlamento Andino para el periodo 2010 - 2014 -Resolucién N° 1509 de 2010-.

Como consecuencia de la declaracion anterior, solicitan que se anulen las
respectivas credenciales y se ordene repetir la eleccion en los términos sefialados
en el articulo 9° del Acto Legislativo N° 1 de 2009, ya que las realizadas, a su
juicio, no son vélidas, de conformidad con los argumentos que se expondran en el

aparte correspondiente al concepto de la violacion.

2.2. Hechos de las demandas acumuladas

Como fundamento de las pretensiones, los actores relatan, en resumen, los

siguientes hechos.

2.2.1. El 14 de marzo de 2010 se llevaron a cabo las elecciones de los cinco
representantes por Colombia al Parlamento Andino para el periodo 2010 - 2014.
Tal eleccién tuvo lugar en aplicaciéon de lo dispuesto por la Ley 1157 de 2007 que,
en su articulo 1°, sefiala que “los ciudadanos elegirdn en forma directa y mediante
sufragio universal y directo cinco (5) representantes de Colombia” a dicho

Parlamento?.

2.2.2. Los resultados finales de esta eleccion, de conformidad con el formulario E-

26, firmado el 29 de junio de 2010, fueron los siguientes:

! Esta disposicién normativa es desarrollo del articulo 227 de la Constitucién Politica, segun el cual, “la ley
podra establecer elecciones directas para la constitucion del Parlamento Andino”.



NOMBRE DEL PARTIDO O MOVIMIENTO POLITICO | VOTOS | Porcentaje
respecto
al total de

votos
validos

Partido Social de Unidad Nacional - De la U 1.381.893 18,8%

Partido Conservador Colombiano 838.288 11,4%

Partido Liberal Colombiano 759.646 10,3%

Polo Democratico Alternativo 729.536 9,9%

Movimiento Independiente de Renovacion Absoluta 549.110 7,5%

Partido Verde 479.196 6,5%

Partido Cambio Radical 436.757 5,9%

Partido de Integracion Nacional - PIN 248.708 3,4%

Alianza Social Indigena 129.302 1,8%

Movimiento Apertura Liberal 111.338 1,5%

Partidos Alas 57.906 0,8%

Movimiento Nacional Afrocolombiano - Afro 48.612 0,7%

Alianza Social Afrocolombiana - ASA 33.425 0,5%

Movimiento de Autoridades Indigenas de Colombia 24.164 0,3%

TOTAL DE VOTOS POR PARTIDOS 5.827.881 | 79 295

VOTOS EN BLANCO 1.531.128 | 20 8o

VOTOS VALIDOS 7.359.009 | 100,0%

VOTOS NULOS 643.839

VOTOS NO MARCADOS 2.327.358




2.2.3. El Consejo Nacional Electoral, en el mismo acto administrativo por medio
del cual declaré la eleccion de los representantes al Parlamento Andino
(Resolucién N° 1509 de 2010), desestimd las peticiones elevadas por varios
ciudadanos, en nombre propio y en representacién de diferentes organizaciones
politicas, para que se declarara la nulidad de las votaciones, en consideracion a
gue los votos en blanco superaron la votacion de cada una de las listas inscritas,
individualmente consideradas. Por consiguiente, solicitaron la aplicacion de lo que,
a su juicio, establece el articulo 258, paragrafo 1°, de la Constitucion Politica.

Dicha Corporacion indic6 que, si bien el voto en blanco obtuvo una cantidad mayor
gue cualquiera de las votaciones depositadas por cada lista de los partidos o
movimientos politicos, éste solo representdé el 20,81% de los votos validos,
mientras que el 79,19% restante, fue depositado por candidatos y listas
debidamente inscritos. Asi, el CNE consideré que lo que establece el articulo 9°
del Acto Legislativo N° 1 de 2009 es que para que el voto en blanco tenga la
virtualidad de invalidar unas elecciones, se requiere que del total de votos validos,
los votos en blanco constituyan la mayoria, es decir, estos ultimos obtengan un
porcentaje mayor al de la totalidad de votos emitidos por las listas y candidatos,
constituyendo mas del 50% del total de los votos validos.

2.2.4. Con fundamento en la argumentaciébn expuesta, estimé que no era
procedente declarar la nulidad de las elecciones y, en consecuencia, adjudico las
cinco curules para los representantes por Colombia al Parlamento Andino, como

se muestra en la tabla siguiente:

NOMBRE DEL PARTIDO O MOVIMIENTO CURULES A
POLITICO PROVEER
Partido Social de Unidad Nacional - De la U 2
Partido Conservador Colombiano 1
Partido Liberal Colombiano 1

Polo Democratico Alternativo 1




Reordend, asimismo, las listas de los partidos Conservador Colombiano y Polo
Democratico Alternativo, teniendo en cuenta la votacidon obtenida por cada uno
de los inscritos, de mayor a menor votacion, en atencion a que estos optaron

por el mecanismo de inscripcion de listas con voto preferente.

En consecuencia, declar6 la eleccién de los siguientes ciudadanos, como

representantes por Colombia al Parlamento Andino:

- William Vélez Mesa (Partido Social de Unidad Nacional - De la U)

- Luisa del Rio Saavedra (Partido Social de Unidad Nacional - De la U)
- Oscar Alberto Arboleda Palacio (Partido Conservador Colombiano)

- Héctor Heli Rojas Jiménez (Partido Liberal Colombiano)

- Gloria Inés Florez Schneider (Polo Democrético Alternativo).

2.3. Normas violadas y concepto de la violacion

Los accionantes consideran que el acto administrativo por medio del cual el
Consejo Nacional Electoral declar6 la eleccion de los representantes por Colombia
al Parlamento Andino para el periodo 2010 - 2014 contravino el preambulo y los
articulos 1, 2, 3, 103 y 258, paragrafo 1°, de la Constitucion Politica. De igual
manera, alegan que la expedicion de dicha resolucién implicé el desconocimiento

de los articulos 35 y 84 del Codigo Contencioso Administrativo.

Los cargos de nulidad, contenidos en las demandas acumuladas, se pueden
sintetizar como pasa a exponerse y se contraen, en realidad, al desconocimiento
del articulo 258, paragrafo 1° superior, sin que aparezcan expuestas las razones
por las cuales se consideran conculcadas las deméas disposiciones

constitucionales y legales enunciadas:

2.3.1. Violacion del orden juridico superior en que debia fundarse el

acto demandado



A juicio de los demandantes, el CNE hizo una interpretacion errada del articulo
258, paragrafo 1°, de la Constitucion Politica, modificado por el articulo 9° del Acto
Legislativo N° 1 de 2009, de conformidad con el cual, las elecciones de que se
trate deberan repetirse “cuando del total de votos validos, los votos en blanco
constituyan la mayoria”. Ello es asi comoquiera que, en su opinion, este supuesto
de hecho se configurd en el presente caso y, a pesar de ello, dicha Corporacion

Electoral procedio a declarar la eleccion.

Asi, los accionantes sefialan que la interpretacién efectuada por el CNE no se
compadece con lo que la reforma de 2009 realmente establece. No es ajustado a
derecho, pues, considerar que cuando el Acto Legislativo N° 1 de 2009 hace
alusién al “total de votos validos” establece una mayoria absoluta, sino que se
trata simplemente de un punto de referencia que permita determinar cuando se
configura la mayoria exigida, pero este parametro bien podria haber sido el censo
electoral, el nimero total de ciudadanos inscritos o, incluso, el total de votos,
dentro de los que se contarian los no validos. Lo expresaron en los siguientes

términos:

“Cuando la Constitucion establece que para que el voto en blanco
produzca los efectos que ella misma le asigna, debe ser mayoria del
total de votos validos, sin que esa mayoria se califique, lo que esta
disponiendo es que el voto en blanco debe ser la primera votacion, la
mas alta votacion numéricamente hablando, de todas las votaciones
vélidas, la primera entre todas y cada una de las votaciones
individualmente consideradas, porque si se interpreta la norma
argumentando que para ser mayoria el voto en blanco debe haber
logrado mas respaldo ciudadano en las urnas que el que consiguieron
todas las listas sumadas, se estaria exigiendo mayoria absoluta, no
mayoria simple”. (Subrayas dentro del texto original).

Concluyeron los demandantes, a partir de todo lo expuesto, que en el caso de las
elecciones de los representantes por Colombia al Parlamento Andino, el voto en

blanco, efectivamente configurd la mayoria simple que exige el Acto Legislativo N°

2 Folio 50 del expediente11001-03-28-000-2010-00034-00.



1 de 2009 para que las votaciones debieran repetirse, pues al haber obtenido
1.531.128 sufragios, supero la votacion depositada por la lista del Partido de la U,
gue fuera la votacibn mas alta de todas las listas y candidatos inscritos, con
1.381.893 votos.

2.3.2. Aplicacion de norma inexistente

Directamente ligado con el cargo anterior, los actores indican que al haber
declarado la eleccion de los representantes al Parlamento Andino, el CNE dio
aplicaciéon a lo preceptuado por el Acto Legislativo N° 1 de 2003 que exigia, éste
si, una mayoria absoluta, al estipular que la votacién debia repetirse, “cuando los
votos en blanco constituyan mayoria absoluta en relacién con los votos validos”,
mientras que la reforma constitucional vigente, solo exige una mayoria simple del

voto en blanco para que los comicios deban repetirse.

Consideran, por ello, que el CNE tomé como fundamento de la Resolucion N°
1509 de 2010, una disposicion que ya no produce efectos en el ordenamiento
juridico colombiano, por haber sido sustituida por la reforma constitucional

materializada en el Acto Legislativo N° 1 de 2009.

2.3.3. Falsa motivacion

Para fundamentar este cargo, los ciudadanos demandantes sefialaron, en sintesis,
gue los argumentos plasmados por el CNE en el acto acusado no constituyen
verdaderas consideraciones de naturaleza juridica, sino que éstas son de orden
politico, ademas de resultar ininteligibles y llevar a la Corporacion a una
conclusion equivocada. Por ultimo, afirman que el CNE excedio la interpretacion
del texto constitucional al afirmar que la mayoria simple es una regla Unicamente
aplicable a las elecciones uninominales y que las corporaciones publicas se rigen

por sistemas de representacién proporcional y no de mayorias.

2.4. Solicitud de suspension provisional del acto acusado



Los accionantes (expediente N° 2010-00034) elevaron una solicitud de suspension
provisional con la demanda, argumentando que la misma resultaba procedente, de
conformidad con el articulo 152 del Cddigo Contencioso Administrativo,
comogquiera que el acto acusado viola directamente el paragrafo 1° del articulo 258

de la Constitucion Politica.

Por auto del 2 de septiembre de 2010, esta Sala de Seccidon nego la solicitud de la
medida cautelar. Sefial6 para ello que la argumentacion expuesta por los
demandantes para sustentar su peticién, era una cuestion compleja que implicaba
adelantar un estudio de fondo, propio de la sentencia en la que se hara el

pronunciamiento definitivo sobre el asunto.

3. Coadyuvancia

Mediante el mismo auto de 2 de septiembre de 2010 la Sala dispuso tener como
coadyuvantes de la parte demandante a los ciudadanos Ana Rosa Acero Barrera 'y

Walter Ocampo Gutiérrez.

De igual manera, por auto de 14 de octubre de 2010 se dispuso tener a los
ciudadanos William Hoyos Bolivar, David Yaya Narvaez, Junior Rincon, German
Eduardo Palacio Zudfiiga, José Manuel Morales Parra y Humberto Madrid Avila
como coadyuvantes de la parte demandante y a los sefiores MoOnica Junca
Rodriguez, Sergio Estarita Jiménez y Tatiana Marcela Bustos Moreno, como

opositores de la demanda.

3.1. Coadyuvancia ala parte demandante

En sintesis, los coadyuvantes esgrimen el mismo argumento planteado como
cargo principal por los demandantes. Para ellos, la interpretacion efectuada por el
Consejo Nacional Electoral es contraria a lo preceptuado por el articulo 258,
paragrafo 1°, de la Carta Politica, pues la reforma introducida por el Acto

Legislativo N° 1 de 2009 elimind la exigencia de mayoria absoluta del voto en



blanco para que diera lugar a la repeticion de las votaciones y establecio que

debia tratarse de una mayoria simple frente a las otras listas.

3.2. Coadyuvancia a la parte demandada

Por su parte, los ciudadanos que se oponen a la demanda, sefialan que el
concepto de mayoria absoluta remite a “un nimero de miembros igual 0 mayor a
la mitad de quienes son depositarios de [la] decision, para nuestro caso, el censo
electoral; y una mayoria simple es la que necesita un niamero igual o mayor a la
mitad de los presentes a la hora de la votacion, para nuestro caso los votos
validos registrados el pasado 14 de marzo en las elecciones para Parlamento
Andino”.

Consideran que, de conformidad con lo anterior, para que se hubiese configurado
una mayoria absoluta de votos en blanco, que obligara a repetir las votaciones,
este hubiese requerido 14.991.639 votos, ya que el censo electoral en Colombia
asciende a 29.983.279, segun la Registraduria Nacional del Estado Civil. No
obstante, teniendo en cuenta la exposicion de motivos de la reforma constitucional
de 2009, que establece una mayoria simple, se requeria la mitad mas uno de los
votos validos de la eleccion, lo cual no ocurrié en el caso bajo examen, por cuanto
el total de votos validos fue de 7.359.009 y el voto en blanco sélo alcanzé
1.531.128, es decir, el 20,81% de los votos validos.

Concluyeron, pues, que la interpretacion que hacen los accionantes del articulo 9°
del Acto Legislativo N° 1 de 2009, es equivocada y que, si bien es cierto que el
cambio sustantivo que operdé entre la reforma constitucional de 2003 y de 2009, se
refiere a que en la primera se exigia una mayoria absoluta, mientras que en la
mMAas reciente se exige una mayoria simple, también lo es, que estos dos
conceptos tienen un significado diferente al que les atribuyen los demandantes,
pues la mayoria absoluta es la mitad mas uno del censo electoral, mientras que la

mayoria simple hace referencia a la mayoria mas uno del total de votos validos.



4. Contestacion de las demandas

4.1. Representantes al Parlamento Andino

4.1.1. Dentro del término de fijacion del proceso en lista, los ciudadanos Héctor Heli
Rojas Jiménez, Luisa del Rio Saavedra, Oscar Arboleda Palacio y William Vélez
Mesa, en su calidad de representantes al Parlamento Andino, y quienes actdan por
intermedio de apoderado judicial, concurrieron en oposicion a las pretensiones de la
demanda. Expusieron en el escrito de contestacion que el acto acusado no viola las

normas invocadas por la parte demandante.

Manifiestan que la operacién matematica descrita en el articulo 258, paragrafo 1°, de
la Constitucion Politica, hace referencia a la sumatoria de todos los votos validos. Del
total de dichos votos validos, en su opinion, se debe determinar cuél es el porcentaje
obtenido por el voto en blanco y, si este Ultimo constituye la mayoria, se debe

proceder a hacer una nueva eleccion.

Asi pues, consideran que la operacion que debe realizarse, de conformidad con el
mandato constitucional referido, no consiste en comparar los votos blancos frente a
cada candidato, ya que el voto en blanco no es un candidato mas. La comparacion,
estiman, debe hacerse frente a otro parametro que esta determinado por el total de

los votos validos obtenidos en la jornada electoral.

Segun los accionados, la norma es clara y explicita al indicar que la mayoria de
votos en blanco necesarios para la invalidacion de las elecciones y, en
consecuencia, para que deba procederse a repetir las votaciones, debe cuantificarse
respecto al total de votos validos (votos por listas y votos en blanco), siendo
imposible cuantificar esa mayoria en relacion con los votos obtenidos por la lista
individual con la mayor votacién, pues esto implica cambiar el parametro establecido
constitucionalmente por otro que el intérprete considera mas apropiado. En sus

palabras:



“La norma constitucional en mencién esta describiendo una operacion
aritmética o una relacion matematica en la que entran en juego
Unicamente dos cantidades: a) la mayoria, y b) el total de votos validos
de una eleccion. Cualquier otra cantidad es advenediza y extrafia a dicha

operacion o a dicha relacion™.

Asi, a su juicio, de acuerdo con los principios constitucionales, el voto en blanco solo
debe producir la importante consecuencia de invalidar unas elecciones, cuando éste
constituye la mayoria de la totalidad de votos validos, pero, indican, “se rompe la
coherencia del modelo democratico si una cantidad no mayoritaria de votos en blanco
quita eficacia a otra cantidad mayor de votos efectivos (por listas o candidatos) que si
constituyen una mayoria en relacién con todo el universo de sufragios validos™. Y
contindan: “[e]llo equivaldria a otorgarle excesivo poder a un segmento minoritario

sobre la masa mayoritaria [...]™.

A partir de las anteriores consideraciones, los representantes al Parlamento Andino,
coligieron que la resolucion del Consejo Nacional Electoral, ahora controvertida, se
cifid a los principios constitucionales sobre los cuales se fundamenta nuestro modelo
de democracia constitucional, como los principios de mayoria (C.P., art. 3°) y de

participacion ciudadana (C.P., Preambulo y art. 1°).

4.1.2. La Representante al Parlamento Andino, elegida para el periodo 2010 - 2014,
Gloria Inés Flores Schneider, dio contestacion a la demanda, separadamente, y
solicitd, a través de apoderado judicial, la negativa a las pretensiones.

Para empezar, la ciudadana indicé que, en la medida en que dicha institucién no es
una corporacion publica, sino un organismo internacional, en los términos del articulo

227 de la Constitucion Politica®, a la eleccion de sus miembros no le es aplicable el

3 Folio 144 del expediente11001-03-28-000-2010-00034-00.

4 Folio 147 del expediente11001-03-28-000-2010-00034-00.

5 Folio 147 del expediente11001-03-28-000-2010-00034-00.

6 Este mandato constitucional establece: “El Estado promovera la integracion econémica, social y politica con
las demas naciones y especialmente, con los paises de América Latina y del Caribe mediante la celebracion
de tratados que sobre bases de equidad, igualdad y reciprocidad, creen organismos supranacionales,
inclusive para conformar una comunidad latinoamericana de naciones. La ley podr4 establecer elecciones
directas para la constitucién del Parlamento Andino y del Parlamento Latinoamericano”.



articulo 9° del Acto Legislativo N° 1 de 2009. A su juicio, se trata de un organismo
supranacional que hace parte del Sistema de Integracion Andino de la Comunidad
Andina de Naciones y que fue concebido como el 6rgano deliberatorio de dicho
sistema para representar a los pueblos de los Andes y generar mecanismos de
participacion en temas de interés regional. Sefiald lo siguiente, en relacion con este

aspecto:

“[L]a primera consideracion frente a las pretensiones del demandante es
que la norma invocada en contra de la eleccién del Parlamento Andino, el
articulo 9 del acto legislativo 01 de 2009, no se le puede aplicar a esta
entidad por no ser este (sic) una corporacion publica, sino, un organismo
internacional que cuenta con su personeria juridica, reconocimiento de
mision diplomética y se debe a los tratados suscritos y ratificados por los
paises miembros, legislacion andina que prima sobre la normatividad
nacional y que es de obligatorio cumplimiento para el Estado y los

particulares™.

Por otra parte, la Representante al Parlamento Andino argumenté que aun, si en
gracia de discusion se aceptara que el mandato constitucional referido es aplicable a
estas elecciones, en todo caso, el voto en blanco no constituyé la mayoria en
aguellas efectuadas para elegir a los representantes al Parlamento Andino para el
periodo 2010 - 2014. Explica que la mayoria absoluta estipulada en el Acto
Legislativo N° 1 de 2003 hace referencia a una decision por un numero de miembros
igual o superior a la mitad de quienes son depositarios de la decision, en este caso,
el censo electoral, mientras que la mayoria simple contemplada por el Acto
Legislativo N° 1 de 2009 es la que necesita un nimero igual o mayor a la mitad mas
uno de de los sufragios de los presentes a la hora de la votacion, para el presente
caso, los votos validos registrados el 14 de marzo de 2010. A fin de fundamentar su
aserto, el apoderado de la Representante transcribio el aparte pertinente de la
exposicion de motivos del proyecto de Acto Legislativo 106 de 2008 Camara y 12 de

2008 Senado, que en lo relativo al voto en blanco sefialo:

7 Folio 205 del expediente11001-03-28-000-2010-00034-00.



“Dentro de los avances del sistema democratico en Colombia, el voto en
blanco ha tenido distintos momentos en su consolidacibn como una
forma clara y representativa del disentimiento popular hacia costumbres
politicas, los candidatos propuestos, y las formas de gobierno. En esa
medida, hemos visto cémo en la actualidad se admite constitucional y
legalmente su contabilizaciébn para todos los fines juridicos de una
eleccion. No obstante, requiere de una mayoria superior a la que se

exigiria a cualquier candidato, pues para efectos de repetir una eleccion,

este debe alcanzar una mayoria de la mitad mas uno del total del censo

electoral, cauterizando el inconformismo ciudadano frente a los
despropésitos que estos adviertan del ejercicio del poder publico, o del

engafo percibido con causa en programas de gobierno incumplidos.

En coherencia con otros apartes de esta reforma, el Gobierno propone
gue al voto en blanco se exija una mayoria ‘simple’ para tener plenos
efectos. Esta propuesta, seria un paso importante en la consolidacién de
la expresion de la voluntad popular, toda vez que se convertiria en una
sancion ciudadana, clara y directa, contra las forma de corrupcion, uso
indebido del principio de representacion, e inconformismo generalizado
frente a las opciones que le presenten.” (Subrayas propias de la
transcripcion hecha en la contestacion de la demanda).

La Representante sefiald, de igual manera, que, inclusive si se aceptara la
eguiparacion planteada para considerar el voto en blanco como un candidato mas,
este argumento encuentra la dificultad de no ser aplicado, en el presente caso, a
elecciones uninominales, sino en el escenario de unas elecciones plurinominales, en
las que la regla de adjudicacién de curules es el umbral y la cifra repartidora. En este
contexto, en su opinién, la mayoria simple corresponderia al niumero de votos
necesario para lograr las cinco curules y no sélo una, como parecen sefalar los

demandantes, en relacion con el voto en blanco.

Por ultimo, el escrito de contestacion de la demanda puso de presente que en este
caso no se traté de una sancion ciudadana ante actos de corrupcion o indebida
representacion. Sostuvo la demandada que, en consideracion a que es la primera

vez que se celebran elecciones de representantes al Parlamento Andino en



Colombia, ademas de que no existié un grupo ciudadano que promoviera el voto en
blanco como una opcién politica y que se hubiese registrado con tal proposito para
dicha eleccion, es valido colegir que “la gran cantidad de votos en blanco, mas que
un proceso consciente de rechazo a los candidatos, o que demuestra es la falta de
diligencia del sistema electoral colombiano que no realizé la pedagogia suficiente, ni
brindé los espacios adecuados para su promocién, ni dispuso del cuadernillo
informativo de los postulados y sus partidos al punto que los votos nulos son hasta
ahora 610.217 y los no marcados 2.186.486 para una escandalosa cifra cercana a
los tres millones de votos cuya responsabilidad recae en el Consejo Nacional
Electoral y la Registraduria y no en quienes colocaron su esfuerzo y recursos al
servicio de la democracia™. Y concluy6, en relaciéon con este punto, que un alto
nimero de votos en blanco por desconocimiento, no puede generar unas
consecuencias tan drasticas como lo solicitan los accionantes, esto es, la pérdida de
las credenciales parlamentarias y la repeticion de unas votaciones nacionales para
elegir de nuevo a los representantes al Parlamento Andino, pues “aceptar esto seria
dar al traste con las garantias fundamentales del Estado de Derecho™.

4.2. Consejo Nacional Electoral

Por su parte, el Consejo Nacional Electoral, actuando por intermedio de apoderado
judicial, se opuso a las pretensiones de la demanda. Para fundamentar su peticion

de no acceder a las suplicas, expuso los siguientes argumentos:

A juicio de la Corporacion, en Colombia las elecciones plurinominales (corporaciones
publicas) pertenecen al tipo de sistema electoral de representacion proporcional, lo
cual implica que para la adjudicacién de escafios no se tendra en cuenta el criterio
de mayorias, sino que las curules seran asignadas en proporcion a los votos
obtenidos. Adicional a ello, sefiala el CNE que dicho sistema busca que exista el
menor numero de votos no Utiles, situacién que resulta abiertamente contraria a la
interpretacion que hacen los demandantes, quienes pretenden que una minoria del
20% de los votos vélidos depositados, conviertan en votos no Utiles una mayoria del

80% de los votos validos emitidos por listas de candidatos. Esta interpretacion no se

8 Folio 207 del expediente11001-03-28-000-2010-00034-00.
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compadeceria, asi, con los propésitos del legislador al configurar el disefio

institucional del sistema electoral colombiano.

Asimismo, el CNE indicé que nuestro Derecho Electoral se rige por los principios de
eficacia del voto y de proporcionalidad, consagrados en el articulo 1° del Cddigo
Electoral, segun los cuales, al existir varias interpretaciones sobre una disposicién
electoral, debera preferirse aquella que dé validez al voto que represente la
expresion libre de la voluntad del electorado, al igual que se deberd asegurar la
representacion proporcional de los partidos y grupos politicos, de conformidad con lo
gue la ciudadania haya expresado en las urnas. Estos principios, aunados con aquel
denominado pro homine, expone el apoderado de la Corporacion, exigen una
interpretacion a favor de la expresion popular mayoritaria, que en este caso fue por

alguna de las opciones en listas de partidos 0 movimientos politicos.

De esta manera, para el CNE es claro que el caso bajo examen admite dos
interpretaciones plausibles, lo cual hace necesario que el juez deba adelantar un
ejercicio de ponderacion. No obstante, si este ejercicio hermenéutico se lleva a cabo
de conformidad con los criterios y principios generales previamente expuestos, ante
la indefinicion del constituyente acerca de la mayoria especifica que debe ser tenida
en cuenta para que en elecciones plurinominales prevalezca el voto en blanco, la
interpretacion de los demandantes resulta abiertamente desproporcionada, en la
medida en que privilegia el querer de una minoria sobre la voluntad de la gran

mayoria de electores.

Asi, concluyen, que es inadmisible —en el contexto de un sistema de eleccion por
representacion proporcional o equitativa, como el colombiano- que una fraccidon
minoritaria prevalezca sobre el querer de la mayoria, no pudiendo comprenderse,
como se puede materializar el principio democratico otorgando un peso mayor a una
minoria, frente a la mayoria claramente expresada, y que el 20% de los votos validos

depositados, convierta en no util el 80% restante de los mismos.

5. Alegatos de conclusion



Por auto de 25 de marzo de 2011, el Magistrado Ponente del proceso acumulado

ordeno correr traslado a las partes, para que allegaran los alegatos de conclusion.

5.1. De la parte demandante

5.1.1. La parte demandante en el proceso No. 2010-00034 reiterd la misma linea
argumentativa expuesta en la contestacion de la demanda. En sintesis, adujeron
los accionantes que si se comparan los textos de los Actos Legislativos de 2003 y
2009 es facil comprobar que el segundo difiere del primero en que elimina el
adjetivo “absoluta” que calificaba la mayoria exigida del voto en blanco para que
tuviera la virtualidad de invalidar una eleccién, e hiciera necesario repetir la

votacion.

Precisaron que la mayoria exigida para que el voto en blanco produzca los efectos

juridicos que la Constitucion establece a su favor es la mayoria simple o relativa.

5.1.2. Por su parte, el demandante dentro del proceso con el radicado No. 2010-
00029, indic6 que no es posible aceptar la interpretacion, segun la cual, es
necesario que el voto en blanco supere la sumatoria de los votos obtenidos por
todas las listas inscritas para que tenga eficacia y se pueda repetir la votacion,

porque esto implicaria que el voto en blanco no tenga efecto practico alguno.

5.2. De la parte demandada

El apoderado de los parlamentarios andinos Héctor Heli Rojas Jiménez, Luisa del
Rio Saavedra, Oscar Arboleda Palacio y William Vélez Mesa reiter6 los
argumentos expuestos en la contestacién de las demandas, como sustento de su
peticion de denegatoria de las suplicas. De esta manera, explicO de nuevo que el
Acto Legislativo N° 1 de 2009, el cual modificé la redaccion del paragrafo 1° del
articulo 258 de la Constitucion Politica, no cambié el referente de los votos validos
frente a los cuales se mide si el voto en blanco fue mayoria y, por tanto, a su
juicio, hay que entender que uUnicamente cuando el voto en blanco obtenga la
mayoria, es decir la mitad mas uno del total contabilizado de los votos validos,
debera repetirse la votacion. Afirmé que el hecho de que el voto en blanco supere
numéricamente a uno o a todos los candidatos, individualmente considerados, no
apareja la consecuencia de que deba repetirse la eleccion, puesto que el

legislador solo previé esta consecuencia para aquellos casos en los que el voto en



blanco constituya la mayoria comparada con el total de los votos validos de la

jornada.
5.3. Del Consejo Nacional Electoral

Pidi6 que se denegaran las pretensiones de la demanda, para lo cual expuso
argumentos similares a los presentados en la contestacion de la misma. Recordo
gue las elecciones plurinominales en Colombia, pertenecen al tipo de sistema
electoral de representacion proporcional, lo que implica que para obtener escafios
no se tendran en cuenta criterios de mayoria, sino que se buscara que las curules
sean asignadas en proporcién a los votos obtenidos y procurando que exista el
menor numero posible de votos no utiles. De igual manera, indicé que, de
conformidad con los principios de eficacia del voto y proporcionalidad, surge
claramente que la interpretacion del paragrafo 1° del articulo 258 de la
Constitucion Politica no puede ser la de invalidacion de una gran mayoria de
votos, por una minoria en blanco, que fue lo ocurrido en las elecciones realizadas

el 14 de marzo de 2010 por los representantes al Parlamento Andino.

6. Concepto del Ministerio Publico

La Procuradora Sexta Delegada ante el Consejo de Estado, actuando como
agente especial, solicitd en su concepto la denegatoria de las pretensiones de la

demanda.

A juicio de la sefiora Agente del Ministerio Publico, la Resolucion N° 1509 de 6 de
julio de 2010, por medio de la cual el Consejo Nacional Electoral declar6 la
eleccion de los representantes por Colombia al Parlamento Andino (2010 - 2014),
no adolece de ninguno de los defectos que se le endilgan. Sustent6 su posicion de

la siguiente manera:

a) En relacion con el cargo por violacién del orden juridico superior en el que
debia fundarse el acto demandado, considerd la Procuradora Delegada que el
cambio de expresion de “mayoria absoluta” contenida en el Acto Legislativo N° 1
de 2003, por el de “mayoria del total de los votos validos” del Acto Legislativo N° 1

de 2009 no implica un cambio conceptual, en tanto que no modifica el concepto de



mayoria absoluta, pues, en uno y otro caso, a lo que se refiere es a la mayoria del

total de los votos validos.

Ahora bien, para determinar si el voto en blanco fue mayoria, estima la Agente del
Ministerio Publico que lo primero que se debe establecer es el total de votos
validos depositados en las urnas para la eleccion de los representantes al
Parlamento Andino (2010 - 2014) y luego verificar si la mitad mas uno de estos
corresponde al voto en blanco. En caso de que ello sea asi, se impone concluir
gue la votacion mayoritaria dentro del total de votos validos es a favor del voto en
blanco y, en esa medida, debe procederse a la realizacion de una nueva contienda
electoral, en los términos fijados por la Constitucion. A su juicio, esta es la
interpretacién correcta del mandato constitucional, pues la regla de mayoria no
establece que se deba comparar el voto en blanco con cada uno de los
candidatos, sino en relacion con el total de los votos validos. En consideracion a lo
anterior, coligid6 que en el caso sub examine el voto en blanco no constituy6 la
mayoria, pues no obtuvo la mitad mas uno de los votos validos, de suerte que la

accion incoada no esta llamada a prosperar.

b) Respecto del cargo por aplicacion de una norma inexistente, indico el
Ministerio Publico que es un sefialamiento que no se ajusta a la realidad, sino que
corresponde a una interpretacion, errada, por parte de los demandantes, de los
hechos y motivaciones expuestas por el CNE en la Resolucion N° 1509 de 2010
para declarar la eleccion de los representantes al Parlamento Andino. A juicio de
la Agente, la Corporacién Electoral dio cumplimiento al mandato del paragrafo 1°
del articulo 258 de la Constitucion Politica (modificado por el articulo 9° del Acto
Legislativo N° 1 de 2009), al observar que del total de votos validos, el voto en
blanco no configurd la mayoria, pues la mayoria de votos validamente depositados
correspondio a candidatos y listas.

Asi, est4 de acuerdo con lo expresado por el CNE, al sefialar que no se da el
supuesto cuando se trata de corporaciones publicas “de repetirse una eleccion
cuando el voto en blanco sea mayoria con relacion a la votacion individual de cada
una de las listas” mientras que en el caso de elecciones uninominales “en donde la
mayoria simple es la regla que determina al ganador, resulta razonable y

coherente con el propdésito de la reforma entender que a los ciudadanos que



protestan con el voto en blanco se les aplique la misma exigencia que a los

candidatos para darle valor a su voluntad.”

Por todo lo anterior, concluy6 que este cargo tampoco debe prosperar, por cuanto
el CNE dio aplicacién al contenido normativo vigente del paragrafo 1° del articulo
258 de la Constitucién Politica, al declarar la eleccién de los parlamentarios

andinos.

C) Finalmente, sobre el cargo referido a la falsa motivacién en la resolucion
cuestionada, la Agente del Ministerio Publico, estimé que la parte actora no probo
gue las motivaciones del CNE para sustentar dicho acto fueran contrarias a la
realidad. Puso de presente que soOlo se puede considerar ilegal un acto
administrativo por falsa motivacion cuando las circunstancias de hecho y de
derecho, expuestas en la parte considerativa del acto, no guardan
correspondencia con la decisién tomada, o los motivos reales para su expedicion
son ocultados bajo otras razones aparentes. En este caso, en cambio, para el
Ministerio Publico, el acto acusado es la expresién de una realidad factica y

juridica.

II. CONSIDERACIONES DE LA SALA

1. Competenciay oportunidad

Esta Sala es competente para conocer del presente proceso, en uUnica instancia,
conforme a lo establecido en los articulos 128 y 231 del Cdodigo Contencioso

Administrativo.

La demanda se presentd dentro del término de 20 dias, previsto en el numeral 12
del articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo, teniendo en cuenta que el
acto demandado se expidié el 6 de julio de 2010 y las demandas acumuladas se

radicaron en la Secretaria de esta Seccion el 13y el 29 de julio de 2010.



2. Acto demandado

El acto cuestionado es la Resolucién N° 1509 de 6 de julio de 2010, por la cual el
Consejo Nacional Electoral declar6 la eleccion de los representantes por Colombia
al Parlamento Andino para el periodo 2010 -2014.

3. Problema juridico

A juicio de los actores, el CNE desconocié el texto constitucional del paragrafo 1°
del articulo 258 en la modificacion que a ese texto le efectué el articulo 9° del
Acto Legislativo N° 1 de 2009 de la Constitucion Politica, al declarar la eleccion de
los representantes por Colombia al Parlamento Andino para el periodo 2010 -
2014. La contradiccion con dicho mandato constitucional, consiste, para los
demandantes, en que la reforma constitucional de 2009 suprimié el adjetivo
“absoluta” que calificaba a la mayoria de votos en blanco exigida para invalidar
una eleccion en el Acto Legislativo N° 1 de 2003, por lo cual, sostienen que a partir
del Acto Legislativo de 2009, para que en Colombia se cumpla el supuesto de
hecho necesario para que se deba repetir una votacion, la mayoria que debe
configurarse es la simple. Indican que, en consideracion a que en el caso bajo
examen, el voto en blanco obtuvo mas sufragios que cualquiera de las listas o
candidatos, se configur6, efectivamente, la mayoria simple exigida por el texto

constitucional vigente y, en consecuencia, se deben repetir las elecciones.

Esta Sala encuentra, de conformidad con lo expuesto, que los dos primeros
cargos, el primero de ellos relativo a la violacion del mandato constitucional
vigente, cual es el paragrafo 1° del articulo 258, modificado por el Acto Legislativo
N° 1 de 2009; y aquel que plantea la aplicacién de una norma inexistente por parte
del CNE, refiriéndose a la reforma constitucional contenida en el Acto Legislativo
N° 1 de 2003, que exigia expresamente una mayoria absoluta de votos en blanco
para que se debiera repetir la votacion, se contraen a una misma cuestion:
determinar cudl es el alcance del articulo 9° del Acto Legislativo N° 1 de 2009, que
modifico el paragrafo 1° del articulo 258 de la Constitucion Politica, en cuanto a la
mayoria exigida para que el voto en blanco tenga el poder de invalidar unas

elecciones.



Resuelto ese interrogante, la Sala podra dar respuesta al tercer cargo expuesto en
las demandas, referido a la falsa motivacion en que pudo incurrir el CNE en el acto
mediante el cual adopto la decisién de declarar la eleccidon de los representantes
por Colombia al Parlamento Andino (2010 - 2014). Para los demandantes, el CNE

revistid una decision politica con argumentos de caracter juridico.

De conformidad con los cargos esbozados por los accionantes, corresponde a la
Seccidén Quinta analizar y determinar cudl es el alcance del voto en blanco en
nuestro ordenamiento superior vigente. Concretamente, debe esta Sala establecer
cual es la mayoria que se exige para que el voto en blanco pueda invalidar unas
elecciones y su consecuente repeticion por una sola vez. La resolucion de esta
cuestion permitira a la Seccion, asimismo, dilucidar el asunto sometido a su
examen, relativo a la validez del acto administrativo mediante el cual el Consejo
Nacional Electoral declar6 la eleccidn de los cinco representantes por Colombia al
Parlamento Andino para el periodo 2010 - 2014.

Con el fin de resolver el problema juridico planteado, esta Seccidén analizara los
siguientes puntos: (i) la evolucion del voto en blanco en nuestro ordenamiento
juridico; (i) su importancia en un sistema democratico como el del Estado
colombiano; (iii) el alcance del voto en blanco en el ordenamiento juridico vigente,
con el fin de dilucidar, cual es la mayoria que éste requiere para invalidar unas
elecciones; vy, (iv) finalmente, decidira si la Resolucion N° 1509 de 2010, por medio
de la cual el CNE declar6 electos a los cinco representantes por Colombia al

Parlamento Andino (2010-2014) debe ser anulada o, si por el contrario, es valida.

4. El voto en blanco en el ordenamiento juridico colombiano

Para comprender los efectos del voto en blanco en el ordenamiento juridico
colombiano, es importante tener en cuenta su evolucidbn normativa en diversas

etapas de nuestro sistema politico®.

10 Para una completa resefia sobre la evoluciéon normativa del voto en blanco en Colombia, véase Omar
Joaquin Barreto Suarez, Derecho Electoral Colombiano: La Actuacién Administrativa, Editorial Universidad del
Rosario, Editorial Ibafiez, Bogotéa, 2007.



En un primer momento, la Ley 28 de 1979 establecio, en su articulo 107, que se
tomaria por voto en blanco todo aquel que “no exprese de un modo legible y claro
el nombre y apellido de la persona que encabeza la lista o del candidato a cuyo

favor se vota”.

Se observa asi, que en aquella primera regulacién, el voto en blanco se
equiparaba con el voto no marcado o con el nulo, de suerte que no surtia ningun

tipo de efecto politico en el sistema electoral colombiano.

Mas adelante, dicha disposicidon sufrid una modificacion sustancial, mediante la
Ley 96 de 1985, que consagré expresamente que el voto ilegible y el voto en
blanco eran diferentes y, de hecho, asigné a este ultimo valor para efectos de

obtener el cuociente electoral. Dispuso asi la norma:

“El voto en blanco es el que no contiene nombre alguno o
expresamente dice que se emite en blanco. El voto en blanco se
tendra en cuenta para obtener el cuociente electoral. El voto ilegible

es nulo”.

Posteriormente, con la expedicion del Cadigo Electoral -Decreto 2241 de 1986- se
implemento el sistema de papeletas, el cual permitia depositarlas sin inscripcion
alguna, y, en ese caso, eran equivalentes al voto en blanco pero sin ningun valor

juridico.

Con la expedicién de la Ley 62 de 1988, se incorpord a la regulacion electoral la
tarjeta para la eleccion de Presidente de la Republica y se asigné un espacio
especifico en ella para el voto en blanco. De esta manera, el elector tenia la
opcion de “registrar su voto en el espacio que identifique al partido o agrupacion
politica de su preferencia, o en el lugar previsto para votar en blanco™?!. No
obstante, nada dijo el legislador sobre su validez.

11 El texto literal del articulo 3° de la Ley 62 de 1988, consagraba, textualmente: “En las elecciones para
Presidente de la Republica, identificado el votante se le entregara la tarjeta o tarjetas electorales con el sello



En ese mismo afio, el Acto Legislativo N° 2 que regulé transitoriamente las
elecciones de Congreso y gobernadores para los comicios que se celebrarian el
27 de octubre, definié el voto en blanco como “aquel que en la tarjeta electoral
sefala la casilla correspondiente o no sefiala candidato”, sin sefialarle un efecto

juridico especifico.

Promulgada la Carta Politica de 1991, que en su articulo 258 consagra el voto
como un derecho y un deber ciudadano?, el voto en blanco no fue considerado.
Sin embargo, con la expedicion de la Ley 84 de 1993, éste fue definido en el
articulo 14 como aquel que “en la tarjeta electoral sefiala la casilla
correspondiente” pero le negaba cualquier tipo de efecto, al disponer que “[...] no
se tendra en cuenta para obtener el cuociente electoral’. Esa disposicion y
muchas otras de esa normativa fueron declaradas inexequibles por la Corte
Constitucional, mediante sentencia C-145 de 19943, en la que se considerd que la
materia regulada tenia reserva de ley estatutaria y debia ser tramitada por dicho

procedimiento y no mediante una ley ordinaria*4.

El vacio juridico ocasionado con la declaratoria de inexequibilidad a la que acaba

de hacerse referencia, fue suplido por la Ley 163 de 1994, aun vigente, en la que

del jurado de votacion en el dorso de la tarjeta. Acto seguido, el elector se dirigird al cubiculo y registrara su
voto en el espacio que identifique al partido o agrupacion politica de su preferencia, o en el lugar previsto para
votar en blanco; luego doblara la tarjeta correspondiente, regresara ante el jurado de votacién y la introducira
en la urna. // Ninguna persona podra acompafar al elector en el momento de sufragar”.

12 E| articulo 258 de la Constitucion Politica, tal y como fue consagrado, en un primer momento, estipulaba: “El
voto es un derecho y un deber ciudadano. En todas las elecciones los ciudadanos votaran secretamente en
cubiculos individuales instalados en cada mesa de votacion, con tarjetas electorales numeradas e impresas
en papel que ofrezca seguridad, las cuales seran distribuidas oficialmente. La organizacion electoral
suministrara igualitariamente a los votantes instrumentos en los cuales deben aparecer identificados con
claridad y en iguales condiciones todos los candidatos. La ley podra implantar mecanismos de votacion que
otorguen mas y mejores garantias para el libre ejercicio de este derecho de los ciudadanos”.

13 M.P. Alejandro Martinez Caballero.

1 lLa sentencia indicé, en relacién con la reserva de ley estatutaria para la reglamentacion de materias
electorales, lo siguiente: “La regulacion de la ley estatutaria debe ser mucho més exhaustiva por las siguientes
razones: 1) Porque es la propia Constitucion la que ordena regular las funciones electorales mediante ley
estatutaria y no solamente los aspectos esenciales de las mismas. 2) De otro lado, porque una definicion
restrictiva de la nocién de funciones electorales haria perder su especificidad normativa al mandato
constitucional del articulo 152 literal ¢, ya que las funciones electorales se disolverian en los mecanismos y
derechos de participacién. 3) porque no se puede aducir que una reglamentaciéon exhaustiva de las funciones
electorales vacia al Legislador ordinario de su competencia -como si sucede en el caso de los derechos
fundamentales- puesto que las funciones electorales son un campo juridico delimitado, y 4) porque esta
concepcion amplia de la reserva de ley estatutaria en materia de funciones electorales encuentra una sélida
justificacion democratica y constitucional cuando se analiza el sentido de las reglas electorales en el
funcionamiento del principio democratico”.



el legislador sefiald expresamente que el voto en blanco y el voto no marcado no
son equiparables y asi lo sefial6 en su articulo 17, en los siguientes términos:
“Voto en blanco es aquel que fue marcado en la correspondiente casilla. La tarjeta
electoral que no haya sido tachada en ninguna casilla no podra contabilizarse
como voto en blanco”. Sin embargo, expresamente no se le adjudicé ningun
efecto, pese a que la Corte Constitucional en la sentencia C-145 de 19941°
expresamente determind que era contrario al principio democratico, a la soberania
popular y al derecho fundamental de todo ciudadano de expresar su opinién
politica a través del voto y a la igualdad, entre otros, el no reconocer que el voto
en blanco es un voto valido y, por ende, con efectos en el sistema electoral. Sobre

el particular se dijo textualmente en dicha providencia:

“Restarle, como lo hace la norma en examen, validez al voto en blanco,
equivale a hacer nugatorio el derecho de expresién politica de
disentimiento, abstencién o inconformidad que también debe tutelar

toda democracia.

“Ciertamente desconocerle los efectos politicos al voto en blanco,
comporta un desconocimiento del derecho de quienes optan por esa
alternativa de expresion de su opinion politica. No existiendo razén
constitucionalmente atendible que justifique tal determinacion, dicha
negacion acarrea desconocimiento del nucleo esencial del derecho al
voto que la Carta Fundamental garantiza a todo ciudadano en
condiciones de igualdad, con prescindencia de la opinién politica, y
violacion a los principios y valores que subyacen en la concepcién
misma del Estado social de derecho, democratico, participativo y
pluralista, en que por decision del constituyente se erige el Estado

colombiano (CP. Preambulo, articulos 1, 2 y 3 entre otros).”

El anterior recuento permite advertir que el legislador no fue constante en cuanto a
los efectos juridicos del voto en blanco, porque en ocasiones le resté toda validez
y en otros momentos lo considero expresamente como un voto valido y, por tanto,
con efectos en el sistema electoral vigente para la época, pues su contabilizacion
impactaba directamente en el cuociente electoral. Lo que si es claro es que este

voto dejo de equipararse al nulo o a las tarjetas no marcadas.

15 M.P. Alejandro Martinez Caballero.



En afios mas recientes, el Congreso de la Republica expidi6 el Acto Legislativo N°
1 de 2003, que modificé varios articulos de la Constitucion y que implicé un
avance de gran relevancia respecto de los efectos del voto en blanco en nuestro
sistema politico y electoral. Dicho Acto Legislativo introdujo una reforma
importante al articulo 258 superior, al que le fue agregado un paragrafo, con el
anico propodsito de dotar de mayores efectos politicos al voto en blanco, en la
medida en que, ademas de ser un voto valido, éste podia generar que: i) la
eleccién correspondiente se repitiera por una sola vez, si éstos representaban la
“mayoria absoluta en relacion con los votos validos” y ii) los candidatos para las
elecciones unipersonales quedan inhabilitados para inscribirse nuevamente para
la eleccién que debe repetirse, mientras que para los cuerpos colegiados, esa
inhabilidad se consagraba frente a las listas que no hubieran alcanzado el umbral.

El texto del paragrafo del articulo 11 del Acto Legislativo, el cual se transcribe in
extenso por la relevancia que comporta para el presente fallo, indica lo siguiente:

“Debera repetirse por una sola vez la votacion para elegir miembros
de una corporacion publica, gobernador, alcalde o la primera vuelta en

las elecciones presidenciales, cuando los votos en blanco constituyan

mayoria absoluta en relacion con los votos validos. Tratandose de

elecciones unipersonales no podran presentarse los mismos
candidatos, mientras que en las de corporaciones publicas no se
podran presentar a las nuevas elecciones las listas que no hayan

alcanzado el umbral”. (Subrayas ajenas al texto original).

La dltima reforma constitucional que el Congreso ha expedido en relacion con el
tema del voto en blanco, se encuentra en el Acto Legislativo N° 1 de 2009. En el
articulo 9°, que se ocup6 de esta materia, reprodujo casi integramente el
paragrafo, antes transcrito, del articulo 11 del Acto Legislativo N° 1 de 2003,
reformatorio del articulo 258 de la Constitucion. No obstante, representdé un
cambio, en cuanto elimind el adjetivo “absoluta” que se encontraba en el texto
anterior, como lo ponen de presente los demandantes. A partir de dicha reforma,

dispone el paragrafo 1° del articulo 258 de la Carta:



“Debera repetirse por una sola vez la votacion para elegir miembros
de una Corporacion Publica, Gobernador, Alcalde o la primera vuelta
en las elecciones presidenciales, cuando del total de votos validos, los

votos en blanco constituyan la mayoria. Tratandose de elecciones

unipersonales no podran presentarse los mismos candidatos,
mientras en las de Corporaciones Publicas no se podran presentar a
las nuevas elecciones las listas que no hayan alcanzado el umbral”.

(Subrayas propias).

En importante mencionar, que el proyecto de la que mas adelante seria sancionada
como Ley Estatutaria 1475 de 2011, incluia una disposiciébn que hacia alusion al

voto en blanco, en los siguientes términos:

“Deberan repetirse por una sola vez las votaciones que se realicen
para elegir alcaldes, gobernadores, Presidente de la Republica en

primera vuelta o miembros de una Corporacion Publica cuando el voto

en blanco obtenga mas votos que el candidato o lista que haya

sacado la mayor votacién”. (Subrayas afiadidas).

La Corte Constitucional en ejercicio del control previo de constitucionalidad,
decidié, en sentencia C-490 de 2011%, que el inciso arriba transcrito resultaba
contrario al paragrafo 1° del articulo 258 vigente -reformado por el articulo 9° del
Acto Legislativo N° 1 de 2009-, comoquiera que modificaba de manera sustancial el
parametro frente al cual debia configurarse la mayoria de votos en blanco, para
gue se derivara la consecuencia de repeticion de las votaciones. En efecto, la Corte
Constitucional encontré que mientras que el mandato constitucional exigia la
mayoria frente a los votos validos, el proyecto de Ley Estatutaria sefalaba que,
para que el voto en blanco produjera un efecto invalidante de las elecciones, se
requeria tan solo que éste obtuviese mas votos que el candidato o lista que hubiera
sacado la mayor votacion. Sin embargo, el fallo no profundiza en estas

consideraciones.

16 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.



Lo expuesto, permite afirmar que de la evolucion normativa del voto en blanco, se
observa que éste ha tenido tres momentos diferentes: (i) el primero de ellos, en el
gue el voto en blanco carecia de cualquier tipo de efecto politico, en la medida en
gue era equiparado a los votos nulos o a los no marcados; por demas, no era
considerado ni en la papeleta ni en el tarjeton electoral; (i) una segunda etapa, en
la que adquirié un lugar especifico en los tarjetones, de suerte que la ciudadania
podia expresamente hacer uso de esta modalidad de voto, algunas veces con un
determinado efecto juridico en la medida en que incidia directamente en el
cuociente electoral, y en otras sin ningun alcance, pero, en todo caso, no
equiparable ni a los votos nulos ni a los no marcados!’, es decir, un voto valido y
(i) actualmente como un voto valido con la posibilidad de invalidar las elecciones
de cualquier cargo de eleccion popular, siempre y cuando obtenga una
determinada mayoria, con la consecuente repeticion de la respectiva eleccion por

una sola vez.

5. Razon de ser de ser e importancia del voto en blanco en el sistema

democréatico colombiano.

En el aparte anterior de esta providencia, se mostro la evolucion normativa del
voto en blanco en Colombia, algunas veces entendido y asimilado a un voto nulo y
posteriormente dotado de unos efectos juridicos al tenerse como un voto valido

con efectos, independientemente del sistema electoral de que se trate.

Se ha discutido acerca del significado de este voto. En la jurisprudencia
constitucional y en la de esta Corporacion, se le identifica como una opcion politica
gue debe tener el ciudadano frente a las distintas propuestas. Asi, en la sentencia
C-145 de 1994, la Corte Constitucional lo identific6 como una expresién politica de

disentimiento, abstencion o inconformidad que debe tutelar toda democracia.

17 Al respecto, el Consejo de Estado ha considerado, lo siguiente: “De manera que, cuando el elector no
marca en la tarjeta electoral casilla alguna de candidato o el del voto en blanco, es decir no incorpora ninguna
marcacion en la tarjeta electoral, en realidad, no expresoé su voluntad politica, no depositd voto alguno. Este es
un criterio del legislador que surge de lo anterior y guarda armonia con lo dispuesto en la ley 163 de 1994, en
el sentido de que, en los términos del articulo 17, “La tarjeta electoral que no haya sido tachada en ninguna
casilla no podra contabilizarse como voto en blanco. [...] Pero cuando la persona acude al puesto de votacion
no utiliza en la tarjeta electoral una de las expresiones del sentido del voto dispuestas por el legislador
sefialadas en la tarjeta electoral, en realidad, no ha votado, pues la ley no le otorga a esa conducta efecto
juridico alguno, ni es contabilizable por tanto para efectos de cociente electoral”’. Consejo de Estado, Seccion
Quinta, sentencia de 24 de noviembre de 1999, Expediente 1891 (C.P. Dario Quifiones Pinilla).



De igual manera, esa Corporacion ha destacado el papel determinante que ocupa
en la democracia contemporanea la proteccion de la libertad de los sufragantes,
por lo cual el derecho al voto esta revestido de atributos como su caracter secreto,
y se otorga una incidencia politica real al voto en blanco, por cuanto “en el sistema
de participacion politica previsto en la Constitucion, el voto en blanco constituye
una valiosa expresion del disenso a través del cual se promueve la proteccion de la
libertad del elector™®. Asi, “[clJomo consecuencia de este reconocimiento la
Constitucion le adscribe una incidencia decisiva en procesos electorales orientados

a proveer cargos unipersonales y de corporaciones publicas de eleccién popular’?®,

Para esta Sala es importante sefialar que esa forma de disentimiento, abstencion o
inconformidad que representa el voto en blanco en nuestro sistema juridico no lo es
frente al sistema electoral sino frente a los candidatos o listas puestos a su
disposicion y entre los cuales se le pide al ciudadano escoger. El voto en blanco
debe entenderse, en una democracia como la nuestra, como la manifestacion
expresa que hace el elector de disenso, rechazo o descontento frente a las
opciones que le han sido presentadas o lo que éstas pueden representar, vgr.

continuismo, corrupcion, entre otros.

Este voto tiene su fundamento en el derecho que tiene el ciudadano de participar
en la contienda electoral y ser parte del sistema democrético, al ejercer su derecho
a una oposicion activa. En este caso, el ciudadano quiere participar y hacer visible
su inconformismo con las diversas propuestas y/o candidatos por no satisfacer sus
necesidades sociales, econdmicas o politicas, maxime cuando esa manifestacion
tiene en nuestro ordenamiento juridico la posibilidad de hacer que una candidatura
no se pueda volver a presentar a las nuevas elecciones que se deben convocar en
el caso de las elecciones unipersonales o las listas que no alcancen el umbral, en
el evento de las elecciones para corporacion publica, hecho que no sucede en

otros sistema juridicos.

Es decir, el voto en blanco es una opcién que le permite al ciudadano expresar de

forma positiva, clara y contundente el desacuerdo con las propuestas en contienda.

18 Corte Constitucional. Sentencia C-490 de 2011 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).
19 1bid.



Este voto faculta al elector participar activamente en una democracia que como la
nuestra es plural y representativa, en donde, al igual que el resto de electores, tiene

un efecto dinamizador y Gtil que no puede ser equiparado con la abstencion.

Es por ello que la Corte Constitucional ha sefialado que el reconocimiento del voto
en blanco es fundamental en una democracia constitucional porque permite
canalizar y sobre todo visibilizar la inconformidad del electorado que no ve

cumplidas sus expectativas con _ninguna de las propuestas y candidatos en

contienda. Hecho que no sucede con la abstencién, la cual puede tener diversas
lecturas, entre ellas, desde la oposicion al sistema hasta la apatia y el desinterés
del ciudadano en la conformacion de las instituciones y su participacion en ellas. En
otros términos, abstencién y voto en blanco no son equiparables. En el voto en
blanco hay una intencion clara de participaciéon del ciudadano en busca de un
efecto determinado; en nuestro sistema, lograr que unos candidatos queden por
fuera de la contienda electoral en una eleccidon que debe repetirse. Es un voto
protesta en contra de quienes han decidido conformar una determinada

corporacion de eleccion popular o cargo de la misma naturaleza.

Sin embargo, no debe perderse de vista que hay eventos en los cuales,
constitucionalmente, el voto en blanco no puede ser tenido en cuenta. Es el caso
del referendo contemplado en el articulo 378 de la Carta Politica, pues por el
disefio constitucional de la figura —namero de votos minimos en relacién con el
censo electoral- la oposicidn del electorado frente a la propuesta de reforma tiene
su canal de expresion a través de la abstencidén y no del voto en blanco, en la
medida en que, como voto valido, éste tendria efectos en el nimero de votos
minimos requeridos para que la propuesta de reforma pueda ser tenida en cuenta.
En consecuencia, una forma valida de participacion para quienes no estén de
acuerdo con la modificacion del ordenamiento, es su no participacién en el proceso
de aprobacion e impedir asi que se logren los votos minimos para gue la iniciativa

pueda proceder. Sobre el particular se dijo en la sentencia C-551 de 2003%°.

“...la admisién del voto en blanco pretenderia atraer ciudadanos
para que participen en el referendo, con el fin de que el umbral de

participacion minima exigido por el articulo 378 superior sea

20 M.P. Eduardo Montealegre Lynett.



sobrepasado. En efecto, como ya se sefald, para que una reforma
sea aprobada, es necesario que haya votado la cuarta parte del total
de ciudadanos que integran el censo electoral. En tales condiciones,
si se admitiera la casilla de voto en blanco, los estimulos a los
votantes, previstos por la Ley 403 de 1997, se tornarian en un
mecanismo para estimular que se sobrepase el umbral minimo de
participacion requerido para la aprobacion de las reformas
constitucionales propuestas por el referendo, lo cual introduciria una
discriminacion frente a aquellos ciudadanos que han optado por la
abstencion, como un mecanismo para combatir la aprobacion de
esas reformas, precisamente buscando que ese umbral de

participacion no sea satisfecho.

“Y es que la regulacién del articulo 378 de la Carta confiere una
eficacia especifica a la abstencion en los referendos
constitucionales, puesto que es posible que una reforma obtenga
una mayoria de votos afirmativos, pero no sea aprobada, por cuanto
el total de los votos no sobrepasé el umbral de participacion

requerido.

“Ahora bien, el Constituyente hubiera podido adoptar una férmula
que garantizara una participacion minima en el referendo, para
legitimar democraticamente el pronunciamiento ciudadano, pero sin
conferir eficacia juridica a la abstencion. Para ello hubiera podido
establecer, como lo hacen otros ordenamientos, que los votos
favorables al referendo no sélo deben ser la mayoria de los votos
depositados sino que esos votos positivos deben representar un
determinado porcentaje del censo electoral, pues de esa manera se
asegura una participacion minima, pero sin conferir efectos juridicos
a la abstencion, ya que Unicamente los votos favorables son tenidos
en cuenta para determinar si el umbral de participacién fue o no
sobrepasado.

“En tales circunstancias, al establecer como requisito de aprobacion
de un referendo un umbral minimo de participacion global, en vez de
un porcentaje minimo de votos favorables, la Constitucion no sélo
confirio eficacia juridica a la abstencion sino que la convirtié en una
estrategia legitima para oponerse, en ciertos contextos, a la
aprobacion de una determinada reforma constitucional por medio de
referendo. No seria entonces razonable suponer que si la Carta le
confiere efectos juridicos a la abstencién, de otro lado la propia
Carta considere que esa alternativa politica no amerita proteccion
constitucional en este tipo de votaciones La Corte concluye



entonces que en los referendos constitucionales, la abstencién es
una opcion politica legitima, que se encuentra reconocida por el
Estado, y por ello no puede ser discriminada.”

Resulta claro, pues, que en este mecanismo de participacion ciudadana no es
valida la opcion del voto en blanco, comoquiera que lo que con él se pretende es
gue la ciudadania manifieste su voluntad de apoyo o rechazo frente a una
propuesta de reforma o de derogatoria de una norma vigente, ante lo cual, abrir el
espectro de posibilidades a que se manifieste una opcién alternativa que no sea ni
de apoyo ni de rechazo, no se compadece con el propdsito mismo de una consulta
de esa naturaleza. Por el contrario, su contabilizacion alteraria los resultados, en la
medida en gue los votos en blanco, como votos validos que son, permitirian que se
cumpliera el primer requisito constitucional para hacer procedente el escrutinio de

los votos afirmativos y negativos frente a la reforma propuesta.

Por medio de un ejercicio hermenéutico sistematico, la Corte ha hecho extensiva la
anterior conclusion a todos aquellos mecanismos de participacion ciudadana
caracterizados por admitir nicamente la manifestaciéon de apoyo o rechazo, esto
€s, una respuesta positiva o negativa frente a una determinada cuestién que se

somete a consulta de la ciudadania.

A partir de lo anterior, esta Sala observa que la relevancia del voto en blanco en el
sistema politico y electoral colombiano es irrebatible, asi como lo es, de acuerdo

con nuestro ordenamiento superior, que el mismo esta llamado a producir efectos.

6. Efecto del voto en blanco en el ordenamiento juridico vigente. Mayoria
necesaria para que éste logre la nulidad de las elecciones y, en

consecuencia, su repeticion.

Le corresponde ahora a la Seccion resolver la controversia sefialada por los
demandantes, relativa a: i) el tipo de mayoria que exige el Acto Legislativo N° 1 de

2009 para que el voto en blanco tenga el poder de invalidar unas elecciones, y ii) si



hay una diferencia entre la mayoria consagrada en el Acto Legislativo N° 1 de 2003

y la reforma constitucional de 2009.

Antes de absolver los anteriores interrogantes, la Sala considera pertinente sefalar
que la Corte Constitucional en sentencia C-490 de 2011, al estudiar el proyecto de
ley estatutaria que se convertiria en la Ley 1475 de 2011, juzgd contraria a la
Constitucion la disposicion estatutaria que preceptuaba que debia repetirse, por
una sola vez, las votaciones para elegir alcaldes, gobernadores, Presidente de la
Republica en primera vuelta o miembros de las corporaciones publicas, cuando el
voto en blanco obtuviese mas votos que el candidato o lista que hubiere sacado la
mayor votacion. Esta disposicion tenia como supuesto factico el mismo parametro
gue los demandantes pretenden hacer valer en el caso bajo analisis. El Tribunal
Constitucional constaté que esta disposicion contemplaba una regulacion distinta
en relacién con la mayoria requerida para que el voto en blanco pudiera invalidar
una eleccion, a aquella que sefiala el Acto Legislativo N° 1 de 2009, reformatorio
del articulo 258 de la Constitucion, y segun la cual, la eleccién se debe repetir en el
evento de que el voto en blanco constituya la mayoria “del total de votos validos”.
De esta manera, advirtié la Corte que “[e]s claro que se trata de estandares muy
distintos para la cuantificacion de la mayoria que debe obtener el voto en blanco
con poder invalidante. Mientras que la norma constitucional impone una mayoria
absoluta, el proyecto de ley estatutaria reduce el presupuesto a una mayoria

simple, en clara vulneracion de la norma constitucional”.

Si bien el fallo referido no hace un examen exhaustivo del tema, si resulta
ilustrativo que en él se hubiese sefalado que el pardmetro para establecer la
mayoria de votos en blanco que obligue a repetir por una sola vez las votaciones,
no puede ser aquel segun el cual dicho voto obtenga mas votos que el candidato o
lista con la mayor votacion, sino el del total de votos validos, en donde el voto en

blanco debe ser la mayoria frente a éstos.

Ahora bien, en la exposicion de motivos del Acto Legislativo N° 1 de 2009, se
consignaron los siguientes argumentos para eliminar del texto constitucional la
expresion “absoluta” que calificaba la mayoria necesaria que debe obtener el voto

en blanco para invalidar una eleccion:



“Voto en blanco. Dentro de los avances del sistema democratico en
Colombia, el voto en blanco ha tenido distintos momentos en su
consolidacion como una forma clara y representativa del disentimiento
popular hacia las costumbres politicas, los candidatos propuestos, y las
formas de gobierno. En esa medida, hemos visto como en la actualidad
se admite constitucional y legalmente su contabilizacién para todos los
fines juridicos de una eleccion. No obstante, requiere de una mayoria
superior a la que se exigiria a cualquier candidato, pues para efectos

de repetir una eleccion, este debe alcanzar una mayoria de la mitad

mas uno del total del censo electoral, cauterizando el inconformismo

ciudadano frente a los despropositos que estos adviertan del ejercicio
del poder publico, o del engafio percibido con causa en programas de

gobierno incumplidos.

“En coherencia con otros apartes de esta reforma, el Gobierno propone

que al voto en blanco se exija una mayoria “simple” para tener

plenos efectos. Esta propuesta, seria un paso importante en la

consolidacion de la expresion de la voluntad popular, toda vez que se
convertiria en una sancién ciudadana, clara y directa, contra las formas
de corrupcion, uso indebido del principio de representacion, e
inconformismo generalizado frente a las opciones que le presenten.”?!

(Subrayado y negrillas fuera de texto).

De lo transcrito, se infiere que la reforma constitucional pretendia que la sancién
ciudadana que conlleva el voto en blanco, se hiciera efectiva con una mayoria
denominada “simple” y no con una mayoria “absoluta”, como la descrita en el Acto
Legislativo N° 1 de 2003. Nétese, no obstante, que la criticada mayoria absoluta
era entendida como la mitad mas uno del total del censo electoral, cuando en
realidad el texto literal del articulo 11 del Acto Legislativo N° 1 de 2003, establecia
sin lugar a equivocos que el pardmetro respecto del cual debia configurarse tal

mayoria, era el de “los votos validos”.

2! Gaceta del Congreso N° 558 de 28 de agosto de 2008, p. 8.



Esta Sala considera importante subrayar que, en su entender, el vocablo mayoria,
ya se trate de simple o absoluta, hace referencia a una votacién minima —la mitad
mas uno- que se debe obtener para lograr el efecto juridico correspondiente. La
diferencia entre una y otra radica en el parametro que se establezca para su

determinacion.

Un ejemplo de este aserto son los distintos preceptos constitucionales que se
refieren a una y otra mayoria en referencia a las votaciones que se deben surtir en
los 6rganos colegiados, especificamente, los de eleccidn popular. Asi, la alusion a
una mayoria absoluta tiene como pardmetro la totalidad de los miembros de la
respectiva corporacion. Por su parte, la mayoria simple u ordinaria tiene otro

parametro, la mitad mas uno de los asistentes a la respectiva sesién??.

Otro tipo de mayoria es la denominada cualificada, que requiere un porcentaje de
votos diverso a la simple y la absoluta para la adopcién de una decisiébn, como
puede ser, dos tercios, o tres quintos de los votos. Ejemplo de ésta es la mayoria
gue se exige en el articulo 150, numeral 17, de la Carta, que otorga al Congreso la

facultad de conceder amnistias o indultos generales por delitos politicos, para lo

22 Sobre el particular se pueden revisar las normas constitucionales que fijan las reglas de las mayorias para la adopcién de
las decisiones en el Congreso de la Republica. Asi, por ejemplo, el articulo 135 numeral 9 de la Constitucion Politica,
relativo a la facultad de cada camara del Congreso de la Republica de proponer mocién de censura respecto de los
ministros, superintendentes y directores de departamentos administrativos, preceptla que “su aprobacion requerira el voto
afirmativo de la mitad mas uno de los integrantes de la Camara que lo haya propuesto”, haciendo clara alusién a la mayoria
absoluta dentro del Senado o la Camara de Representantes, seglin sea quien haya propuesto la mocion de censura.

De igual manera, el articulo 150 superior, que consagra las funciones del Congreso, establece, por ejemplo, en su numeral
10, que faculta a dicho érgano a revestir al Presidente de la Republica de facultades extraordinarias para expedir normas
con fuerza de ley; y dispone, como regla de mayoria para su aprobacion, “la mayoria absoluta de los miembros de una y
otra Camara”.

También en los articulos 151 y 153 del Texto Superior, se exige mayoria absoluta. En el primero de éstos, en el que se
hace referencia a la facultad del 6rgano legislativo nacional para expedir leyes organicas, se establece que para su
aprobacién, se requerira “la mayoria absoluta de los votos de los miembros de una y otra Camara”. En el caso del articulo
153, se requiere, asimismo, para la aprobacion, modificacion o derogacion de las leyes estatutarias, “la mayoria absoluta de
los miembros del Congreso”.

Por contraposicién, la mayoria simple, si bien se alcanza igualmente con un minimo de la mitad mas uno, cuenta con otro
estandar respecto del cual se configura. La mayoria simple, pues, no requiere que el cémputo se haga sobre todos los
miembros de la corporacién, sino so6lo en relacion con los presentes, es decir, quienes, efectivamente, participen en la
decisién sobre el asunto bajo consideracion. Ejemplo de este tipo de mayoria, que también ha sido denominada mayoria
ordinaria, se encuentra en el articulo 146 de la Constitucién, en el que se establece como regla general para la toma de
decisiones en el Congreso una mayoria simple u ordinaria, en tanto se requiere “la_ mayoria de los votos de los asistentes,
salvo que la Constitucion exija expresamente una mayoria especial”. Asimismo, para la elecciéon del Presidente de la
Republica, se exige una mayoria simple, pues se requiere “la mitad mas uno de los votos” que sean depositados en las
urnas.




cual se requiere la aprobacién “por mayoria de los dos tercios de los votos de los
miembros de una y otra Camara”. En este caso, nuevamente, el parametro lo
constituye el nUmero de miembros de una y otra corporacién y no los asistentes a

la sesion correspondiente.

Fuera de las anteriores mayorias, existe otra que se llama relativa y que, segun el
Diccionario de la Real Academia Espafiola, es aquella “formada por el mayor
namero de votos, no con relacion al total de éstos, sino al nUumero que obtiene
cada una de las personas o cuestiones que se votan a la vez”. Ejemplos de esta
mayoria es la que se exige para la eleccion de alcaldes, gobernadores y
Presidente de la Republica en segunda vuelta. Otro ejemplo lo constituye la
mayoria que contenia el proyecto de ley estatutaria analizada por la Corte
Constitucional en sentencia C-490 de 2011 y declarada inexequible por
contravenir el parametro estipulado por la Carta de 1991, con la reforma del Acto
Legislativo N° 1 de 2009. En efecto, en dicho proyecto se consagraba que “cuando
el voto en blanco obtenga mas votos que el candidato o lista que haya sacado la

mayor votacion”.

El sefalamiento de reglas claras en la adopcion de cualquier decision es

fundamental para el desarrollo adecuado de la institucionalidad.??

“La democracia no es sencillamente, como lo define su traduccion
etimoldgica, el gobierno del pueblo sino es el gobierno del pueblo que
se ejerce por ciertos canales preestablecidos”.

Lo expuesto, aplicado al caso en estudio, se traduce precisamente en el hecho de
gue los demandantes fundan su acusacidén en que en la supresion del calificativo
“absoluta” de la mayoria a la que hace referencia el articulo 258 constitucional en
virtud del Acto Legislativo N° 1 de 2009, implica que ahora, por mandato
constitucional, la mayoria de votos en blanco que se exige para que éstos

invaliden una eleccion, es la que aqui hemos denominado relativa y cuya

2 Cfr. Corte Constitucional sentencias, C-194 y T-569 de 2011; T-760 de 2008; T-726 de 2005; T-488 de
2010 y T-699 de 1996, entre otras.



introduccién en nuestro ordenamiento fue rechazada por la Corte Constitucional,

por resultar contraria al mandato superior.

En ese sentido, para los demandantes, el parametro al que se ha hecho referencia
en esta providencia, en el caso del voto en blanco, lo constituye la lista o
candidato que obtuvo el mayor niumero de votos. Por su parte, para la entidad
demandada y los representantes electos, el parametro esta en el total de los

votos validos emitidos en la respectiva eleccion.

Es indiscutible que una u otra interpretacion tiene efectos diferentes y
transcendentales en una eleccién. Mientras para los defensores de la tesis del
voto en blanco versus el candidato o lista de mayor votacion, el parametro de
decisién es la comparacion entre las mayores votaciones, para los segundos, ese
parametro lo debe constituir la votacion del voto en blanco frente a la que
obtuvieron las diversas opciones puestas a disposicion del ciudadano. Optar por

uno u otro parametro genera efectos diversos:

En el primer caso, basta que el voto en blanco obtenga en la eleccién por lo
menos un voto mas que el candidato con mayor votacion para que el proceso
electoral deba repetirse, -mayoria relativa- con la consecuencia inmediata del
castigo para todos los candidatos, cuando de elecciones unilaterales se trate, en la
medida que no se pueden volver a presentar en la nueva eleccion. Tratandose de

listas, se sanciona a aquellas que no hayan alcanzado el umbral.

Bajo la égida de la segunda interpretacion, es necesario que el voto en blanco
supere por lo menos en un voto la votacion obtenida por todos los candidatos o
listas en contienda —mayoria de los votos validos-, para que se invalide la eleccién
y proceda su repeticion, con los efectos ya descritos en relacion con los
candidatos y listas. Es decir, el voto en blanco en esta hipétesis, no es un
candidato més, es una manifestacion del descontento del elector frente a todas
las opciones puestas a su consideraciéon y, en consecuencia, sélo puede tener
efectos invalidantes cuando logra superar, asi sea por un voto, la votacion total de
todos y cada uno los candidatos y no la de uno solo de ellos —el de la mayor

votacion-.



La primera interpretacion sobre la mayoria que requiere el voto en blanco para
lograr la anulacion de las elecciones no es de recibo, en opinién de la Sala, por las

razones que pasan a explicarse:

i) Es cierto que el Constituyente derivado manifestdé su interés de modificar el
articulo 258 en cuanto a los requisitos para que el voto en blanco pudiera anular
una eleccidn, sin embargo, ese querer no quedé reflejado en la redaccion del texto
de la reforma, pues en realidad lo Unico que hizo fue eliminar el adjetivo “absoluto”
sin introducir cambio alguno al parametro a partir del cual esa nueva mayoria
deberia ser tomada, cuando lo que ha debido ser objeto de modificacién era
precisamente este elemento. En consecuencia, antes y después de la reforma de
2009, existe un mismo parametro para determinar la mayoria que se requiere
para la anulacién de unas elecciones por el ejercicio del voto en blanco, y éste no
es otro que: el total de los votos validos depositados en los respetivos
comicios. Se trata asi, de una mayoria simple que se mide respecto de la
totalidad de los votos validos. No de otra manera puede entenderse la disposicion
constitucional - articulo 258, paragrafo 1° -, pues de haberse querido consagrar
una mayoria relativa del voto en blanco respecto de los candidatos y listas
postulantes, el Constituyente derivado expresamente asi lo habria dispuesto,
como en su momento lo hizo el legislador en el proyecto de ley estatutaria a la
gue hemos hecho mencion y declarado inconstitucional justamente por ser

contrario al articulo 258 superior.

Algunos podrian alegar que la anterior interpretacion resulta formalista y apegada
a la literalidad, desconociendo por demas el llamado “efecto util” de la norma
reformada. Para quienes asi pudieran razonar, es importante sefialar que la
redaccion de la regla contenida en el articulo 258 de la Constitucion es claray no
es posible hacer interpretaciones que ni se deducen de su texto ni son acordes
con él. No es lo mismo, ni tiene el mismo efecto sefalar que el precepto
constitucional ordena que el voto en blanco es mayoria cuando obtenga una
votacion mayor a la del candidato o lista mayoritaria que afirmar que esa mayoria
lo es en relacion o frente a la totalidad de los votos validos emitidos, como

expresamente lo exige el precepto reformado. En consecuencia, no se puede



hablar de un efecto util, pues ello implicaria no una interpretacion sino una
reforma al texto constitucional que, en términos democraticos, es inaceptable, por

cuanto el poder de reforma no radica en la jurisdiccion.

ii) No resulta proporcional en un régimen democratico y pluralista como el que nos
rige, aceptar, mientras el Constituyente primario o derivado no resuelva lo
contrario, que en un sistema electoral como el colombiano en donde, pese a las
ultimas reformas, existe un amplio nimero de partidos y movimiento politicos que
le permiten al elector un amplio espectro de opciones -14 en el caso objeto de
estudio- para una mayor participacion de los grupos minoritarios, imponer la
repeticion de una eleccidbn porque el voto en blanco superé a uno de los
candidatos y no al conjunto de éstos. Esta interpretacion resulta excluyendo a una
mayoria que optd por apoyar a una de las diversas propuestas y que, por ende,
asinti6 con su eleccibn en una escogencia determinada, frente a otra cuya
voluntad era manifestar su inconformidad con ese plexo de opciones y que resulta
victoriosa, no porque efectivamente sea la fuerza mayoritaria sino porque su
parametro de comparacion fue el candidato con la mayor votaciéon y no todos los

que fueron objeto de escrutinio.

El voto en blanco asi entendido, le terminaria restando eficacia a la participacion
de una mayoria clara que, con su voto en favor de un candidato determinado,
esta validando los resultados de la contienda y no su anulacion. Insiste la Sala, en
gue si la finalidad del voto en blanco es materializar el desacuerdo contra las
distintas opciones que se le presentan al elector, no resulta proporcional al
sistema democratico que nos rige ni a la eficacia del voto como un derecho y un
deber, si el voto en blanco se considera como un candidato mas y no como una
opcion que requiere de una determinada mayoria frente a la votacion general —
votos validos- para tener los efectos anuladores que hoy le reconoce el
ordenamiento constitucional, tal como se demostrara en el andlisis del caso
sometido a examen de esta Sala, en donde se presentaron 14 listas, las cuales

recibieron un 79.2% de los votos validos frente al 20.8% del voto en blanco.

La interpretacion de la norma constitucional que prohija esta Sala busca hacer

efectivo el principio de tutela efectiva de los derechos de las minorias que, como lo



sefiala Paolo Biscaretti di Ruffia, “suelen organizarse concretamente en una
multiplicidad de partidos politicos [...] dando origen asi a variados sistemas de
pluripartidismo™*. En este caso, la Sala busca privilegiar las votaciones que
recibieron todos los partidos, grupos y movimientos que se presentaron a la
contienda -14 en total- algunos de ellos, grupos minoritarios como el Movimiento
Nacional Afrocolombiano —Afro-; la Alianza Social Afrocolombiana —ASA- y el
Movimiento de Autoridades Indigenas de Colombia, entre otros, que quedarian
por fuera de la eleccién a repetirse por no alcanzar el umbral, pese a que hubo la

intencion de un electorado, minoritario si, de apoyar su propuesta.

En otros términos, de aceptarse la interpretacion que se plantea en la demanda,
se estaria privilegiando a una minoria, en este caso, aquella que no estaba
conforme con las listas propuestas, frente a unas mayorias que optaron por una

determinada opcion.

7. Caso concreto.

El 14 de marzo de 2010 se llevod a cabo la jornada de votacion para la eleccién de
los Representantes por Colombia al Parlamento Andino para el periodo 2010 -
201425,

En estos comicios, ninguna de las 14 listas inscritas superé el volumen electoral
logrado por los votos en blanco, por cuanto estos ultimos alcanzaron 1.531.128
votos, mientras que el partido de la U, con la mas alta votacion de todas las listas

y candidatos postulantes, obtuvo 1.381.893.

2 PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA “La introduccion al derecho constitucional comparado. Las formas de
Estado y las Formas de Gobierno”, Fondo de Cultura Econémica. Reimpresion Colombiana 1997, pag. 122 y
123.

%5 Dicha eleccién popular encuentra sustento en el articulo 227 de la Constitucion Politica, el cual preceptia
que “El Estado promoverd la integracibn econdmica, social y politica con las deméas naciones y
especialmente, con los paises de América Latina y del Caribe mediante la celebracion de tratados que sobre
bases de equidad, igualdad y reciprocidad, creen organismos supranacionales, inclusive para conformar una
comunidad latinoamericana de naciones. La ley podra establecer elecciones directas para la constitucion del
Parlamento Andino y del Parlamento Latinoamericano”. Segun esta misma disposicion el respectivo proceso
de seleccién debe adelantarse previa convocatoria del Gobierno Nacional y la lista de elegibles que en él se
conforme tiene una vigencia de 4 afios. A su vez, en el articulo 1° de la ley 1157 de 2007, segun el cual “los
ciudadanos elegiran en forma directa y mediante sufragio universal y secreto cinco (5) representantes de
Colombia al Parlamento Andino”.



Afirman los actores que con los resultados de las elecciones para el Parlamento
Andino se cumplio el supuesto previsto en el paragrafo primero 1° del articulo 258
de la Constitucién Politica, modificado por el articulo 9° del Acto Legislativo N° 1
de 2009, es decir, que el voto en blanco es mayoria y en consecuencia, dicha

eleccion debe ser repetida.

De conformidad con el formulario E-26, firmado el 29 de junio de 2010, los
resultados finales de la eleccién de los Representantes ante el Parlamento Andino

por Colombia para el periodo 2010 - 2014, fueron los siguientes:

NOMBRE DEL PARTIDO O MOVIMIENTO VOTOS Porcentaje
POLITICO respecto al
total de
votos
validos
Partido Social de Unidad Nacional - De la U 1.381.893 18,8%
Partido Conservador Colombiano 838.288 11,4%
Partido Liberal Colombiano 759.646 10,3%
Polo Democratico Alternativo 729.536 9,9%
Movimiento Independiente de Renovacion Absoluta | 549.110 7,5%
Partido Verde 479.196 6,5%
Partido Cambio Radical 436.757 5,9%
Partido de Integracion Nacional - PIN 248.708 3,4%
Alianza Social Indigena 129.302 1,8%
Movimiento Apertura Liberal 111.338 1,5%
Partidos Alas 57.906 0,8%
Movimiento Nacional Afrocolombiano - Afro 48.612 0,7%
Alianza Social Afrocolombiana - ASA 33.425 0,5%
Movimiento de Autoridades Indigenas de Colombia | 24.164 0,3%




TOTAL DE VOTOS POR PARTIDOS 5.827.881 79.2%
VOTOS EN BLANCO 1.531.128 20,8%
VOTOS VALIDOS 7.359.009 100,0%
VOTOS NULOS 643.839
VOTOS NO MARCADOS 2.327.358

En estos resultados se sustentan los demandantes para sefialar que la eleccion
para el Parlamento Andino debe ser repetida, en tanto los votos en blanco fueron

la mayor votacion frente a la lista que obtuvo el mayor nimero de votos.

No obstante, como fue sefialado en el anterior aparte de esta sentencia, para que
proceda la anulacién de una eleccion por efectos del voto en blanco, se requiere
que dicho voto resulte ser el mayoritario en relacion con los votos validos, en otros

términos que representen la mitad mas uno del total de votos validos.

Asi las cosas, es necesario, con el fin de poder establecer la existencia o no de la
nulidad planteada en el caso bajo estudio, retomar los resultados de las elecciones
y, con ello, determinar si, efectivamente, se cumple el supuesto exigido por el

mandato constitucional.

El total de los votos validos registrados fue de 7.359.009. De dichos votos validos,
los votos por partidos o movimientos politicos alcanzaron la cantidad de
5.827.881, correspondiente al 79.2%, y el voto en blanco, por su parte, consiguio
un total de 1.531.128 que corresponde al 20.8% del total de los votos validos. De
lo anterior, se colige que, si bien el porcentaje alcanzado por el voto en blanco es
superior al obtenido por cada uno de los partidos, analizados en forma
independiente, no es cierto que éste haya alcanzado la mayoria requerida para
gue la votacién deba repetirse, pues, como quedd expuesto, la regla de mayorias

exigida por la Constitucion Politica -articulo 258, paragrafo 1° de la Constitucion-



para que el voto en blanco pueda tener la posibilidad de anular la eleccion, debe
obtener la mitad mas uno del total de votos validos, en la medida en que el voto en
blanco no es un candidato mas, es una opcién que requiere de una mayoria
especifica para dejar sin efectos una eleccién. El voto en blanco no compite con
un candidato especifico, lo hace contra todos y lo que ellos representan, razén por
la que su fuerza se encauza a demostrar el repudio ciudadano contra todos ellos y

no frente a uno en forma individual, el que obtuvo la mayoria.

La Sala reitera que la mayoria citada en el paragrafo 1° del articulo 258 de la
Constitucion Politica, modificado por el articulo 9° del Acto Legislativo N° 1 de

2009, es una mayoria simple, pues debe ser una mayoria del total de votos validos

de la eleccién y, en el presente caso, los votos blancos constituyeron tan solo un
20.8% de los votos validos, no siendo posible, por tanto, repetir la votacion en los

términos de la mencionada norma constitucional.

De entenderse el mandato constitucional como lo enuncian las demandas, se
estaria dando prevalencia sélo a un 20.8% de los electores, frente al 79.1% de
ellos, que manifesté su voluntad de eleccion por alguno de los candidatos y listas
postulados para representarnos ante el Parlamento Andino para el periodo 2010 -
2014.

Corresponde, entonces, de acuerdo con las consideraciones generales y el
analisis del caso concreto, pronunciarse sobre los cargos planteados por los

accionantes en sus demandas.

7.1. Violacién del orden juridico superior en el que debia fundarse el acto

demandado

Este vicio se configura cuando la decisiébn contenida en el acto administrativo
desconoce normas supriores. Segun la parte demandante, la resolucién atacada
contraviene lo dispuesto por el paragrafo 1° del articulo 258 de la Constitucion

Politica, al fundarse en que es necesaria una mayoria de la mitad mas uno de



votos blancos, en relacion con los votos vélidos, para que se deban repetir las
votaciones al Parlamento Andino para el periodo 2010 - 2014. A juicio de los
actores, ésta era la situacion prevista en el texto del Acto Legislativo N° 1 de 2003,
gue exigia una mayoria absoluta, pero que no se encontraba vigente al momento
de la expedicion del acto demandado, pues dicha reforma constitucional fue

sustituida por el Acto Legislativo N° 1 de 2009, que estipula una mayoria simple.

Tal acusacion es infundada, habida cuenta de que, como quedd establecido, la
reforma contenida en el Acto Legislativo de 2009, no ordend nada distinto a lo
estipulado en aquella de 2003, en la medida en que, a pesar de que la primera
afadia el adjetivo de “absoluta” a la mayoria exigida para que el voto en blanco
tuviera poder invalidante, establecia idéntico parametro de cuantificacion al ahora
vigente, contenido en el Acto Legislativo N° 1 de 2009, cual es: el total de los
votos validos depositados en los comicios. Asi pues, segun lo dicho a lo largo
de las consideraciones del presente fallo, en realidad, en ambos casos se trata de
una mayoria simple consistente en la mitad mas uno de la totalidad de los votos

validos.

Yerran los demandantes al interpretar que la supresion de la expresion “absoluta”
de la reforma constitucional de 2009, implico la admision en nuestro ordenamiento
constitucional de una mayoria relativa para que el voto en blanco pueda invalidar
unas elecciones. Como fue antes explicado, es ésta la mayoria que se configura
por el mayor numero de votos, no en relacion con el total de votos vélidos, sino
frente a las listas o candidatos, lo cual no puede deducirse, de ninguna manera,
del texto de la disposicion constitucional vigente, tanto asi, que la Corte
Constitucional declaré inexequible el contenido del proyecto de ley estatutaria que
contemplaba este supuesto para que del mismo se derivara la consecuencia de
invalidacion de la eleccion y repeticion de las votaciones, precisamente por
resultar contrario al parametro establecido en el paragrafo 1° del articulo 258

superior.

De lo antedicho se desprende que el acto administrativo del Consejo Nacional
Electoral, declaratorio de la eleccion de los representantes ante el Parlamento
Andino (2010-2014) no desconoce la disposicidn constitucional vigente, relativa a
la mayoria exigida para que el voto en blanco produzca un efecto invalidante de

una eleccion. Por el contrario, hace una interpretacion adecuada del mandato



constitucional, segun la cual, éste exige una mayoria de la mitad mas uno de votos
en blanco respecto de la totalidad de los votos validos, y no, una mayoria relativa

frente a las listas y candidatos.

Por las razones expuestas, el primer cargo no prospera.

7.2. Aplicacion de norma inexistente

En las demandas se esgrimid que en el acto acusado el Consejo Nacional
Electoral dio aplicacion al Acto Legislativo N° 1 de 2003, el cual no surtia efectos
juridicos en el ordenamiento juridico colombiano, por cuanto habia sido sustituido
por el Acto Legislativo N° 1 de 2009, el cual contemplaba otro tipo de mayoria,
para ellos, la simple, a efectos de que si el voto en blanco la configuraba, debian
repetirse los comicios electorales. No obstante, como ya ha sido puesto de
presente en esta sentencia, la mayoria alegada por los accionantes es, en
realidad, una mayoria relativa que se mide respecto de los candidatos y listas
postulantes, y no una mayoria simple, como ha sido explicado a lo largo de las

consideraciones.

Ténganse en cuenta aqui las consideraciones arriba consignadas en relacion con
el primero de los cargos planteados, pues, como ya habia sido advertido por la

Sala, atafien a una misma cuestion juridica.

La Sala de la Seccion Quinta encuentra, al examinar lo dispuesto por el paragrafo
1° del articulo 258 de la Constitucion, modificado por el Acto Legislativo N° 1 de
2009, que este cargo debe ser desestimado, pues como quedd establecido, el
acto demandado dio aplicacion a la norma vigente, al comparar la cantidad de
votos en blanco con el total de votos validos depositados el 14 de marzo de 2010
para la eleccion de los representantes por Colombia al Parlamento Andino, y al
constatar que éstos no constituyeron una mayoria de la mitad mas uno de la

totalidad de los votos validos, procedid, debidamente, a declarar la eleccion.

7.3. Falsa motivacion



La falsa motivacion se presenta cuando los argumentos registrados en el acto
administrativo y fundamento de la decision, no corresponden con la realidad. Asi,
por ejemplo, cuando el acto administrativo estd sustentado en disposiciones
juridicas inexistentes, ya porque no han sido expedidas, o porque fueron retiradas

del ordenamiento, entre otros.

En la demanda se adujo que el acto mediante el cual se declara la eleccion de los
representantes por Colombia al Parlamento Andino para el periodo 2010 - 2014,
adolecia de falsa motivaciébn por cuanto los argumentos plasmados en la
resolucidn cuestionada no correspondian a la realidad juridica y se trataba de una
decisién politica revestida con argumentos juridicos improcedentes. Con todo, esta
Sala observa que esta acusacion, al igual que las anteriores, resulta desvirtuada si
se tiene en cuenta que la argumentaciéon desplegada por el CNE en la Resolucion
N° 1509 de 2010, para declarar electos a los representantes al Parlamento Andino,
corresponde a un ejercicio hermenéutico valido realizado a partir del texto del
paragrafo 1° del articulo 258 de la Carta Politica, sin que se advierta el menor
asomo de desconocimiento del ordenamiento superior ni la alteracion de los
hechos ocurridos en las votaciones, como tampoco un ocultamiento de los motivos

reales para la expedicion del acto.

Se extrae de lo anterior que el tercer cargo no prospera, ante la ausencia de falsa

motivacion en el acto objeto de controversia.

7.4. Las elecciones al Parlamento Andino: normas aplicables.

Es importante para la Seccion, hacer un pronunciamiento sobre la afirmacién que
hizo el apoderado de la Representante al Parlamento Andino, Gloria Inés Flores
Schneider, en el sentido segun el cual dicha institucibn no es una corporacion
publica sino un organismo supranacional de la Comunidad Andina de Naciones, en
donde la eleccibn de sus miembros no le es aplicable el articulo 9° del Acto
Legislativo N° 1 de 2009, porque dicho organismo se rige por normas propias.



El articulo 227 de la Constitucién Politica determina que la ley podra establecer
elecciones directas para la constitucion del Parlamento Andino y del Parlamento
Latinoamericano. En ejercicio de esa atribucion, el legislador ordinario expidio la Ley
1157 de 2007 “Por la cual se desarrolla el articulo 227 de la Constitucion Politica,
con relacion a la eleccion directa de parlamentarios andinos” y sefalé en el
articulo 1 que los ciudadanos podran elegir de forma directa y mediante sufragio
universal y secreto, cinco (5) representantes al Parlamento Andino. Igualmente, en
los articulos 2, 10 y 11 de esa normativa, se establecié que para dichas elecciones
regiran las normas del sistema electoral colombiano mientras no se expidan las
reglas electorales uniformes que deben expedirse en el marco de la comunidad
Andina. Esta aplicacion transitoria del procedimiento electoral interno fue
declarada exequible por la Corte Constitucional en la sentencia C-502 de 20072,
en donde se afirmé que era valido que el legislador en estas elecciones aplicara
las normas electorales internas hasta tanto no se dictasen las reglas electorales

uniformes.

El anterior recuento, le permite a la Seccidén concluir que mientras dichas reglas no
se dicten, las elecciones de representantes al Parlamento Andino se regiran por la
normativa interna, entre ellas, aquella que determina la repeticion de la respectiva
eleccion en el evento en que el voto en blanco resulte ser mayoritario frente al total

de los votos validos.

8. Conclusioén

Por lo anterior, la Sala considera que la Resolucién N° 1509 de 6 de julio de 2010,
expedida por el Consejo Nacional Electoral “[pJor medio de la cual se declara la
eleccion de los representantes por Colombia al Parlamento Andino, periodo 2010-
2014 y se deciden solicitudes con ocasion de las elecciones efectuadas el 14 de
marzo de 2010, relacionadas con Parlamento Andino”, no viold, por ninguna de
las circunstancias aducidas en la demanda, el contenido normativo del paragrafo
1° del articulo 258 de la Constitucion Politica (reformado por el Acto Legislativo N°
1 de 2009), pues éste ordena la repeticion de las votaciones por una sola vez,
cuando quiera que el voto en blanco obtenga, al menos, la mitad mas uno de los

votos validos totales depositados en la respectiva eleccién, siendo pues, el

2 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.



parametro respecto del cual se determine la mayoria, el total de los votos validos,
al tenor literal de la norma. Por esta razon, deben denegarse las pretensiones de

la demanda.

[ll. DECISION

Con fundamento en lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Quinta, administrando justicia en nombre de la Republica y

por autoridad de la Ley,

FALLA:

Niéganse las pretensiones de la demanda.

En firme este fallo archivese el expediente.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

MAURICIO TORRES CUERVO
Presidente

SUSANA BUITRAGO VALENCIA ALBERTO YEPES BARREIRO



