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INSTITUTO NACIONAL DE MEDICINA LEGAL Y CIENCIAS FORENSES
Oficina Juridica

CONCEPTO No. 40 - 2012

Bogota D.C., Septiembre 24 de 2012.

PARA: EDUARDO CASTELLANOS ZAMBRANO
Laboratorio de Lofoscopia
Regional Suroccidente
lofoscopiacali@medicinalegal.gov.co
Teléfono: 5542447 — Extension 2245 - 2262

DE: LUZ MARY RINCON ROMERO.
Jefe Oficina Asesora Juridica

ASUNTO: Informacién Eleccion Comité de Conciliacién - Concepto juridico — voto
en blanco - tarjetén.

Mediante correo electronico fechado el 31 de Julio de 2012, consulté usted en primer
lugar si es indispensable que en el tarjeton se incluya la casilla de voto en blanco; en
segundo lugar pregunta que en caso de ser afirmativa la respuesta anterior, que

sucede con las elecciones que no incluyeron en el tarjeton la casilla en blanco.

Este derecho de peticion de consulta fue resuelto igualmente mediante correo

electronico.

Ahora mediante correo electronico de fecha 18 de septiembre de 2012 siendo las 11:

47 de 2012, solicita “De la manera mas atenta le solicito informacion sobre la
“ELECCION DEL COMITE DE CONCILIACION” en Cali, y que se le solicito muy
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amablemente la repeticion de dicha eleccion y, usted muy gentilmente quedd en

darme informacioén al respecto”.

CONSIDERACIONES JURIDICAS:

Antes de dar respuesta a su interrogante, debemos Ley 1437 de 2011 (Enero 18) -
Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, es menester reiterar que el articulo 28, establece el alcance de los

conceptos. Dicho precepto establece:

Articulo 28. Alcance de los conceptos. Salvo disposicion legal en contrario, los conceptos
emitidos por las autoridades como respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del
derecho a formular consultas no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucién.

De conformidad con lo establecido en el presente articulo las respuestas a peticiones
realizadas en ejercicio del derecho a formular consultas no seran de obligatorio

cumplimiento o ejecucion.

En el presente caso para dar respuesta a su derecho de peticion de informacion,
acudimos a establecer en primer lugar a establecer en primer el voto en blanco en el
ordenamiento juridico colombiano, en segundo lugar la razén de ser e importancia del
voto en blanco en el sistema democratico colombiano, en tercer lugar sefalar los
efectos del voto en blanco en el ordenamiento juridico vigente, la mayoria necesaria
para que éste logre la nulidad de las elecciones y, en consecuencia, su repeticion y

finalmente dar respuesta a su derecho de peticion de informacion.
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A. 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 evolucion normativa en diversas

etapas de nuestro sistema politico’.

En un primer momento, la Ley 28 de 1979 establecid, 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 vola”.

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 ningln tipo de efecto

politico en el sistema electoral colombiano.

Mas adelante, dicha disposicion sufri6 una modificaciéon sustancial, mediante la Ley
96 de 1985, que consagré expresamente que el voto ilegible y el voto en blanco eran
diferentes y, de hecho, asign6 a este ultimo valor para efectos de obtener el

cuociente electoral. Dispuso asi la norma:

' Para una completa resefia sobre la evolucién normativa del voto en blanco en Colombia, véase Omar Joaquin
Barreto Suarez, Derecho Electoral Colombiano: La Actuacion Administrativa, Editorial Universidad del Rosario,
Editorial Ibanez, Bogota, 2007.
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“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 Codigo Electoral -Decreto 2241 de 1986- se
implement6 el sistema de papeletas, el cual permitia depositarlas sin inscripcion
alguna, y, en ese caso, eran equivalentes al voto en blanco pero sin ningtn valor
juridico.

Con la expedicion de la Ley 62 de 1988, se incorpord a la regulacién 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 agrupacién 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 afo, 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 sefiala la
casilla correspondiente o no sefiala candidato’, sin sefalarle un efecto juridico

especifico.

% El texto literal del articulo 3° de la Ley 62 de 1988, consagraba, textualmente: “En /as elecciones para Presidente
de la Republica, identificado el votante se le entregara la tarjeta o tarjetas electorales con el sello del Jjurado de
votacion en el dorso de la tarjeta. Acto seguido, el elector se dirigiré 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 uma. // Ninguna
persona podra acompafiar al elector en el momento de sufragar’.
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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 expedicién 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 1994* en la que se consideré 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 que acaba de

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

3 El 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 votacién, con tarjetas electorales numeradas e impresas en
papel que ofrezca seguridad, las cuales seran distribuidas oficialmente. La organizacion electoral suministrara
iqualitariamente 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”.

*M.P. Alejandro Martinez Caballero.

5 La sentencia indico, en relacion con la reserva de ley estatutaria para la reglamentacion de materias electorales,
lo siguiente: “La regulacién de la ley estatutaria debe ser mucho mas 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 nocion
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 participacion. 3) porque no se
puede aducir que una reglamentacion 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 matena
de funciones electorales encuentra una sélida justificacion democrética y constitucional cuando se analiza el
sentido de las reglas electorales en el funcionamiento del principio democratico”.
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legislador sefalé 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 adjudico ningun efecto, pese a que la
Corte Constitucional en la sentencia C-145 de 1994° expresamente determind que
era contrario al principio democratico, a la soberania popular y al derecho
fundamental de todo ciudadano de expresar su opinion 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 expresién de su
opinién politica. No existiendo razén constitucionalmente atendible que justifique tal
determinacion, dicha negacion acarrea desconocimiento del niicleo esencial del derecho
al voto que la Carta Fundamental garantiza a todo ciudadano en condiciones de
igualdad, con prescindencia de la opinién politica, y violacién a los principios y valores
que subyacen en la concepcién misma del Estado social de derecho, democrético,
participativo y pluralista, en que por decisién del constituyente se erige el Estado
colombiano (CP. Preambulo, articulos 1, 2 y 3 entre otros).” .

° M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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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 restd 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

dejo6 de equipararse al nulo o a las tarjetas no marcadas.

En afios mas recientes, el Congreso de la Republica expidi6 el Acto Legislativo N° 1
de 2003, que modificé varios articulos de la Constitucién 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 Unico propésito 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 relaciéon con los votos
validos” y ii) los candidatos para las elecciones unipersonales quedan inhabilitados
para inscribirse nuevamente para la eleccion 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:

Servicio Forense efectivo
Calle 7 A—-12-61. PBX: 4069977-4069944 Ext. 1615, 1616, 1618 y 1619
E-mail: juridica@medicinalegal.gov.co
www.medicinalegal.gov.co
Bogota Colombia




=

INSTITUTO NACIONAL DE MEDICINA LEGAL Y CIENCIAS FORENSES
Oficina Juridica
“Debera repetirse por una sola vez la votacion para elegir miembros de una corporacién
publica, gobernador, alcalde o la primera vuelta en las elecciones presidenciales,
cuando los votos en blanco constituyan mayoria absoluta en relacién con los votos

validos. Tratandose de elecciones unipersonales no podran presentarse los mismos

candidatos, mientras que en las de corporaciones plblicas no se podran presentar a
las nuevas elecciones las listas que no hayan alcanzado el umbral”. (Subrayas ajenas
al texto original).

La ultima reforma constitucional que el Congreso ha expedido en relacién con el
tema del voto en blanco, se encuentra en el Acto Legislativo N° 1 de 2009. En el
articulo 9°, que se ocupé 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, representé 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
Corporacién Publica, Gobernador, Alcalde o la primera vuelta en las elecciones
presidenciales, cuando del total de votos vélidos, 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 podrén presentar a las
nuevas elecciones las listas que no hayan alcanzado el umbral”. (Subrayas propias).
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En importante mencionar, que el proyecto de la que mas adelante seria sancionada
como Ley Estatutaria 1475 de 2011, incluia una disposicién que hacia alusién 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
Corporacién Publica cuando el voto en blanco obtenga més votos que el candidato o

lista que haya sacado la mayor votacién”. (Subrayas afiadidas).

La Corte Constitucional en ejercicio del control previo de constitucionalidad, decidio,
en sentencia C-490 de 20117, 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 sélo 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.

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

" M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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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 tarjeton 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 ningun 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 eleccion popular, siempre
y cuando obtenga una determinada mayoria, con la consecuente repeticion de la
respectiva eleccion por una sola vez.

B. Razén de ser de ser e importancia del voto en blanco en el sistema
democratico colombiano.

En el aparte anterior de esta providencia, se mostrd la evoluciéon normativa del voto

en blanco en Colombia, algunas veces entendido y asimilado a un voto nulo y

* 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 expresé su voluntad politica, no deposité voto alguno. Este es un criterio del
legislador que surge de lo anterior y guarda anmonia 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, Seccidén Quinta, sentencia de 24
de noviembre de 1999, Expediente 1891 (C.P. Dario Quifiones Pinilla).
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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 opcidn politica que debe tener
el ciudadano frente a las distintas propuestas. Asi, en la sentencia C-145 de 1994, la
Corte Constitucional lo identific6 como una expresion politica de disentimiento,

abstencion o inconformidad que debe tutelar toda democracia.

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, “[clomo consecuencia de este reconocimiento Ia
Constitucion le adscribe una incidencia decisiva en procesos electorales orientados a

proveer cargos unipersonales y de corporaciones publicas de eleccion popular’™®.

Para esta Sala es importante sefalar 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

? Corte Constitucional. Sentencia C-490 de 2011 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).
% Ibid.
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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 manifestacién
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 opcion 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 sefalado que el reconocimiento del voto en

blanco es fundamental en una democracia constitucional porque permite canalizar y
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sobre todo visibilizar la inconformidad del electorado que no ve cumplidas sus

expectativas con ninquna de las propuestas y candidatos en contienda. Hecho

gue no sucede con la abstencion, 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
intencidn 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. Es un voto protesta en contra de
quienes han decidido conformar una determinada corporacion de eleccién 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 —numero de votos minimos en relacion con el censo
electoral- la oposicidon 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 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 participacion en el proceso de aprobacioén e impedir asi que
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se logren los votos minimos para que 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 sobrepasado. En efecto, como ya se sefialé, 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 participacién requerido para la aprobacién de las reformas constitucionales
propuestas por el referendo, lo cual introduciria una discriminacién frente a aquellos

ciudadanos que han optado por la abstencién, como un mecanismo para combatir la

aprobacion de esas reformas, precisamente buscando que ese umbral de
participacion no sea satisfecho.

Y es que la regulacion 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 participacién requerido.

“‘Ahora bien, el Constituyente hubiera podido adoptar una férmula que garantizara una
participacion minima en el referendo, para legitimar democréticamente el
pronunciamiento ciudadano, pero sin conferir eficacia juridica a la abstencién. 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

"' M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
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efectos juridicos a la abstencion, ya que Gnicamente 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 aprobacién de un referendo
un umbral minimo de participacién global, en vez de un porcentaje minimo de votos
favorables, la Constitucién no sélo confirié eficacia juridica a la abstencién sino que la
convirti6 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
abstencion, 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 opcién politica
legitima, que se encuentra reconocida por el Estado, y por ello no puede ser
discriminada.”

Resulta claro, pues, que en este mecanismo de participaciéon 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 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 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.
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Por medio de un ejercicio hermenéutico sistematico, la Corte ha hecho extensiva la
anterior conclusion a todos aquellos mecanismos de participaciéon ciudadana
caracterizados por admitir Unicamente la manifestacion de apoyo o rechazo, esto es,
una respuesta positiva o negativa frente a una determinada cuestion que se somete a

consulta de la ciudadania.

A partir de lo anterior, 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.

C. 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.

Ahora para dar respuesta a su interrogante en relacién con la “elecciéon del comité de
conciliaciéon” en Cali, y que se solicit6 muy amablemente la repeticion de dicha
eleccion y, usted muy gentiimente quedé en darme informacion al respecto”, quiero
manifestarle que para dar respuesta debemos acudir a la sentencia expedida
recientemente por el 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, en la
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cual determina el efecto del voto en blanco en el ordenamiento juridico vigente y la
mayoria necesaria para que éste logre la nulidad de las elecciones y, en

consecuencia, su repeticion.

“ ..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, vy ii) si
hay una diferencia entre la mayoria consagrada en el Acto Legislativo N° 1 de 2003 vy

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 votacién. Esta disposicion tenia como supuesto factico el mismo parametro que

los demandantes pretenden hacer valer en el caso bajo analisis. ElI Tribunal
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Constitucional constaté que esta disposiciéon contemplaba una regulacién distinta en
relacion 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, advirti6 la Corte que “[e]s claro que se trata de estandares muy distintos
para la cuantificacién 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 constitucionar”.

Si bien el fallo referido no hace un examen exhaustivo del tema, si resulta ilustrativo
que en €l se hubiese sefialado que el parametro para establecer la mayoria de votos
en blanco que obligue a repetir por una sola vez las votaciones, no puede ser aquel
segln 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:
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“Voto en blanco. Dentro de los avances del sistema democrético en Colombia, el voto
en blanco ha tenido distintos momentos en su consolidacién 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 cémo en la
actualidad se admite constitucional y legalmente su contabilizacién para todos los fines
Jjuridicos de una eleccién. 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 despropdsitos 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 consolidacién de la expresién 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 representacién, e inconformismo generalizado

2

frente a las opciones que le presenten.”’* (Subrayado y negrillas fuera de texto).

denominada “simple” y no con una mayoria “absoluta’, como la descrita en el

'? Gaceta del Congreso N° 558 de 28 de agosto de 2008, p. 8.
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equivocos que el parametro respecto del cual debia configurarse tal mayoria, era el
de “los votos validos".

Esta Sala considera importante subrayar que, en su entender, el vocablo mayoria,
ya se trate de simple o absoluta, hace referencia a una votacion 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 érganos colegiados, especificamente, los de eleccion popular. Asi, la alusion 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 sesién’.

1* 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 mociéon de censura respecto de los ministros,
superintendentes y directores de departamentos administrativos, preceptua que “su aprobacion requerira el voto afirmativo de la
mitad mas uno de los integrantes de la Camara que lo haya propuesto”, haciendo clara alusion a la mayoria absoluta dentro del
Senado o la Camara de Representantes, seglin sea quien haya propuesto la mocién 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, “/a 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 érgano legislativo nacional para expedir leyes organicas, se establece que para su aprobacion, 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 contraposicion, 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 computo se haga sobre todos los
miembros de la corporacion, sino soélo en relacion con los presentes, es decir, quienes, efectivamente, participen en la decision
sobre el asunto bajo consideracion. Ejemplo de este tipo de mayoria, ‘que también ha sido denominada mayoria ordinaria, se
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Otro tipo de mayoria es la denominada cualificada, que requiere un porcentaje de
votos diverso a la simple y la absoluta para la adopcion de una decision, 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 ofra Camara”. En este caso, nuevamente, el pardmetro lo constituye el
numero de miembros de una y otra corporacion y no los asistentes a la sesiéon

correspondiente.

Fuera de las anteriores mayorias, existe otra que se llama relativa y que, segtn 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 numero 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

encuentra en el articulo 146 de la Constitucion, 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 “/a_mayoria de los votos de los asistentes, salvo que la
Constitucion exija expresamente una mayoria especial’. Asimismo, para la eleccion del Presidente de la Republica, se exige
una mayoria simple, pues se requiere “/a mitad mas uno de los votos” que sean depositados en las urnas.
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proyecto se consagraba que “cuando el voto en blanco obtenga mas votos que el

candidato o lista que haya sacado la mayor votacion”.

El senalamiento 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 etimologica, 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
que los demandantes fundan su acusacion en que en la supresion del calificativo
“absoluta” de la mayoria a la que hace referencia el articulo 258 constitucional en
vitud 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 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 nimero de votos. Por su parte, para la entidad demandada y

" 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 ofras.
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los representantes electos, el parametro estd en el total de los votos validos

emitidos en la respectiva eleccion.

Es indiscutible que una u otra interpretacion tiene efectos diferentes vy
transcendentales en una eleccion. Mientras para los defensores de la tesis del voto
en blanco versus el candidato o lista de mayor votacién, el parametro de decision es
la comparacion entre las mayores votaciones, para los segundos, ese parametro lo
debe constituir la votaciéon 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 elecciéon 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 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 hipétesis, no es un candidato mas, es una

manifestacion del descontento del elector frente a todas las opciones puestas a su
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consideracion y, en consecuencia, solo 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

gue pasan a explicarse:

i) Es cierto que el Constituyente derivado manifesté su interés de modificar el articulo
258 en cuanto a los requisitos para que el voto en blanco pudiera anular una
eleccion, sin embargo, ese querer no quedo 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 anulacion de
unas elecciones por el ejercicio del voto en blanco, y éste no es otro que: el total de
los votos vélidos 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
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el proyecto de ley estatutaria a la que hemos hecho mencién 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 dti’ de la norma
reformada. Para quienes asi pudieran razonar, es importante sefalar 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 sefialar que el precepto constitucional
ordena que el voto en blanco es mayoria cuando obtenga una votacién mayor a la
del candidato o lista mayoritaria que afirmar que esa mayoria lo es en relacién 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 (ltimas
reformas, existe un amplio numero 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 eleccion

porque el voto en blanco superd a uno de los candidatos y no al conjunto de éstos.
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Esta interpretacion resulta excluyendo a una mayoria que opté por apoyar a una de
las diversas propuestas y que, por ende, asintié con su elecciéon 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

votacién 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 anulacién. Insiste la Sala, en que 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 opcién 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 analisis 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
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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”.
D. Respuesta a su solicitud de informacion
Esta oficina juridica no es la competente para informarle sobre la eleccién del comité

de conciliacion en Cali, de conformidad con el Acuerdo 08 del 19 de Junio de 2012,

ya que no se encuentra de sus competencias.

'S PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA “La introduccién al derecho constitucional comparado. Las formas de Estado
y las Formas de Gobierno”, Fondo de Cultura Econémica. Reimpresion Colombiana 1997, pag. 122 y 123.
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Igualmente y de conformidad con el numeral 2 del articulo 14 de la Ley 1437 de

2011, las peticiones mediante las cuales se eleva una consulta a las autoridades son

en relacién con las materias a su cargo y no consultas personales, como en el

presente caso.

1.

2.

3.

CONCLUSIONES

El voto en blanco se trata de una herramienta legitima y valiosa de expresion
politica de disentimiento, abstencion o inconformidad por parte de los
sufragantes.

A su vez en sentencia C-490 de 2011 la Corte Constitucional, manifestando
que el voto en blanco es “una expresion politica de disentimiento, abstencién o
inconformidad, con efectos politicos” y agrega que “el voto en blanco
constituye una valiosa expresion del disenso a través del cual se promueve la
proteccion de la libertad del electorr Como consecuencia de este
reconocimiento la Constitucion le adscribe una incidencia decisiva en
procesos electorales orientados a proveer cargos unipersonales y de
corporaciones publicas de eleccion popular”.

Aunque en principio las anteriores normas van dirigidas para elegir miembros
de una corporacién publica, gobernador, alcalde o la primera vuelta en las
elecciones presidenciales, cuando el total de los votos validos, los votos en

blanco constituyan la mayoria. También se debe indicar la importancia del
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voto en blanco en los procesos electivos y su incidencia sobre éstos, bajo el
entendido se reitera que se trata de una herramienta legitima y valiosa de
expresion politica de disentimiento, abstencién o inconformidad por parte de
los sufragantes, ya que como lo indica la Corte Constitucional en sentencia C-
490 de 2011 “el voto en blanco es “una expresion politica de disentimiento,
abstencion o inconformidad, con efectos politicos” y agrega que “el voto en
blanco constituye una valiosa expresion del disenso a través del cual se

promueve la proteccion de la libertad del elector.

Como consecuencia de este reconocimiento la Constitucion, la ley 1475 de
2011 y las resoluciones del Consejo Nacional Electoral, enuncian que aunque
se trate de elecciones para designar el comité de convivencia del Instituto de
Medicina Legal y Ciencias Forenses, debe incluirse la casilla general del voto

en blanco, a efectos que los electores puedan manifestar su intencion.

Siendo el voto en blanco un voto valido que no es a favor de ningun candidato,
pero si constituyen un importante parametro de la medida de la legitimidad de
una eleccién, como de los candidatos postulados por tanto, el concepto de
esta oficina juridica es que se tienen que repetir las elecciones, siempre y

cuando se cumplan con los parametros legales solicitados para ello.

No obstante, como fue sefialado anteriormente, para que proceda la anulacién

de una eleccion por efectos del voto en blanco, se requiere que dicho voto

Servicio Forense efectivo 2
Calle 7 A—12-61. PBX: 4069977-4069944 Ext. 1615, 1616, 1618 y 1619
E-mail: juridica@medicinalegal.gov.co
www.medicinalegal.gov.co
Bogota Colombia

29%‘



INSTITUTO NACIONAL DE MEDICINA LEGAL Y CIENCIAS FORENSES
Oficina Juridica

resulte ser el mayoritario en relacién con los votos validos, en otros términos

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

7. Se reitera que de conformidad con el articulo 28 de la Ley 1437 de 2012,

los conceptos y las respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del

derecho a formular consultas no seran de obligatorio cumplimiento o

ejecucion.

8. Asimismo esta oficina juridica no es la competente para informarle sobre la

eleccion del comité de conciliacion en Cali, de conformidad con el Acuerdo 08

del 19 de Junio de 2012, ya que no se encuentra dentro de sus competencias.

9. Finalmente de conformidad con el numeral 2 del articulo 14 de la Ley 1437 de
2011, las peticiones mediante las cuales se eleva una consulta a las

autoridades son en relacion con las materias a su cargo y no consultas

personales, como en el presente caso.

Cordialmente,

(LUZ MARY [RINCON ROMERO.
Jefe Oficina \Juridica.

Proyecto / ~Fernando Moreno Gonzalez
Aprobé: Luz Mary Rincén Romero
Copia electronica. Director Regional Suroccidente - Asesor juridico Regional Suroccidente
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