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Acta de Sala: 57 de 2022

Procede la Sala a resolver a resolver la accion de cumplimiento formulada por Nelson
Hurtado Obando en contra de Leticia Orrego Pérez y Darcy Natalia Villa (registradoras

especiales de Medellin).

ANTECEDENTES.

1. La demanda. -

Mediante escrito radicado el 22 de marzo de 2022, Nelson Hurtado Obando,
actuando en nombre propio, formuld accidén de cumplimiento contra de Leticia
Orrego Pérez y Darcy Natalia Villa (registradoras especiales de Medellin), con el
fin de obtener pronunciamiento respecto de lo siguiente (se franscribe textual, como

aparece a folio 11 del archivo denominado “01Demanda’):

1. Se garantice la efectividad del predmbulo y de los articulos 1°, 2°, 3°, 4°y 87 de la
Constituciéon Politica, ordenando a la Registraduria Delegada del Estado Civil de
Medeliin, a sus registradoras delegadas Dras. LETICIA ORREGO PEREZ y DARCY NATALIA
VILLA B y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 43 de laley 1757 y la Sentencia
SU-077 de 2018, el cumplimiento del deber omitido de comunicar y/o nofificar al sefor
presidente de la Republica, DR. lvéin Dugue Mdrquez y con prescindencia de que se
hayan excedido los topes de financiacidon y no se haya certificado o se haya
certificado negativamente el cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales,
que se ha agotado el procedimiento previsto para la revocatoria del mandato del
dlcalde de Medelin previsto en los articulos 5° a 15 de la ley 1757, para que en
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consecuencia se digne a fijar conforme lo ordena el articulo 43 de laley 1757, la fecha
en la gque se redlizard o celebrard la votacién de la revocatoria del mandato del
alcalde de Medéellin, senor Daniel Quintero Calle.

2. Hechos.-

Los fundamentos facticos de las pretensiones son, en sintesis, los siguientes:

2.1. E 4 de marzo de 2022, el accionante solicitd a las registradoras especiales de
Medellin cumplir lo dispuesto en el articulo 43, de la ley 1757 de 2015, asi (se transcribe

textualmente, como aparece a folio 4 de la demanda):

“1. Dar cumplimiento a lo ordenado en el articulo 43 de la ley estatutaria 1757,
en concordancia con la sentencia SU-077 de 2018, dirigiendo al senor presidente
de la Republica Dr. Ivdn Dugue Mdrguez la comunicacién y/o notificacién por
medio de la cual se le entere que se ha expedido la CERTIFICACION definitiva
de que trata el articulo 15 de la misma ley 1757, respecto de la existencia
verificada del cumplimiento del requisito sustancial objetivo del nimero de
apoyos vdlidos para la procedencia legal de revocatoria del mandato del
alcalde de Medellin_senor Daniel Quintero Calle y para que dentro de su
competencia senale o fije la fecha en las gue se redlizard la votacién de
revocatoria en la ciudad de Medellin>>.

“<<1.1 Y del mismo modo dar cumplimiento a la norma en cuanto ordena
expedir el certificado de:

"a)- Cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales por: 1. Presentar los
estados contables dentro de los términos legales y 1.1. Porque dichos estados
contables no “reflejen”, excesos en los topes fijados por el Consejo Nacional
Electoral como gastos de la campana de revocatoria.

“b)-No cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales por: 1. No
presentar los estados contables dentro de los términos legales y/o 1.1. Porque
dichos estados contables “reflejen”, excesos en los topes fijados por el Consejo
Nacional Electoral como gastos de la campana de revocatoria>>".

22. Desde lasolicitud descrita en el numeral anterior, han trascurrido mds de 10 dias
sin obtener respuesta alguna o el cumplimiento de lo solicitado, de modo que las

accionadas se encuentran en renuencia.

23. Senald que, en virtud de lo dispuesto en los arficulos 40 (numeral 4) y 103 de la
Constitucion, la revocatoria del mandato es un derecho fundamental de los
ciudadanos, pero que el proceso de revocatoria estd suspendido sin justificacion
alguna, pese a que se adelantd, parcialmente, el frdmite correspondiente; incluso, la

Registraduria Nacional del Estado Civil expidié el certificado de “APOYOS VALIDOS”.

24. Indicd que el articulo 43 de la ley 1757 de 2015 es una norma de cardcter

especial que consagra el frdmite de la revocatoria y dispone que, surtido el trdmite de
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verificacion de apoyo ciudadano a la propuesta, el registrador deberd remitir al
gobernador o al presidente, segun corresponda, la certificacion de que frata el articulo
15 ibidem.

25. Adujo que el Consejo Nacional Electoral “inicia una investigacion ex post
eleccién que puede concluir con el gjercicio de la accion de pérdida de investidura a
fravés de sentencia, lo que es absolutamente inaplicable a los mecanismos de
participacion democrdtica, especificamente al de revocatoria del mandato, por
ausencia del procedimiento legal y/o reglamentario y por la inexistencia de sancion

prevista por el constituyente o el legislador-sic”.

3. Las normas cuyo cumplimiento se reclama.-

El accionante adujo que las registradoras especiales de Medellin, Leticia Orrego Pérez
y Darcy Natalia Villa B fransgredieron lo dispuesto en el articulo 43 de la ley 1757 de
2015 y la sentencia SU-077 de 2018, al no haber nofificado al presidente de Colombia
de la certificacion de que trata el articulo 15 de la ley 1757 de 2015, prescindiendo de
la expedicion de los topes de financiacion, pues, en su criterio, se agotd el framite
dispuesto en los articulos 5 a 15 de dicha ley, relafivo a la revocatoria del mandato,
de modo que las accionadas debian, ademds de lo anterior, fijar la fecha para la

votacion de la revocatoria del alcalde de Medellin.

Asimismo, citd el contenido de las siguientes disposiciones:

i) El articulo 14 de la ley 1757 de 2015, el cual consagra que el Consejo Nacional
Electoral debe expedir el acto administrativo que determine el procedimiento para la

verificacion de autenticidad de los apoyos.

i) La sentencia C-150 de 2015, en la cual la H. Corte Constitucional indico, entre
ofros aspectos, que la ley 1757 de 2015 asignd la competencia al Consejo Nacional

Electoral para fijar el procedimiento de la verificaciéon de autenticidad de los apoyos.

ii) La sentencia SU-077 de 2018, enla que la H. Corte Constitucional hace referencia
a que laregulaciéon de los mecanismos de participaciéon ciudadana y alas etapas para
la revocatoria directa de un mandato, esto es: la inscripcion y registro ante la
Registraduria Nacional del Servicio Civil (etapa 1), las gestiones para el apoyo de la

ciudadania (etapa 2), la verificacion de la Registraduria y la planificaciéon de los
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comision (etapa 3), la consulta popular (etapa 4) y la eleccidon de un reemplazo si la

ciudadania vota por la revocatoria del mandato (etapa 5).

iv) El Consejo Nacional Electoral, mediante la resolucion 6245, de 22 de diciembre
de 2012, reglamentd el procedimiento que debe adelantar la Registraduria Nacional
del Estado Civil para la verificacion de los apoyos ciudadanos respecto a los
mecanismos de participacion; no obstante, expresd que, a través de la resolucion 159,
de 20 de enero de 2021, se pretendid reglamentar el procedimiento para la
presentacion de los estados contables de campana, para la recoleccion de apoyos
de cualquier propuesta sobre los mecanismos de participacidon ciudadana,
desconociendo que, segun la sentencia SU-077 de 2018 de la Corte Constitucional, el
Consejo Nacional Electoral no tiene la competencia para regular el procedimiento de

verificacion de los topes de financiacion.

V) Precisé que la ley 1757 de 2015 contempla que el frdmite de la revocatoria estd
condicionado a que la Registraduria Nacional del Estado Civil expida las certificaciones

sobre el nUmero de apoyos vdlidos y el cumplimiento de los estados contables.

4. El tramite de la solicitud.

La demanda fue radicada el 22 de marzo de 2022 vy le correspondid, por reparto, al
Juzgado Cuarto Administrativo Oral del Circuito de Medeliin, cuyo fitular la admitié por
medio de auto de 1 de abril de 2022, ordend la vinculacion de Leticia Omrrego Pérez y
Natalia Villa B, registradoras especiales de Medellin, y les confirié el término de 3 dias
para hacerse parte del proceso, contestar la demanda, aportar pruebas y realizar las
demds actuaciones que estimaran pertinentes, segun lo dispuesto en el articulo 13 de

laley 393 de 1997 (archivo denominado “03AutoAdmiteAccion”).

La citada providencia se notificd por anotacion en estados y mediante notificacion
personal a los buzones electrénicos de las demandadas y del representante del
Ministerio PUblico (archivos denominados “04NotificacionPersonalAutoAdmisorio™ 'y

“05NotificaNuevamente AutoAdmisorioCompleta”).

El Juzgado Cuarto Administrativo del Circuito de Medellin framité la accidn hasta dictar
senfencia, la cual fue impugnada por el accionante y, posteriormente, remitida a esta

corporacion para resolverla.
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No obstante, en auto de 17 de mayo de 2022, el magistrado ponente advirtid que el
juzgado del cual provino el asunto carecia de competencia funcional para conocer
del proceso, en primera instancia, porque la accion estd dirigida contra autoridades
del orden nacional y las funcionarias que fueron vinculadas al frdmite cumplen
funciones del mismo nivel. En ese sentido, declard la nulidad de la sentencia proferida
por el Juzgado Cuarto Administrativo del Circuito de Medellin, conservando la validez
de lo actuado con anterioridad (archivo denominado “16.
AutoDeclaraNulidad17052022").

5. La oposicion a la accion de cumplimiento.

Dentro de la oportunidad concedida, la Registraduria Nacional del Estado Civil, en
representacion de Leticia Omrrego Pérez y Darcy Natalia Villa (registradoras
especiales de Medellin), contestd la demanda, para lo cual senald que existen otros
mecanismos judiciales para solicitar lo pretendido; tanto asi que el Tribunal Superior de
Medellin- Sala Segunda de Decision Civil, mediante sentencia de 18 de abril de 2022,
proferida dentro del proceso con radicado 05001 22 03 000 2022 00112 00, resolvid un

asunto similar.

Indicd que las normas cuyo cumplimiento se pretende establecen que la certificacion
solicitada por el accionante debe ser expedida por la Registraduria Nacional del Estado
Civil, pero su expedicion estd condicionada al cumplimiento de los requisitos dispuestos
en los articulos 11, 12, 13, 14 y 15 de la ley 1757 de 2015 y en las resoluciones 6245 de
2015 y 4745 de 2016 proferidas por el Consejo Nacional Electoral y la Registraduria

Nacional del Estado Civil, respectivamente, los cuales son:

i) El informe técnico definitivo de verificacion de firmas o apoyos, el cual debe

certificar el nUmero de respaldos consignados (apoyos vdalidos y nulos).

ii) La certificacién que acredite que la campana no excedid los topes individuales
y generales de financiamiento permitido, la cual debe ser expedida por el

Fondo de Financiacion Politica del Consejo Nacional Electoral.

Adujo que el primer requisito ya se cumplid, pues la Direccién de Censo Electoral de la
Registraduria Nacional del Estado Civil certificd que el comité promotor de la iniciatfiva

cumplié con el minimo de apoyos requeridos.
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Respecto al segundo requisito, indicd que el Consejo Nacional Electoral no ha remitido
la certificacion; por ende, la Registraduria Nacional del Estado Civil no puede certificar
si se cumplen, o no, los requisitos, pues no obra en la actuacién administrativa la
certificacién de que trata los articulos 11 (inciso 2)t y 15 (pardgrafo)? de la ley 1757 de
2015.

Precisdé que, si bien el accionante cuestiond la competencia del Consejo Nacional
Electoral para regular el procedimiento para la verificacion de los topes de
financiacion, lo cierto es que el articulo 15 de la ley 1757 de 2015 dispone que “...El
Registrador del Estado Civil correspondiente no podrd certificar el cumplimiento de los
requisitos constitucionales y legales cuando el promotor no haya enfregado los estados
confables dentro del plazo contemplado en esta ley o cuando los estados contfables
reflejen que la campana excedid los topes individuales y generales de financiamiento

permitidos por el Consejo Nacional Electoral”.

Enseguida, indicd que la obligaciéon de presentar los estados contables no es un asunto
de poca importancia. De hecho, la Corte Constitucional en la sentencia C-150 de 2015
se refirid a su imprescindibilidad y, ademds, se pronuncid sobre la exequibilidad de los
arficulos 11y 15 de laley 1757 de 2015; por ende, es evidente que la verificacion de los
topes de financiacion es un requisito que permite garantizar la transparencia del

mecanismo de participaciéon ciudadana.

Resaltd que el accionante, en principio, aceptd que se agotd parcialmente el
procedimiento establecido enlaley 1757 de 2015; sin embargo, posteriormente, afirmd
que la Registraduria Nacional del Estado Civil obstaculizé el cumplimiento de lo
dispuesto en el articulo 43 de dicha ley, afirmacién que es contraria a la realidad, pues
la entidad ha actuado en el marco de sus funciones dentro de la respectiva actuacion

administrativa.

Luego, se refirié alas actuaciones que se han surtido dentro del proceso administrativo,

asi:

L« . .Quince dias después de la entrega de los formularios de los que trata este Articulo, o del vencimiento del
plazo para la recoleccion de firmas, o su prorroga si la hubiere, el promotor o comité promotor debera entregar
los estados contables de la campafia de recoleccion de apoyos de cualquier propuesta sobre mecanismo de
participacion ciudadana. En los estados contables figuraran los aportes, en dinero o en especie, que cada persona
natural o juridica realice durante la campaiia respectiva”.

2 «__El Registrador del Estado Civil correspondiente no podra certificar el cumplimiento de los requisitos
constitucionales y legales cuando el promotor no haya entregado los estados contables dentro del plazo
contemplado en esta ley o cuando los estados contables reflejen que la campafia excedi6 los topes individuales
y generales de financiamiento permitidos por el Consejo Nacional Electoral...”.
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i) El 4 de enero de 2021, Andrés Felipe Rodriguez Puerta radicdé ante la
Registraduria Especial de Medellin la solicitud de inscripcion del comité de revocatoria

del mandato del alcalde de ese municipio.

i) Una vez verificado el cumplimiento de los requisitos de la solicitud de revocatoria
del mandato, la Registraduria Especial de Medellin profirid la resolucion 1, de 13 de
enero de 2021, “Por la cual se reconoce el promotor- vocero de una iniciativa de

revocatoria del mandato y se inscribe el comité promotor”.

i) El 25 de enero de 2021, se realizd la audiencia de revocatoria de mandato, la
cual fue convocada por el Consejo Nacional Electoral; en esta, el alcalde de Medeliin

se pronuncidé respecto de los argumentos expuestos por el vocero del comité promotor.

iv) Luego de emitido el concepto de medidas de bioseguridad, los registradores
especiales de Medellin, a fravés de oficio de 14 de aboril de 2021, solicitaron al alcalde
informar si se encontraba incurso en alguna causal de impedimento para ejercer el
controly vigilancia del cumplimiento de los protocolos de bioseguridad; no obstante, el
alcalde remitio la solicitud a la secretaria de salud del municipio, por considerar que era

la dependencia competente.

V) Los miembros del comité promotor, mediante escrito de 15 de abril de 2021,
presentado ante la Procuraduria Regional de Antioquia y la Registraduria Especial de
Medellin, manifestaron que el alcalde se encontraba incurso en una causal de

recusacion para ejercer la vigilancia del cumplimiento de los protocolos.

vi) El alcalde de Medellin, mediante comunicaciéon de 5 de mayo de 2021, informd
a los registradores especiales de Medellin que la Secretaria de Salud del municipio se

declaré impedida.

vii) El procurador regional de Antioquia, mediante auto E-2021-208588 D-2021-
1876165, aceptd el impedimento presentado por el alcalde de Medellin y, en
consecuencia, dispuso separarlo del cargo para ejercer la vigilancia y control de las

medidas de bioseguridad y ordend la designacién de un alcalde ad-hoc.

viii) El Gobierno Nacional, mediante el decreto 651, de 16 de junio de 2021, designd

como alcalde ad hoc a Juan Pablo Diaz Granados Pinedo.



Accién de cumplimiento
05001 23 33 000 2022 00616 00

iX) Los registradores especiales de Medellin, mediante correo elecironico de 17 de
junio de 2021, remitieron al vocero de la iniciativa el formulario de recoleccién de

apoyos, los cuales fueron devueltos por este el 10 de noviembre de 2021.

X) El 15 de noviembre de 2021, la Direccion de Censo Electoral recibié los
formularios de recoleccién de apoyo vy, una vez finalizado el proceso de grabacion,
estudio grafoldgico y las auditorias, expidio el informe técnico de apoyo. Dicho informe
fue nofificado el 24 de diciembre de 2021 al comité promotor, al alcalde y a la

registradora especial de Medellin y publicado en la pdgina web de la Registraduria.

Xi) El 20 de enero de 2022, Juzgado Noveno de Ejecucion de Penas y Medidas de
Seguridad profirid sentencia dentro de la accion tutela con radicado 11001 31 87 002
2021 00119 00, en la cual le ordend a la Registraduria Nacional del Estado Civil que, en
el término de 48 horas, trasladara los siguientes documentos: el informe técnico de
verificacion de apoyo, el resumen de la revocatoria de mandato (rad. 2021-09-001-01-
001) y sus anexos a la secretaria general de la direccion nacional del grupo significativo
de ciudadanos denominado “movimientos independientes” y, ademads, le permitiera el
acceso a la informacion contenida en la base de datos del archivo nacional de

identificacion, bajo el acompanamiento de un servidor de la entidad.

La Direccion de Censo Electoral de la entidad, una vez dio cumplimiento a la orden
descrita, emitid el resumen técnico definitivo de verificacidon de firmas, el cual fue

notificado el 14 de febrero de 2022 al alcalde de Medellin y al vocero de la iniciativa.

Adujo que la Registraduria Municipal de Medellin, mediante oficio DDA-REG-E-MED-
1010-27, de 29 de noviembre de 2021, remitio los documentos de los estados contables

al Fondo de Financiacién Politica del Consejo Nacional Electoral.

Finalmente, concluyd que la accidén de cumplimiento es improcedente, en la medida
en que, el Tribunal Superior de Medellin, mediante la sentencia descrita en pdarafos
anteriores, ordend al Consejo Nacional Electoral aprobar, o no, los estados contables
presentados por el comité promotor de la iniciativa, de modo que, hasta que no se
cumpla conello, la entidad no puede emitir la certificacion solicitada por el accionante

(archivo denominado “06ContestacionRegistraduria”).

CONSIDERACIONES DE LA SALA.

1. La competencia.
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Este Tribunal es competente para conocer en primera instancia del proceso de la
referencia, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 152 (numeral 16) del Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y 3 de la ley 393 de
1997.

2. El problema juridico.

Le corresponde a la Sala determinar si, conforme a lo expuesto en la demanda y enla
contestacion de la misma, el presente mecanismo judicial se torna procedente para
solicitar a la Registraduria Nacional del Estado Civil el cumplimiento del articulo 43 de la
ley 1757 de 2015, el cual dispone que, surtido el trdmite de verificacion de apoyos
ciudadanos a la propuesta de revocatoria de mandato, el registrador que corresponda
remitird al gobernador o al presidente de la Republica, segin comresponda, la
cerfificacion de que frata el articulo 15 ibidem para que fijen la fecha en la que se

celebrard la votaciéon correspondiente.

3. Marco normativo de la accién de cumplimiento.

La accidn de cumplimiento estd consagrada en el articulo 87 Superior como la facultad
ointerés que tiene toda persona de acudir a una autoridad judicial, para hacer efectivo
el cumplimiento de normas aplicables con fuerza material de ley o actos
administrativos, por parte de autoridades o particulares que ejerzan funciones de esa
indole. Hl legislador desarrolld esta accidn constitucional con la expedicidon de la ley 393
de 1997, por medio de la cual se establecieron los requisitos minimos para que

prosperara, los cuales se resumen a continuacion:

. Que el deber juridico que se exige hacer cumplir esté consignado en
normas aplicables con fuerza material de ley o actos administrativos vigentes

(art. 1) 3, cuyo cumplimiento no establezca gastos* (art. 9).

3 La jurisprudencia ha sido reiterativa al interpretar el articulo 1 de la ley 393 de 1997, en el sentido en que las
obligaciones reclamadas deben ser incontrovertibles e incuestionables, de forma que no exista duda sobre su
existencia, contenido y alcance. Queda asi excluida como finalidad de esta accion la declaracion de derechos
en discusion, pues este medio de control es de naturaleza subsidiaria y, para tal efecto, existen las acciones
contenciosas.

4 Esta exclusion fue establecida por el paragrafo del articulo 9 de la ley 393 de 1997 y, aunque no es propia del

articulo 87 Superior, la Corte Constitucional en sentencia C-157 de 1998, la encontrd ajustada a la Carta porque,

en su criterio, permitia garantizar el desarrollo del sistema presupuestal disefiado por el constituyente y el

reparto de competencias que se habia dispuesto dentro del mismo. El Consejo de Estado, desde la sentencia de
Sala Plena del 25 de enero de 1999 (expediente ACU-552) hasta su jurisprudencia reciente (Seccion Quinta,

sentencia del 16 de agosto de 2018, radicado 08001-23-33-000-2018-00448-01) ha empleado el raciocinio de
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o Que el mandato sea imperativo e inobjetable y que esté radicado en
cabeza de la autoridad —o particular en ejercicio de funciones publicas- frente

ala cual se reclamé el cumplimiento (arts. 5y 6).

. Que se pruebe la renuencia al cumplimiento del deber, sea por accidn u
omision, o porla ejecucion de actos o el acaecimiento de hechos que permitan

deducir su inminente incumplimiento (art. 8).

o Que, “tratdndose de actos administrativos de cardcter particular’s, el
afectado no tenga o haya tenido otfro “insfrumento judicial” para lograr el
efectivo cumplimiento del deber juridico omitido, salvo el caso en que la accidn
se emplee como mecanismo para prevenir la configuracion de un perjuicio

grave e inminente para quien la ejerce (art. 9: principio de subsidiariedad).

Cumplidos los anteriores requisitos, cualquier persona podrd interponer la accidn de
cumplimiento para exigir a las autoridades o particulares en ejercicio de funciones
publicas, el cumplimiento de mandatos incontrovertibles e incuestionables cuya
competencia les ha sido atribuida mediante normas con fuerza material de ley o actos
administrativos de cardcter generalé; en cambio, cuando lo que se pretenda hacer
efectivo sea el cumplimiento del deber consignado en un acto administrativo de
cardcter particular, serd necesario que el actor sea el titular del derecho y que no tenga
o haya tenido ofro instrumento judicial paralograrlo, “salvo, que de no proceder el Juez,
se siga un perjuicio grave e inminente” 7, que no pueda garantizarse mediante accién

de tutela.
3.2. Requisito de procedibilidad.
El articulo 8 de laley 393 de 1997 consagra, como uno de los requisitos de procedencia

de esta accidn, que se aporte con la demanda la prueba de haber requerido, previa

y directamente, a la enfidod demandada el cumplimiento del deber legal

la Corte para efectuar una distincion entre la procedencia de la accion de cumplimiento para solicitar la
ejecucion del gasto y su improcedencia para ordenar su apropiacion.

°> Consejo de Estado, Seccién Quinta, sentencia de 13 de agosto de 2014. Radicacién nlimero: 76001-23-33-
000-2014-00011-01(ACU)

® La Corte Constitucional, en sentencia C-193 de 1998 encontré ajustada a la constitucion, la improcedencia de la
accion de cumplimiento para exigir la materializacién de deberes contenidos en normas constitucionales.

" En la misma sentencia, la Corte declaré exequible el inciso 2° del articulo 9° de la ley 393 de 1997, que establece
que la accién de cumplimiento “Tampoco procederd cuando el afectado tenga o haya tenido otro instrumento
judicial para lograr el efectivo cumplimiento de la norma o Acto Administrativo, salvo, que, de no proceder el
Juez, se siga un perjuicio grave e inminente para el accionante”, a excepcion de la expresion “la norma o” que
se declaré inexequible.

10
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presuntfamente desatendido por aquella, asi como la prueba de que la autoridad
requerida se hubiera ratificado en su incumplimiento o hubiera guardado silencio
frente a la solicitud. Al respecto, el articulo precitado senala (se transcribe textual,

como aparece en la normal):

“Con el propdsito de constituir la renuencia, la procedencia de la accién requerird que
el accionante previaomente haya reclamado el cumplimiento del deber legal o
administrativo y la autoridad se haya ratificado en su incumplimiento o no contestado
dentro de los diez (10) dias siguientes a la presentacidn de la solicitud.
Excepcionalmente se podrd prescindir de este requisito, cuando el cumplilo a
cabalidad genere elinminente peligro de sufrir un perjuicio imremediable, caso en el cual
deberd ser sustentado en la demanda”.

De no adjuntarse a la demanda la prueba de haber constituido la renuencia, esta
podrd rechazarse de plano, puesto que, de conformidad con el articulo 10 de la ley
393 de 1997 y el articulo 161 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrative®, la demostracion de haber cumplido esta exigencia
constituye un requisito previo para demandar. Ahora bien, frente ala forma de evaluar
su cumplimiento, el Consejo de Estado® ha explicado lo siguiente (se transcribe textual,

como aparece en la providencia citadal):

“Para entender a cabalidad este requisito de procedencia de la accidn es importante
tener en cuenta dos supuestos: La reclamacion del cumplimiento y la renuencia.

“Hl primero, se refiere a la solicitud dirigida a la autoridad o al particular que incumple la
norma, la cual constituye la base de la renuencia, que, si bien no estd sometida a
formalidades especiales, se ha considerado que debe al menos contener: La peticion
de cumplimiento de una norma con fuerza material de ley o de un acto administrativo;
el senalamiento preciso de la disposicidn que consagra una obligacién y la explicaciéon
del sustento en el que se funda el incumplimiento.

“Por su parte, la renuencia al cumplimiento puede configurarse en forma tdcita o
expresa, puesto que se presenta cuando el destinatario del deber omitido
expresamente ratifica el incumplimiento o si franscurridos 10 dias desde la presentacién
de la solicitud, la entidad o el particular guardan silencio con relacion a la aplicaciéon
de la norma. Esto muestra que el requisito de procedencia de la accidn prueba la
resistencia del destinatario de la norma a cumplir con ella.

"Asi las cosas, para probar la constitucion de la renuencia expresa es necesario andlizar
tanto la reclamacién del cumplimiento como la respuesta del destinatario del deber
omitido, puesto gue la primera delimita el marco del incumplimiento reclamado. Y,
para demostrar la renuencia tdcita es necesario estudiar el contenido de la peticion de
cumplimiento gque previamente debid formular el demandante, pues, como se dijo,
aqguella define el objeto juridico sobre el cual versard el procedimiento judicial para
exigir el cumplimiento de normas con fuerza material de ley o actos administrativos!®”
(subrayas fuera de texto).

8 “REQUISITOS PREVIOS PARA DEMANDAR. La presentacion de la demanda se sometera al cumplimiento
de requisitos previos en los siguientes casos: ... 3. Cuando se pretenda el cumplimiento de una norma con fuerza
material de ley o de un acto administrativo, se requiere la constitucion en renuencia de la demandada en los
términos del articulo 8o de la Ley 393 de 1997

% Seccion Quinta, sentencia del 9 de junio de 2011, expediente 47001-23-31-000-2011-00024-01.

10 Sobre el tema, Consejo de Estado, Seccion Quinta, providencia del 24 de junio de 2004, exp. ACU-2003-
00724.
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De conformidad con las normas y la jurisprudencia citadas en este acdpite, pasard a

estudiarse el caso concreto.

4. El asunto sub examine. -

Através de la presente accidon de cumplimiento, el accionante solicita, como pretension
principal, que se ordene a las registradoras especiales de Medellin, Leticia Orrego Pérez
y Darcy Natalia Villa B, dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 43 de la ley 1757 de
2015, en el sentido de expedir y notificar la certificacion de que trata el articulo 15 ibidem
al presidente de la republica, prescindiendo de la expedicion de los topes de
financiacion, pues, en su criterio, ya se agotod el framite dispuesto en los articulos 5 a 15
de dicha ley, relativo a la revocatoria del mandato, de manera que el presidente pueda
fijar la fecha para la votacion de la revocatoria del mandato del alcalde de Medellin,

Daniel Quintero Calle.

Como fundamento de sus pretensiones, el accionante, bdsicamente, senala que la
revocatoria del mandato es un mecanismo de participacidn ciudadana que se
constituye un derecho que materializa la democracia participativa en favor de la
ciudadania. Asimismo, indica que el Consejo Nacional Electoral no tiene la facultad de
expedir la certificacion del cumplimiento, o no, de los topes de financiacién de la
propuesta de revocatoria, de modo que la Registraduria Nacional del Estado Civil no
puede detener, injustificadamente, la continuacion del frdmite comrespondiente bajo el
argumento de la falta de expedicion de dicha certificacion, pues ya se cumplieron los
demds requisitos previos de que frata el articulo 15 de la ley 1757 de 2015, de manera
que la accionada debe emitir la certificacion de que trata dicho articulo y notificarla al

presidente para que este fije la fecha para las votaciones correspondientes.

Para resolver las pretensiones, la Sala (I) hard una sintesis de los aspectos que se hallan
acreditados en el proceso, (ll) analizard brevemente el proceso de revocatoria del
mandato y (lll) establecerd si le asiste, o no, razdén al demandante al solicitar el

cumplimiento de los preceptos a los que alude en el escrito de demanda.

(I) A partir de las afirmaciones realizadas por la Registraduria Nacional del Estado
Civil en su contestacion, las partes coinciden, y no es materia de discusidon en este
proceso judicial, que en el proceso de revocatoria del mandato del actual alcalde

de Medellin se han surtido las siguientes actuaciones:
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El 4 de enero de 2021, Andrés Felipe Rodriguez Puerta radicd ante la Registraduria
Especial de Medellin la solicitud de inscripcidon del comité de revocatoria del

mandato del alcalde de Medellin, Daniel Quintero Calle.

La Registraduria Especial de Medellin, luego de verificar que la solicitud cumplia con
los requisitos establecidos en la ley 1757 de 2015, expidid la resolucién 1, de 13 de
enero de 2021, mediante la cual reconocid al promotor de la iniciativa de la
revocatoria del mandato denominada “PACTO POR MEDELLIN TE SALVARA;
PORQUE TE AMAMOS, TE VAMOS A RECUPERAR” e inscribié al comité promotor.

El 25 de enero de 2021, el Consejo Nacional Electoral presidid la audiencia de
revocatoria del mandato, en la cual el alcalde de Medellin, Daniel Quintero Calle,
se pronuncid respecto alos argumentos expuestos en la solicitud de revocatoria de

su mandato.

Mediante oficio de 14 de abril de 2021, los registradores especiales del estado civil
de Medellin, luego de recibir el concepto del Ministerio de Salud y Proteccidén Social
sobre las medidas de bioseguridad que se debian aplicar durante el proceso de
recoleccion de firmas, requirieron al alcalde para que informara si se encontraba
incurso en alguna causal de impedimento para ejercer el control y vigilancia de
dichos protocolos durante la etapa de recoleccidn de apoyos por parte de los
comités promotores de la revocatoria. Dicha solicitud fue remitida por competencia

a la Secretaria de Salud del municipio.

El 15 de abril de 2021, los miembros del comité promotor enviaron un escrito a la
Procuraduria Regional de Antioquia y a la Registraduria Especial de Medellin
recusando al alcalde, porque consideraban que no podia ejercer de manera
imparcial la vigilancia del cumplimiento de los protocolos de bioseguridad durante

la recoleccion de apoyos.

El alcalde, mediante comunicacién de 5 de mayo de 2021, le informd a la
Registraduria Especial de Medellin que la secretaria de salud del municipio habia
manifestado su impedimento, por lo cual, el procurador regional de Anfioquia,
mediante auto E-2021-208588 D-2021-1876165, resolvid la recusacion, aceptd el
impedimento del alcalde Daniel Quintero Calle para ejercer el control y la vigilancia
de las medidas de bioseguridad y, en consecuencia, lo relevé del cargo para
ejercer dichas funciones y ordend remitir las actuaciones al presidente de la

repUblica para que designara un alcalde ad-hoc.
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El Gobierno Nacional, mediante el decreto 651, de 16 junio 2021, designé como
alcalde ad hoc a Juan Pablo Diaz Granados Pinedo con el fin de que ejerciera el
conftrol y vigilancia de las medidas de bioseguridad para el manejo y control del
virus covid-19 en la recoleccion de apoyos adelantada por el comité promotor de

la iniciativa de revocatoria del mandato.

La Registraduria Especial de Medellin, mediante correo electronico de 17 de junio
de 2021, remitié al vocero de la iniciativa los formularios de recoleccion de apoyos,

los cuales también fueron entregados de forma fisica el dia siguiente.

El 10 de noviembre de 2021, el vocero del comité promotor le entregd a la
registradora especial de Medellin los formularios de recoleccién de apoyos, los
cuales fueron remitidos, a través del oficio DDA-REG-E-MED-1010-26, de esa misma
fecha, a la Direccion de Censo Electoral de la Registraduria, siendo recibidos el 15

de noviembre de 2021.

El 15 de noviembre de 2021, mediante acta 003 de 2021, la Direccion de Censo

Electoral — Grupo de Verificacion de Firmas recibid los apoyos recaudados.

El 26 de noviembre de 2021, el vocero del comité promotor de la iniciativa radicd
ante la Registraduria Municipal de Medellin los estados contables de la campana
de recoleccién de apoyos ciudadanos de recibo de formulario de apoyos (archivo
denominado “Anexo 4 reciben estados contables”). Dichos estados contables
fueron remitidos, a través del oficio DDA-REG-E-MED-1010-27, de 29 de noviembre
de 2021, al Fondo de Financiacion Politica del Consejo Nacional Electoral (archivo

denominado “Anexo 5 remiten estados contables”).

Una vez realizado el proceso de grabacion, estudio grafoldgico y las auditorias
correspondientes, se expidid el informe técnico apoyo por apoyo, el cual fue
notificado el 24 de diciembre de 2021 al comité promotor de la iniciativa, al alcalde
y a la Registraduria Especial de Medellin y, en cumplimiento a lo dispuesto en el
articulo 3 (numeral 10), de la resoluciéon 6245 de 2015, se publicé en la pdagina web

de la Registraduria.

Mediante comunicacion RDE-DCE-655, de 20 de enero de 2022, la Direccion de
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Censo Electoral de la Registraduria, en cumplimiento de un fallo de tutelal?, le
informd a Salomé Restrepo Munoz que podia acudir a la Registraduria para verificar
los formularios originales que contienen las firmas de apoyo presentadas en el
proceso de revocatoria del mandato denominada “EL PACTO POR MEDELLIN TE
SALVARA, PORQUE TE AMAMOS TE VAMOS A RECUPERAR". Para tal efecto, le indico
que la verificacion debia realizarse por menos de 4 personas, quienes estarian

acompanados por funcionarios de la entfidad.

El 14 de febrero de 2022, la Direccion de Censo Electoral de Ia Registraduria expidid
el resumen informe técnico definitivo del procedimiento de verificacion de firmas, el
cual fue noftificado ese mismo dia al alcalde de Medellin, a las registradoras
especiales de esa ciudad y al vocero de la iniciativa (archivos denominados “Anexo
2 Resumen Informe Tecnico definitivo Verificacion de firmas RM Medellin” y "Anexo
3 RDE-DCE-1517 Trtaslad Informe Definitivo Vocero”).

A la fecha de interposicion de la demanda que acd se resuelve, la registraduria
asegurd que el Fondo de Financiacién Politica del CNE no la habia notificado de la
certificaciéon de los estados contables de la campana de recoleccion de apoyos;
no obstante, afirmd que la registraduria ha cumplido cabalmente las obligaciones

a su cargo.

(Il) Hecho el anterior recuento, la Sala hard referencia a las distintas etapas que infegran
el procedimiento de revocatoria del mandato, para establecer en cudl de ellas se halla
la iniciativa y verificar sile asiste razon al demandante, en cuanto afirma que no han sido
cumplidos algunos mandatos por parte, especificamente, de la Registraduria Nacionall
del Estado Civil.

El articulo 40 de la Constitucion prevé un modelo de democracia participativa que se
concreta a través de la intervenciéon activa y algunas veces directa de la ciudadania en
la conformacidn, ejercicio y control del poder politico. Una de las manifestaciones de
ese control politico consiste en la posibiidad de revocar el mandato de alcaldes y
gobernadores en la forma establecida porla Constitucion y laley (numeral 4 ibidem). Ese

mecanismo de participacion se denomina revocatoria del mandato.

La regulacion del trdmite de revocatoria del mandato fue entregada por el

constituyente al legislador estatutario, tal como se desprende del citado numeral 4, del

11 Juzgado Noveno de Ejecucion de Penas y Medidas de Seguridad de Bogota. Sentencia de 20 de enero de
2022. Radicado 11001-31-87-002-2021.00119-00.
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arficulo 40 de la Constitucion y del 152 de la misma ibidem, el cual dispone que mediante
las leyes estatutarias el Congreso de la Republica regulard las instituciones y los
mecanismos de participacion ciudadana, y la revocatoria del mandato, como se dijo,
es uno de los mecanismos de participacidn ciudadana, segun lo contempla

expresamente el arficulo 103 superior.

En cumplimiento de las citadas normas constitucionales, el legislador profirid las leyes
estatutarias 134 de 1994y 1757 de 2015.

El articulo 6 de la ley 134 de 1994 define la revocatoria del mandato como un derecho
politico, por medio del cual los ciudadanos, previo al cumplimiento de una serie de

b

requisitos constitucionales y legales, “... dan por terminado el mandato que le han
conferido a un gobernador o a un alcalde ..."” cuando ha incumplido las obligaciones
propias de su cargo -ha dicho la jurisprudencia constitucional -2; pero, debe tenerse en
cuenta que el juicio de responsabilidad politica que trae como consecuencia la
revocatoria no culmina indefectiblemente en la terminacion del mandato (revocatoria
propiamente dichal), sino que puede concluir en un verdadero respaldo de los electores

a la gestion del mandatario.

Por su parte, la ley 1757 de 2015 prevé las etapas del proceso de revocatoria, el cual se
halla integrado por una parte general (reglas generales a los mecanismos de
participacion ciudadana (inscripcion y recoleccion de apoyos)) y una especial (reglas
particulares a la revocatoria del mandato) que, en conjunto, estd constituido,
fundamentalmente, por cinco etapas distintas, tal como lo ha definido la Corte
Constitucional®®: la primera etapa consiste en la inscripcion y el registro del promotor (en
caso de que sea una sola persona) o del comité promotor y del vocero (en caso de que
se frate de una organizacion social o movimiento politico) ante la Registraduria Nacional
del Estado Civil.

Al respecto, es de anotar que el primer presupuesto que la ley prevé para la inscripcion
de la revocatoria de mandato es que hayan transcurrido no menos de doce 12 meses
confados a partir de la posesion del alcalde o del gobernador y no faltare menos de un
ano para la culminacion del respectivo periodo constitucional (articulo 6, paragrafo 1°,
de laley 1757 de 2015), pues antes de dicho tiempo la ley considera prematuro evaluar
sila gestion del mandatario se ha cenido, o no, al programa de gobierno, de modo que

el legislador busca que la revocatoria no se convierta en unos nuevos comicios para

12 Corte Constitucional, sentencia SU-077 de 2018.
13 Ihidem.
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corregir el voto o desconocer la voluntad popular mayoritaria que salidé avante en las

elecciones generales.

La misma norma contempla los requisitos que debe cumplir el promotor o el vocero del
comité promotor para lograr la inscripcion de la iniciativa de revocatoria del mandato
ante la Registraduria Nacional del Estado Civil en el formato dispuesto para el efecto, los
cuales son: a) nombre completo, nUmero del documento de identificaciéon y direccion
de notificaciones del promotor o de los miembros del comité promotor, b) el fitulo de que
describa la propuesta de mecanismo de participacion ciudadana y ¢) la exposicion de

motivos de la propuesta (articulo 6, de laley 1757 de 2015).

A continuacion, dentro de los 8 dias siguientes, el registrador correspondiente, es decir,
el designado parala comprension territorial donde se pretenda adelantar el mecanismo
de participacién ciudadana, verificard el cumplimiento de los requisitos legales y
asignard un numero consecutivo de identificacion ala propuesta de origen popular
sobre mecanismos de participacion ciudadana, con el cual indicard el orden en
que ha sido inscrita y la fecha de su inscripcion. En ese momento se materializa el
registro de la propuesta. La actuacion de inscripcidon y registro se debe publicar en
la pdgina web de la entidad, haciendo referencia al tipo de mecanismo que se

pretende ejecutar (ibidem).

Asi se da inicio alo que la jurisprudencia constitucional ha denominado la segunda
etapa del proceso, la cual tiene como fin llevar a cabo la recoleccidon de los
apoyos ciudadanos. El articulo 8 de la ley 1757 de 2015 indica lo que deben
contener los formularios de recoleccidon de apoyos ciudadanos e impone a la
registraduria la obligacion de entregar gratuitamente dichos formularios all
promotor o al comité promotor del mecanismo de participaciéon dentro de los
quince (15) dias siguientes contados a partir de la inscripcion de la propuesta
(articulo 10 de la ley 1757 de 2015).

A partir de la entrega que se haga de los formularios al promotor de la iniciativa
comienza a correr el plazo de 6 meses para la recolecciéon de los apoyos
ciudadanos que la avalan (articulo 6, inciso segundo, literal d) y articulo 7 de la ley
1757 de 2015). Dicho plazo puede ser prorrogado hasta por tres (3) meses mds, en
caso de fuerza mayor o caso fortuito, debidamente acreditado, en la forma y por

el fiempo que indique el Consejo Nacional Electoral (articulo 10 ibidem).
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Para que el mecanismo de parficipacion ciudadana supere la etapa de
recoleccion de apoyos, el promotor del mecanismo debe acreditar ante el
registrador correspondiente la cantidad de apoyos determinadas en la
Constitucion y en la ley que, para el caso de la revocatoria del mandato, requiere
el “... de un numero de ciudadanos que hagan parte del censo electoral
departamental, municipal o distrital de no menos del treinta por ciento (30%) de los

votos obtenidos por el elegido” (articulo 9 (literal €) de laley 1757 de 2015).

Al vencimiento del plazo para la recoleccion de apoyos o de su prorroga, segun el
caso, el promotor deberd entregar los formularios debidamente diligenciados al
registrador correspondiente y, en ese momento, comienza la tercera etapa del
mecanismo, que consiste en la verificacion de la autenticidad de los apoyos
ciudadanos. Si no se logran los apoyos requeridos, la iniciativa se debe archivar
(articulo 11, ley 1757 de 2015).

La misma norma dispone que quince (15) dias después de la entrega de los
formularios de recoleccidn de apoyos, debidamente diligenciados, o del
vencimiento del plazo para la recoleccién de firmas, o de la prérroga si la hubiere,
el promotor o el comité promotor deberd “... entregar los estados contables de la
campana de recoleccion de apoyos ..." (articulo 11, inciso segundo, de la ley 1757
de 2015). En dichos estados contables deberdn figurar los aportes, en dinero o en
especie, que cada persona natural o juridica readlice durante la campana

respectiva.

El encargado de fijar los topes o las sumas mdaximas de dinero que se podrdn
destinar en la recoleccidon de apoyos a las propuestas sobre mecanismos de
participacion ciudadana es el Consejo Nacional Electoral y lo debe hacer
anualmente, mediante acto administrativo de cardcter general, discriminando los

montos entre iniciativas del orden nacional, departamental, municipal o local.

Asimismo, el Consejo Nacional Electoral debe fijar la suma mdxima que cada
ciudadano u organizacion puede aportar a la campana de recoleccidon de
apoyos. El paragrafo 2°, del arficulo 12, de la ley 1757 de 2015, prevé que ninguna
campana de recoleccion de apoyos puede obtener créditos, nirecaudar recursos,
contribuciones, ni donaciones provenientes de personas naturales y juridicas a que
se refiere el Codigo de Comercio que superen el diez por ciento (10%) de la suma

mdxima autorizada por el Consejo Nacional Electoral.
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Como surge a primera vista, la ley estatutaria solo le otorgd al Consejo Nacional
Electoral la competencia para fijar los topes de campana y los topes de los aportes
individuales, pero no le otorgd la facultad de intervenir en el proceso de

verificacion de los estados contables de la campana de recoleccion de apoyos.

De hecho, la jurisprudencia constitucional ha senalado que la tercera etapa del
proceso de revocatoria se halla a cargo de la registraduria correspondiente y
consiste en la verificacion de la autenticidad de los apoyos ciudadanos, lo cual
debe ocurrir dentro de los cuarenta y cinco (45) dias calendario contados a partir
del vencimiento del plazo para la recoleccidén de apoyos o a la enfrega de los
formularios por parte del promotor o del comité promotor, debidamente
diligenciados, al registrador respectivo, en los férminos de los arficulos 13 a 15 de la
ley 1757 de 2015, de modo que, "Cumplidas las actuaciones tendientes a verificar
la autenticidad de los apoyos ciudadanos, el registrador respectivo debe expedir
la certificacion que dé cuenta del cumplimiento de los requisitos constitucionales y

legales para dar paso a la convocatoria de la ciudadania™ (SU-077 de 2018).

Vencido el término de verificacion de los apoyos y hechas las verificaciones legales,
el respectivo registrador certificard el nUmero total de respaldos consignados, el

numero total de apoyos vdlidos y nulos y, finalmente, si se han cumplido, 0 no, con

los requisitos constitucionales y legales exigidos para el apoyo de la propuesta del

mecanismo de participacion correspondiente, de modo que, en caso de que se
constaten la autenticidad de los apoyos, corresponde a la registraduria la

promocioén, divulgacién y realizaciéon de la convocatoria a las votaciones.

Por el contrario, el registrador, que es el encargado de certificar el cumplimiento
de los requisitos constitucionales y legales del mecanismo ejercitado, no certificard
positivamente cuando: i) el promotor no haya entregado los estados contables
dentro del plazo contemplado en la ley estatutaria o i) cuando los estados
contables reflejen que la campana excedid los topes individuales y generales de
financiamiento permitidos por el Consejo Nacional Electoral (articulo 15 de la ley
1757 de 2015).

Expedida la certificacion, el registrador respectivo la enviard al presidente de la
republica o al gobernador, segun el caso, para que fije la fecha de la votacion
correspondiente; ademas, el registrador deberd conservar los formularios de apoyo

en formato digital (articulos 15y 43 de laley 1757 de 2015).
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Asi culmina la tercera etapa del proceso y se da inicio a la cuarta, en la cual se
lleva a cabo la consulta popular para definir si se revoca, o no, al mandatario. En
los términos del articulo 41 de la ley 1757 de 2015, la decisidon popular serd
obligatoria, en cuanto a la revocatoria del mandato, si obtiene “... la mitad mas
uno de los votos ciudadanos que participen en la respectiva convocatoria, siempre
que el numero de sufragios no sea inferior al cuarenta (40%) de la votacion total
vdlida registrada el dia en que se eligid al respectivo mandatario”; pero, si la
convocatoria no supera los votos requeridos para que la revocatoria prospere, no
podrd volverse a intentar el mecanismo en lo que resta del periodo constitucional

del mandatario.

La quinta etapa consiste en la eleccidon del sucesor del mandatorio revocado, para
lo cual corresponde a la registraduria convocar las elecciones dentro de los dos (2)

meses siguientes a la emision de la certificacion de votaciéon de la revocatoria.

Entre tanto, corresponde al presidente de la republica designar al encargado del

municipio o del departamento mientras toma posesion el elegido.

Los parrafos anteriores describen, particularmente, el proceso de revocatoria del
mandato en su integridad, los intervinientes y las obligaciones y derechos de cada
uno de ellos en las distintas etapas, a luz de lo dispuesto en la ley estatutaria que

regula el tema.

Fundamentalmente, los intervinientes son el promotor o el comité promotor, el

vocero, la registraduria y los votantes.

Como se puede advertir, el Consejo Nacional Electoral no tiene injerencia directa
en el proceso de revocatoria del mandato, salvo en lo relacionado con la fijacién
de los topes de financiacién de la campana, tanto generales como individuales, y
la facultad de prorrogar el plazo para la recoleccion de apoyos cuando medien
circunstancias constitutivas de fuerza mayor o de caso fortuito, debidamente
acreditadas. Ahora, en cuanto a la potestad reglamentaria, el legislador
estatutario solo le otorgd al CNE la facultad de reglamentar el procedimiento para
la verificacion de apoyos ciudadanos (articulo 14 de laley 1755 de 2015), es decir,
un aspecto completamente técnico, competencia que agoté a través de la
resolucion 6245 de 2015; pero, el legislador estatutario no le otorgd al Consejo
Nacional Electoral la facultad de reglamentar aspecto alguno del proceso de

revocatoria de mandato y menos de examinar y certificar, particularmente, la
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enfrega oportuna de la contabiidad de la campana de revocatoria o la
evaluacion de los estados contables de una campana especifica, de modo que
dicho organismo no puede establecer procedimientos o etapas adicionales a las
que el legislador estatutario previd para la ejecucidon del mecanismo, no solo
porque la misma ley cred un procedimiento a cargo fundamentalmente de la
Registraduria Nacional del Estado Civil con el fin de blindar el proceso de
obstdculos que puedan hacer ineficaz el mecanismo democrdtico ante la
infervencion de distintas autoridades, sino porque, tal como ha senalado la
jurisprudencia del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, en materia
electoral y, particularmente, en los mecanismos de participacion ciudadana existe
una reserva legal reforzada amplia, o que significa que temas tales como
financiaciéon y estados vy libros contables de las campanas -que constituye un
aspecto medular de este tipo de mecanismos y no simplemente accesorio o

instrumental- requiere de una regulacién por conducto de la ley.

Para corroborar el anterior aserto, resulta conveniente transcribir algunos apartes
de la sentencia SU-077 de 2018 (se transcribe textualmente, como aparece en la

providencia en cita):

“...incluso si en gracia de discusion se aceptase que se estd ante un vacio legal
sobre esa materia, éste haria parte de las competencias propias del Legislador
estatutario, al tratarse de una materia que excede el cardcter residual vy
subordinado, que identifica la potestad reglamentaria de la organizaciéon
electoral. En efecto, la normativa que regule este asunto tendria que determinar
el procedimiento de verificacién sobre las cuentas respectivas, asi como las
consecuencias juridicas derivadas de la violacion de los topes. Por ende, se
frataria de una regulacion electoral vinculada al derecho sancionatorio, asunto
que escapa a la potestad reglamentaria de la organizaciéon electoral, de
conformidad con los mdrgenes planteados en esta sentencia.

“En el mismo sentido, debe tenerse en cuenta que conforme al articulo 12 de la
Ley 1757 de 2015, la competencia del Consejo Nacional Electoral en materia de
topes refiere a su fijacidon, mas no a la verificaciéon de los mismos. A esta regla se
suma lo previsto en el articulo 35 de la misma Ley, el cual insiste en que el Consejo
Nacional ‘fijard anualmente la suma mdaxima de dinero que se podrd destinar al
desarrollo de una campana a favor, en contra o por la abstencidén de mecanismos
de participacion ciudadana y la suma maxima de los aportes de cada ciudadano
U organizacion, de acuerdo con las reglas establecidas en el articulo 12 de esta
ley. Asimismo podrd investigar las denuncias que sobre incumplimiento de dichas
normas se presenten’.

“‘Acerca de este Ultimo particular, la Corte consideré que la competencia
adscrita al Consejo Nacional Electoral para adelantar las mencionadas
investigaciones era constitucional, pues ademds de ‘encuadrarse en las
atribuciones constitucionales del Consejo Nacional Electoral para regular,
inspeccionar, vigilar y controlar los procesos electorales, encuentran apoyo en la
necesidad de asegurar la igualdad electoral, de proteger el pluralismo y evitar la
corrupcioén.'* Con todo, una norma de esta naturaleza no puede ser interpretada

14 Sentencia C-150 de 2015, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo (cita textual del aparte transcrito).
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de manera tal que confiera a la autoridad electoral la facultad para definir el
procedimiento derivado del incumplimiento de topes, pues ello seria tanto como
afirmar que cada vez que el Legislador confiere a una autforidad una
competencia sancionatoria, también la inviste de la facultad para regular el
procedimiento aplicable, lo cual es irazonable y confrario al principio de
legalidad” (negrilla fuera del texto original).

En suma, el Consejo Nacional Electoral carece de la facultad de verificar los libros
y estados contables en el frdmite de revocatoria del mandato con miras a expedir

la certificacion a la que hace alusiéon el articulo 15 de la ley 1757 de 2015.

Lo anterior, claro estd, sin perjuicio de las facultades sancionatorias que detenta en
los términos del articulo 35 de la citada ley 1755 de 2015, en cuanto dispone que
corresponde a dicho organismo (CNE) atender las denuncias e investigar el posible
incumplimiento de las normas relacionadas con los topes de aportes a que se
refiere el articulo 12 de la citada ley, en ejercicio de la funcién de inspeccion,
vigilancia y control en temas electorales; pero, dicha actuacién es totalmente
independiente del proceso de revocatoria del mandato, y es la ley la que debe
senalar las consecuencias juridicas que se siguen del incumplimiento de dichos
topes, porque se trata de una afribucidn que hace parte del ius puniendi del
Estado, el cual, como lo ha dicho reiteradamente por la Corte Constitucional, es
de exclusivo resorte legal (principio de legalidad de las faltas de y de las
sanciones)®. Asi, por ejemplo, la ley estatutaria 1475 de 2011 contempla los
supuestos hipotéticos, el procedimiento y las consecuencias juridicas que se siguen
de la violacion de los topes de financiacién y de gastos de campanas electorales

(articulos 13 a 25).

lll.- En ese sentido, le asiste razén al demandante al afirmar que la ley 1757 de 2015
no le otorgd al Consejo Nacional Electoral la facultad de verificar, particularmente,
los estados y libros contables de las campanas de revocatoria y dicha entidad no
puede establecer un requisito adicional, que no ha previsto el legislador, para que
el registrador emita la certificacién de que trata el articulo 15 de laley 1757 de 2015,
pues tal actuacidon se constituye, por una parte, en un requisito adicional que no
ha sido previsto por el legislador estatutario y, por ofra parte, en la arrogacién de
una competencia que no le ha otorgado el legislador al Consejo Nacional

Electoral.

Pese a lo anterior, el Consejo Nacional Electoral expidié la resolucion 150, de 20 de

enero de 2021, “Por medio de la cual se establece el procedimiento para la

15 Al respecto, ver sentencia C-412 de 2015, Corte Constitucional.
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presentacion de los estados contables para la campana de recoleccion de
apoyos de cualquier propuesta de sobre los mecanismos de participacion
ciudadana”, el cual dice haber sido expedido en ejercicio de las competencias
constitucionales y legales establecidas en los arficulos 265 de la Constitucion
Politica, y en las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015; sin embargo, no hace alusiéon
especifica a las disposiciones que le otorgan la competencia para reglamentar la

materia.

Con todo, la Sala no hard pronunciamiento alguno sobre la constitucionalidad o
legalidad de la resoluciéon en cita, no solo porque tal aspecto no es materia de
debate en este proceso, entre otras razones porque no puede ser materia de
andlisis general a través de esta providencia, en la medida en que, por una parte,
el fribunal carece de competencia funcional para hacerlo y, por ofra, porque €l
medio de control no es el iddneo para el efecto; pero, tampoco hard referencia a
la aplicacion o inaplicacion por ilegalidad de la citada resolucidon, porgue no se
estd debatiendo la legalidad de la actuaciéon administrativa adelantada por el
Consejo Nacional Electoral o porla Registraduria Nacional del Estado Civil, sino que,
a través de esta accion, se persigue el cumplimiento de unos preceptos legales
que regulan la iniciativa popular de revocatoria del mandato, de modo que la Sala
solo ordenard que se cumplan los preceptos que hasta al momento han sido
desconocidos por parte de la demandada y que contienen unos mandatos
imperativos claros e inobjetables que debe cumplir la Registraduria Nacional de

Estado Civil, por conducto del registrador o registradores especiales de Medellin.

Con base en la sintesis del proceso de revocatoria del mandato que se viene
surtiendo hasta el momento, a la luz del recuento normativo que se ha hecho
pdrrafos atrds, se deduce que el trdmite de revocatoria de mandato del actual
alcalde de Medellin se encuentra en la tercera etapa, pues la Registraduria expidid
elresumen delinforme técnico definitivo del procedimiento de verificaciéon de firmas
y el vocero de la iniciativa presentd los estados contables; no obstante, aiun no se
ha pronunciado sobre la certificacion de que trata el articulo 15 de la ley 1757 de
2015, por cuanto se halla a la espera de que el Consejo Nacional Electoral emita o
no la certificacion de conformidad de los estados contables de la campana de
revocatoria; pero, como se ha venido diciendo, la Registraduria Nacional del Estado
Civil no debe supeditar la actuacion a lo que decida el Consejo Nacional Electoral
al respecto, de manera que la Sala ordenard al Registraduria Nacional del Estado
Civil, por conducto del correspondiente registrador especial de Medellin, que en el

plazo mdximo de ocho (8) dias, contados a partir de la ejecutoria de esta sentencia
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de cumplimiento al mandato contenido en el articulo 15 de ley 1757 de 2015y, en
caso de que constante que se cumplen los requisitos senalados exclusivamente en
dicha norma, para emitir la respectiva certificacion, cumpla lo dispuesto en el
articulo 43 de la citada ley 1757 de 2015 en el sentido de nofificar al funcionario

correspondiente para los fines que contempla la citada norma.

Es de anotar que el demandante solicita que se cumpla directamente el mandato
del articulo 43 de la ley 1757 de 2015 “... con prescindencia de que se hayan
excedido los topes de financiacion y no se haya certificado o certificado

negativamente el cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales ..."”; sin
embargo, para dar cumplimiento a lo dispuesto en la citada norma, el registrador
debe observar los requisitos contenidos en el citado articulo 15 de la mencionada
ley estatutaria y, en caso de que se hallen cumplidos, deberd notificar al funcionario
correspondiente la certificacién aludida, en la forma dispuesta por el precitado

articulo 43 de la ley 1757 de 2015.

5.- Costas.

De conformidad con el inciso 2° del arficulo 361 del Codigo General del Proceso, no

hay lugar a condena en costas, foda vez que no consta su causacion.

En mérito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE ANTIOQUIA - SALA QUINTA

DE DECISION, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la

ley,
FALLA.

PRIMERO: DECLARASE que la Registraduria Nacional del Estado Civil, por conducto
del correspondiente registrador especial de Medelliin, ha incumplido la obligacién
contfenida en el articulo 15 de la ley estatutaria 1757 de 2015, porlo expuesto en la parte

motiva de esta providencia.

SEGUNDO:  ORDENASE a la Registraduria Nacional del Estado Civil, por conducto de la
Registraduria Especial de Medellin, que en el plazo mdximo de ocho (8) dias, contados
a partir de la ejecutoria de esta providencia, cumpla la obligacién contemplada en el
articulo 15delaley 1757 de 2015, con totalindependencia de las decisiones que adopte
el Consejo Nacional Electoral en funcién de las investigaciones que adelante en ejercicio

de la funcién de inspeccion vigilancia y control a que se refiere el articulo 35 de la ley
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1757 de 2015y, en caso de que constante el cumplimiento de los requisitos senalados
exclusivamente en el citado articulo 15 de la ley 1757 de 2015, cumpla lo dispuesto
en el articulo 43 ibidem, en el sentido de notificar al funcionario correspondiente
para los fines que contempla la citada norma.

TERCERO: Sin condena en costas.

CUARTO: NOTIFIQUESE a las partes en la forma prevista en el articulo 22 de la ley
393 de 1997.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La providencia se estudid y aprobd en Sala como consta en Acta de la fecha.

LOS MAGISTRADOS

-00616 AC. Ascede nga
O BETANCUR
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