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La Sala Quinta de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los
Magistrados Jorge Ivan Palacio Palacio y Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, y la
Magistrada Gloria Stella Ortiz Delgado, quien la preside, en ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

En la revision de la providencia emitida por el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Primera, dentro de la accion de tutela
promovida por Pedro Laureano Rincén Zamora contra la Registraduria
Nacional del Estado Civil.

El asunto llego6 a esta Corte por remision que hizo el Consejo de Estado, en
virtud de lo dispuesto en los articulos 86, inciso 2° de la Constitucién y 31
del Decreto 2591 de 1991. Mediante auto del 6 de octubre de 2014, la Sala
de Seleccion N° 10 de esta Corporacion, lo selecciond para su revision.
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I. ANTECEDENTES

El 14 de mayo de 2014, el sefior Pedro Laureano Rincén Zamora presento
accion de tutela contra la Registraduria Nacional del Estado Civil, por
considerar vulnerados sus derechos fundamentales a la igualdad, peticion, a
elegir y ser elegido, a tomar parte en las elecciones, a revocar el mandato
popular y a la participacion democratica, entre otros, ante la omision de la
entidad de convocar a la ciudadania capitalina a decidir si revoca el mandato
del Alcalde de Bogot4, Gustavo Petro Urrego.

1. Hechos narrados en la solicitud de tutela

1.1. El accionante es un ciudadano colombiano, quien asegura que en el afio
2011 depositd su voto en los comicios electorales para elegir alcalde de
Bogota, ocasion en la que Gustavo Petro Urrego resulto elegido mandatario
distrital para el periodo 2012-2015."

1.2. El actor sefiala que en el afio 2013 apoyo la iniciativa del Representante
a la Camara Miguel Gémez, que tenia como fin hacer uso del mecanismo de
revocatoria del mandato, para remover del cargo de alcalde de Bogota, al
sefior Gustavo Petro Urrego. Por lo tanto consigné sus datos y su firma en los
formatos respectivos para apoyar la peticidbn que posteriormente fue
presentada a la Registraduria.?

1.3. De acuerdo con lo relatado en la tutela, la iniciativa ciudadana que
promovia la revocatoria del mandato del alcalde Gustavo Petro reunio los
requisitos legales para continuar el proceso. Es decir, que conté con el apoyo
ciudadano requerido para solicitar a la Registraduria que llamara a las urnas
a los ciudadanos de Bogot4d para que se pronuncien respecto al mandato
conferido previamente a su Alcalde. En la Resolucién No. 1019 del 13 de
julio de 2013, la entidad certificd que las firmas validas recolectadas por el
grupo que promovia la revocatoria, eran suficientes para configurar el apoyo
que exige la Ley 134 de 1994 a estas iniciativas ciudadanas. Contra este acto
administrativo se presentaron recursos de ley, pero posteriormente, en la

! Por peticion del auto admisorio del Magistrado sustanciador en primera instancia que conocié de la
presente accion de tutela, el Director del Censo Electoral de la Registraduria Nacional del Estado Civil
certificé que el accionante ejercio el derecho al sufragio el 30 de octubre de 2011 para la eleccion de
autoridades locales, asi mismo, que se encuentra habilitado para ejercer sus derechos politicos. La
certificacion expedida sefiala “/qJue efectuada la correspondiente revision en las bases de datos del
Centro Electoral, la cédula de ciudadania No. 19.109.821, que corresponde a PEDRO LAUREANO
RINCON ZAMORA, se encuentra habilitada para ejercer el derecho al sufragio. // De igual manera
esta Direccion certifica, que el citado ciudadano SI ejercic el derecho al sufragio EN LAS
ELECCIONES DE AUTORIDADES LOCALES del 30 de octubre de 2011” Folio 52 y Folio 68
(original).

2 A solicitud del auto admisorio del Magistrado sustanciador en primera instancia que conoci6 de la
presente accion de tutela, el Director del Censo Electoral de la Registraduria Nacional del Estado Civil
certifico que el accionante apoyo la solicitud de revocatoria del mandato del Alcalde Gustavo Petro.
La constancia sostiene “/qfue efectuada la correspondiente revision, el sefior PEDRO LAUREANOQ
RINCON ZAMORA, identificado con cédula de ciudadania No. 19.109.821, aparece en las planillas
de firmas de revocatoria del mandato del Alcalde de Bogota: Gustavo Petro, como apoyo vdlido”.
Folio 53 y Folio 69 del Cuaderno 1.
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Resolucion No. 13806 del 17 de diciembre de 2013, la Registraduria
confirmo la Resolucion impugnada y corroboré que el grupo promotor de la
revocatoria habia allegado todos los apoyos necesarios para hacer uso del
mecanismo de participacion.

1.4. Acto seguido, la Registraduria convocé a los ciudadanos de Bogota a
decidir en las urnas si revocaban el mandato de Gustavo Petro como Alcalde
de Bogota. En una primera ocasion, la entidad dispuso realizar las votaciones
el 2 de marzo de 2014. Sin embargo, ulteriormente, aplazo la jornada de
consulta ciudadana para el 9 de abril de 2014, debido a que el Ministerio de
Hacienda se tardé en hacer la transferencia de recursos para financiar los
gastos de la votacion, lo cual impidi6 hacer los preparativos requeridos para
la primera fecha.?

1.5. Vale sefialar que, al mismo tiempo que se tramitaba el proceso de
revocatoria del mandato impulsado por un grupo de ciudadanos, el alcalde
Gustavo Petro era investigado en un proceso disciplinario adelantado por la
Procuraduria General de la Nacion.

El proceso administrativo disciplinario terminé antes de la consulta popular.
El 13 de enero de 2014, la Procuraduria General de la Nacion sancioné al
Alcalde con la destitucion del cargo e inhabilidad para ejercer cargos
publicos por 15 afios.

1.6. En consecuencia, mediante Resolucion No. 340 del 13 de enero de 2014,
la Registraduria cancel6 el proceso de revocatoria del mandatario distrital,
fundamentada en que la revocatoria carecia de objeto porque el alcalde
Gustavo Petro Urrego habia sido destituido por la Procuraduria General de la
Nacion. Por esta razén no se efectud la consulta ciudadana para remover del
cargo al Alcalde.

1.7. Sin embargo, el accionante destaca que actualmente la sancién de
destitucién no estd en firme. El Consejo de Estado, suspendid el acto
administrativo de destitucion del Alcalde, al resolver las medidas cautelares
en el estudio de la accidn de nulidad presentada por el mandatario contra el
acto sancionatorio expedido por la Procuraduria General de la Nacion. Asi
que, aunque la Procuraduria impuso la sancion de remover del cargo al
Alcalde de Bogota, éste aun ejerce como maximo mandatario de la ciudad.
Por ello, en concepto del ciudadano, la Registraduria debe continuar el
tramite de la revocatoria.

En relacion con la suspension del acto de destitucion, el demandante indica
que éste acto ha sido objeto de miltiples decisiones judiciales. En un
principio, (i) la destitucion del Alcalde de Bogota fue suspendida por un fallo
del 14 de enero de 2014 emitido por el Tribunal Administrativo de

* En relacion con esta fecha, la respuesta de la Registraduria sefiala que la nueva convocatoria se hizo
para el 6 de abril de 2014. Ver Folio 14. Sin embargo, por otros documentos que obran en el expediente,
se constata que fue el 9 de abril de 2014. Asi que para claridad de los hechos, se presenta como 9 de
abril de 2014.
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Cundinamarca. Posteriormente (ii) el Consejo de Estado revocod dicha
suspension, asi que el Alcalde fue efectivamente apartado de su cargo. Sin
embargo, resalta el accionante que la Comision Interamericana de Derechos
Humanos profirié medidas cautelares en las que solicitaba al Presidente de la
Republica suspender la aplicacion del acto administrativo que destituye al
Alcalde. (iii) Al conocer una tutela presentada por un ciudadano, la Sala de
Restitucion de Tierras del Tribunal Superior de Bogota, en un fallo del 23 de
abril de 2014, orden6 al Presidente de la Republica aplicar las medidas
cautelares solicitadas por la Comision Interamericana de Derechos Humanos
y suspender la destitucion del mandatario de Bogota. Por lo tanto, desde ese
momento el Alcalde ha permanecido en su cargo, a pesar de la sancion
administrativa que le impone la destitucion del cargo.*

Adicionalmente, (iv) en el curso de la accion de la nulidad en contra del acto
administrativo de la Procuraduria General de la Nacion que destituyo al
burgomaestre, el Consejo de Estado decretd la suspension del acto como
medida cautelar.

Para mayor claridad respecto a las decisiones judiciales y los efectos que ellas
han producido en la orden de destitucion del gobernante de la ciudad, a
continuacion se identifican y presentan de forma esquematica.

Fecha Autoridad Actuacion Efecto en la
permanencia en el
cargo del Alcalde.

14 de | Tribunal En accion de tutela presentada por | Suspendid la

enero de | Administrativo | un  ciudadano, quien  se | destitucién

2014 de consideraba  afectado  como

Cundinamarca | elector, por la destitucién de
Gustavo Petro Urrego como
Alcalde de Bogota, el Tribunal
suspendi6 la  sancién de

destitucion e inhabilidad

impuesta por la Procuraduria al

Alcalde.
5 de | Consejo de | En segunda instancia de la accién | Dejé en firme la
marzo de | Estado de tutela fallada por el Tribunal | destitucion.
2014 Administrativo de Cundinamarca,

que concede la suspension de la

* El accionante planted en su accion de tutela que la destitucion del alcalde no produjo efectos juridicos
porque fue objeto de decisiones judiciales que la suspendieron. Una, la decision de la Sala de Tierras
del Tribunal Superior de Bogot4 que ordend al Presidente adoptar las medidas cautelares proferidas
por la Comision Interamericana de Derechos Humanos. Y otra, relativa a la medida cautelar en la
accion de nulidad contra el acto sancionatorio expedido por la Procuraduria, en la cual el Consejo de
Estado permitio el ejercicio en el cargo del gobernante, mientras se resuelve sobre la nulidad de su
eleccion.

Encuentra esta Corporacion, que como es de conocimiento publico, asi como son publicas las
decisiones judiciales, el 6 de junio de 2014 la Corte Suprema de Justicia revoco el fallo de tutela del
Tribunal de Tierras fue revocada. (Corte Suprema de Justicia, M.P. Ariel Salazar Ramirez Radicacion
n° 11001-22-03-000-2014-00572-01). No obstante, permanecen las medidas cautelares otorgadas por
el Consejo de Estado en el curso del proceso de nulidad, que impiden que la destitucion produzca
efectos. En consecuencia, las circunstancias que dan lugar a la accion de tutela no han variado
sustancialmente.
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sancion disciplinaria al Alcalde de
Bogota, el Consejo de Estado
revoco el fallo de tutela y dejé en
firme la destitucion.

23 de | Sala Civil de | En relaciéon con una accion de | Suspendio la
abril de | Restitucion de | tutela  que solicitaba el | destitucion.
2014 Tierras del | cumplimiento de las medidas

Tribunal cautelares decretadas por la

Superior  de | Comisiéon  Interamericana  de

Bogota Derechos Humanos, el Tribunal

orden6 al Presidente de la
Republica aplicar las medidas
cautelares y suspender la

aplicacién del acto

administrativo de la

Procuraduria que sanciona al

burgomaestre.
14 de | Consejo de |En la accion de nulidad | Suspendi6 la
mayo de | Estado interpuesta por el Alcalde en la | destitucion.
2014 jurisdiccion contencioso

administrativa, el Consejo de
Estado decreté la suspensiéon de
la destituciéon, como medida
cautelar a favor de Gustavo Petro.

1.8. Después de indicar las anteriores decisiones judiciales, el accionante
concluye que es posible continuar el proceso de revocatoria del mandato
promovido por un grupo de ciudadanos, porque el sefior Gustavo Petro
actualmente ejerce el cargo de alcalde de Bogota. Por lo tanto, no encuentra
razon para que la Registraduria mantenga cancelada la convocatoria
ciudadana para votar si se revoca al burgomaestre.

El demandante manifiesta que la Registraduria debe dar cumplimiento a los
actos administrativos que ha expedido, en los cuales constat6 que la solicitud
del grupo de ciudadanos que promueve la revocatoria, reunia los requisitos
legales. En consecuencia, el ciudadano considera que la entidad debe
convocar al pronunciamiento popular sobre el mandato del Alcalde.

1.9. Por consiguiente, el demandante exige que se protejan sus derechos
fundamentales “a la igualdad, a presentar peticiones respetuosas a las
autoridades por motivos de interés general o individual, a elegir y ser
elegido, a tomar parte en las elecciones, a revocar el mandato de los
elegidos, a interponer acciones publicas en defensa de la Constitucion y de
la ley, y de participacion democrdtica como el voto y la consulta popular’™.
A su juicio, la Registraduria viola tales derechos, ante la omision de dar
cumplimiento a la Resolucién No. 13806 de 2014 que certifico el lleno de los
requisitos para convocar a consulta con el fin de decidir sobre la revocatoria
del mandato del gobernante distrital. En ese sentido, el accionante solicita

5 Pagina 3 de la demanda.
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que se ordene a la Registraduria Nacional del Estado Civil reanudar el
proceso de revocatoria del mandato en contra del Alcalde Gustavo Petro.

2. Pretensiones

En ejercicio de la accion de tutela, el sefior Rincén Zamora elevéd las
siguientes pretensiones:

(i)  Ordenar a la Registraduria que convoque a una consulta popular
para que la ciudadania capitalina exprese si desea revocar el
mandato de su actual alcalde, Gustavo Petro Urrego,

(i)  Ordenar a la Registraduria que tal consulta popular, con fines de
revocatoria del mandatario distrital, se lleve a cabo en la misma
fecha que se realicen las elecciones presidenciales de segunda
vuelta. Esto, para aprovechar mejor la logistica ya dispuesta para
las elecciones presidenciales y evitar gastos adicionales,

(iii) Llevar hasta su debida terminacion el proceso de revocatoria del
mandatario capitalino, con independencia del curso del proceso
disciplinario que se adelanta contra el mismo funcionario.

II. ACTUACIONES DE INSTANCIA
A. Registraduria Distrital del Estado Civil

Esperanza Mejia Reyes y Jaime Hernando Sudrez Bayona, en calidad de
Registradores Distritales del Estado Civil, respondieron la accién de tutela y
se opusieron a las pretensiones del accionante. A su juicio, la conducta de la
Registraduria no vulnerd los derechos del actor, y por el contrario, ha sido
adecuada ante la incertidumbre juridica de la destitucion del Alcalde Mayor.

Para ilustrar como se ha comportado la entidad frente al proceso de
revocatoria del mandato del sefior Gustavo Petro Urrego, y las decisiones
administrativas y judiciales que consideran relevantes, los funcionarios
publicos empezaron por presentar las actuaciones de la entidad en relacion
con la solicitud ciudadana que aca se discute. Alli sefialaron que la solicitud
inicial de revocatoria y los respectivos apoyos ciudadanos, se presentaron en
los meses de enero a abril de 2013. En julio del mismo afio, la Registraduria
certifico el cumplimiento de los requisitos para convocar a votaciones, con el
fin de preguntar a los capitalinos si querian revocarle el mandato a su alcalde.
Posteriormente, después de resolver recursos de reposicién y apelacién
contra la decision que certificaba que se reunian los requisitos para continuar
el tramite, la entidad fijo como fecha de las votaciones el 2 de marzo de 2014.

La entidad accionada explico que si bien la consulta popular con fines de
revocatoria estuvo fijada para el 2 de marzo de 2014, ésta fue aplazada para
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abril del mismo afio porque el Ministerio de Hacienda no hizo la destinacion
oportuna de recursos para organizar lo pertinente en la primera fecha
programada. Por lo tanto, aplazé los comicios para el 9 de abril de ese mismo
afio.

A continuacion, se presentan las actuaciones relevantes en el tramite de la
revocatoria del mandato, de forma esquematica:

Fecha Actuacion/Resolucion/Decreto

2 de enero de 2013 Escrito radicado por el Representante a la Céamara,
Miguel Goémez, ante la Registraduria Distrital con el
asunto “Justificacion Revocatoria del Mandato del
Alcalde Mayor de Bogota D.C.”

18 de abril de 2013 Radicacién de apoyos a los solicitantes de la revocatoria,
ante Registradores Distritales.
31 de julio de 2013 Resolucién No. 1019 expedida por los Registradores

Distritales del Estado Civil “por la cual se certifica el
cumplimiento de los requisitos legales y constitucionales
para convocar a votaciones con fines de revocatoria de
mandato en Bogotd D.C”

6 de septiembre de 2013 Resolucion No. 1209 expedida por los Registradores
Distritales “por el cual se resuelve el recurso de
reposicion interpuesto por el doctor Luis Nelson
Fontalvo Prieto apoderado del doctor Gustavo
Francisco Petro Urrego Alcalde Mayor de Bogota D.C.
en contra de la Resolucion No 1019 del 31 de julio de
20137

17 de septiembre de 2013 | Resolucion No. 13806 “por la cual se resuelve un
recurso de apelacion interpuesto contra acto
administrativo — Resolucion No. 1019 del treinta y uno
(31) de julio de 2013, proferido por la Registraduria
Distrital del Estado Civil”

3 de enero de 2014 Resolucién No. 008 expedida por los Registradores
Distritales del Estado Civil, se convocé a los ciudadanos
de Bogota a consulta popular con fines de revocatoria del
mandato del Alcalde, para el dia 2 de marzo de 2014.

14 de febrero de 2014 Resolucion No. 465 del Ministerio de Hacienda “por la
cual se efectua una distribucion en el presupuesto de
gastos y funcionamiento del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico para la vigencia fiscal de 2014 asigno
los recursos para la organizacion de las elecciones.

14 de febrero de 2014 Resolucién No. 183 de 2014 expedida por los
Registradores Distritales “por medio de la cual se
modifica la fecha para la votacion de la consulta popular
con fines de revocatoria de mandato del Alcalde mayor
de Bogotd (...)” y la establece para el 6 de abril de 2014,
pues antes fue imposible cumplir porque ante la tardia
destinacion de recursos por parte del Ministerio de
Hacienda, no se pudo realizar la etapa precontractual en
debida forma.

Ahora bien, la Registraduria sefialé que la sancién disciplinaria impuesta al
alcalde Gustavo Petro tuvo incidencia en el curso de la revocatoria contra el
mismo mandatario. Precisé que el 20 de marzo de 2014, el Presidente de la
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Republica ordend la destitucion del cargo de Gustavo Petro Urrego como
Alcalde de Bogotd, por lo tanto, el mismo dia, la Registraduria Distrital del
Estado Civil emiti6 la Resolucion No. 340 de 2014, en la que decidio6 dar por
terminado el proceso de revocatoria del mandato en contra del sefior Gustavo
Petro Urrego, al considerar que éste carecia de objeto después de la
destitucion impuesta al funcionario.

Adicionalmente, la Registraduria cit6 las actuaciones que suspendieron la
sancidén de destitucion en contra del mandatario distrital, que hasta el
momento se habian producido. En ese sentido, sefialé que el Presidente de la
Republica emitié un Decreto que no hizo efectiva la destitucion del Alcalde,
al adoptar las medidas cautelares emitidas por la Comision Interamericana de
Derechos Humanos a favor del mandatario. Esto Gltimo, porque la Sala Civil
de Restitucion de Tierras del Tribunal Superior de Bogota le ordend al
Presidente aplicar dichas medidas cautelares.®

Vale citar las siguientes decisiones alrededor del proceso de destitucion, que
resefid la Registraduria en la contestacion de la tutela y que son relevantes en
el caso concreto:

Fecha Actuacion /Resolucién/Decreto

20 de marzo de 2014 Decreto 570 expedido por el Presidente de la Republica
“por el cual se da cumplimiento a una decision de la
Sala Disciplinaria de la Procuraduria general de la
Nacion que ordend destituir al Alcalde Mayor de
Bogotd D.C (...)” y ordend destituir al sefior Gustavo
Francisco Petro Urrego del cargo de Alcalde Mayor de
Bogota D.C.

20 de marzo de 2014 Resolucién No. 340 de la Registraduria Distrital del
Estado Civil “por la cual da por terminado el proceso
de la consulta popular con fines de revocatoria de
mandato del seiior GUSTAVO FRANCISCO PETRO
URREGO quien ostentaba la calidad de Alcalde Mayor
de Bogotd D.C”. En las consideraciones de la misma, la
Registraduria expuso que “CARECE DE OBJETO
llevar a cabo las votaciones convocadas por la
Registraduria Distrital del Estado Civil para el seis (6)
de abril del afio en curso, toda vez que de conformidad
con la ley 131 y 134 de 1994 el citado proceso de
consulta popular recaia intuito personae sobre el
mandato popular dado por los ciudadanos el treinta
(30) de octubre de dos mil once (2011) al haberlo
elegido Alcalde Mayor de la Ciudad de Bogotd D.C.//
Asi las cosas y al haberse decretado por parte del
Gobierno Nacional la Destitucion en el ejercicio del
cargo al seiior GUSTAVO FRANCISCO PETRO
URREGO, y mediante decreto 570 del 20 de marzo de
2014 encargo de las funciones del Despacho del

¢ Al respecto advierte la Sala que para el momento de la presentacion de la respuesta por parte de la
entidad accionada, ésta era la Ginica decision que se habia producido con ocasion de la tutela interpuesta
por un ciudadano con el fin de que se cumplieran las medidas cautelares proferidas por la Comision
Interamericana de Derechos Humanos en contra del alcalde Gustavo Petro.
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Alcalde Mayor de Bogotd D.C. al sefior RAFAEL
PARDO RUEDA, procederdn estos despachos a DAR
POR TERMINADO, por carencia de objeto la consulta
popular con fines de revocatoria del mandato del sefior
GUSTAVO FRANCISCO PETRO URREGO quien
ostentaba la calidad de Alcalde Mayor de Bogotd;
convocada mediante Resolucion No 0183 del catorce
(14) de febrero de 2014 para el seis (6) de abril de dos
mil catorce (2014) sin que haya lugar a la realizacién
de la respectiva votacion (...) "

21 de abril de 2014 Sentencia del Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Bogota — Sala de Restitucion de Tierras- resolvid la
tutela presentada por el sefior Oscar Augusto Verano,
donde solicitaba la proteccion de su derecho a elegir y
ser elegido, y en concreto, ordend al Presidente de la
Republica “dejar sin efectos el Decreto 570 del 20 de
marzo de 2014, y en consecuencia, tome las decisiones
a que haya lugar para el acatamiento de la medida
cautelar 374-13 proferida por la CIDH en la resolucion
05 del 18 de marzo de 2014~

23 de abril de 2014 Decreto No. 797 de 2014 del Presidente de la Republica,
donde “en cumplimiento de la sentencia del 21 de abril
de 2014 proferida por el Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Bogotd D.C. Sala Civil — Restitucion de
Tierras, cesar los efectos de los decretos 570 del 20 de
marzo de 2014.”

La entidad accionada reconocié que la destitucion del Alcalde se encuentra
suspendida. Sin embargo, consider6 que tal suspension no afecta la validez
del acto de destitucion. A su juicio, la suspension de la sancion, que ha
permitido al Alcalde mantenerse en su cargo, so6lo es relevante para
determinar los efectos del acto administrativo, pero no afecta la validez del
acto que impuso la sancién. Por ello, consideré ajustada a la ley la Resolucion
de la Registraduria que dio por terminado el proceso de revocatoria, pues esta
fundamentada en un acto que goza de validez.

La entidad demandada argumenta que existe incertidumbre juridica respecto
al ejercicio del cargo del sefior Alcalde de Bogota, pues las autoridades
Jjudiciales han asumido la competencia para definir una posible nulidad del
acto de destitucion. Entonces, la Registraduria considera prudente esperar
que los jueces determinen si queda en firme la sancidon administrativa antes
de continuar el proceso de revocatoria del mandato; maxime teniendo en
cuenta el alto costo que debe asumir el Estado al convocar a una votacion de
este tipo. De acuerdo con esto, sefiala la respuesta de la tutela que “para la
Registraduria Nacional del Estado Civil es claro que todavia a la fecha el
sefior Alcalde de Bogota D.C. es objeto de una destitucion, por lo tanto una
vez que dicha destitucion sea suspendida por via judicial es posible reiniciar
el proceso de revocatoria’’.

7 Folio 14.
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En lo concerniente a la procedencia de la tutela, la entidad sostiene que la
accion resulta improcedente porque no se cumple con el requisito de
subsidiariedad. En su concepto, para atacar la Resolucion 340 de 2014 que
dio por terminado el proceso de consulta popular para la revocatoria del
mandato de Gustavo Petro, era forzoso interponer, en primera medida, las
nulidades o recursos de ley pertinentes.

Finalmente, vale sefialar que, por peticion del auto admisorio de la tutela en
primera instancia, la Registraduria certificé que el sefior Pedro Laureano
Rincon Zamora sufragd en los comicios del 30 de octubre de 2011 para elegir
alcalde de Bogota.

B. Respuesta del Alcalde Mayor Gustavo Petro Urrego

Mediante el auto admisorio de la tutela expedido por el Magistrado
Sustanciador del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, se vinculd al
alcalde Gustavo Petro a la tutela de la referencia.

En respuesta, el Alcalde de la ciudad de Bogota sefialé que corresponde a la
Registraduria Nacional del Estado Civil dar las explicaciones en relacion con
el acto administrativo que da por terminado el proceso de revocatoria en su
contra. Asi mismo, el burgomaestre adujo que respeta el proceso promovido
por un grupo de ciudadanos para revocarle el mandato, pero advirtié que la
consulta ciudadana para decidir sobre su revocatoria, no podia hacerse con la
rapidez que solicitaba el accionante.

C. Sentencia de primera instancia del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca

En sentencia del 22 de mayo de 2014, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion A, considero que la tutela era el
mecanismo adecuado para analizar la vulneracion de derechos involucrados,
pero negd la proteccion porque consideré que la Registraduria dio por
terminado el proceso de revocatoria con fundamento en un acto
administrativo que gozaba de validez. En relacion con la presunta violacion
de los derechos politicos del accionante porque no se ha reanudado el proceso
de revocatoria, a pesar de la suspension de la destitucion del alcalde, el
Tribunal consider6 que esta conducta no es una arbitrariedad u omision de la
Registraduria, sino que es producto del acto de terminacion del proceso de
revocatoria, que tuvo un fundamento valido.

Respecto a la injerencia del proceso disciplinario frente al proceso de la
revocatoria, la sentencia apunt6 que “la restitucion en el cargo del sefior
GUSTAVO FRANCISCO PETRO URREGO NO conlleva per se a
reactivarse el procedimiento administrativo de revocatoria del mandato”
(Negrillas y subrayas del original). A juicio del Tribunal, dado que en sede
judicial se discute sobre el ejercicio del cargo del Alcalde, no es posible
reanudar la revocatoria del mandato, pues “aun se encuentra sub judice la
situacion juridica del Alcalde mayor de Bogotd, razon por la cual a la
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Registraduria Nacional del Estado Civil no le es dable continuar con el
trdmite de revocatoria del mandato™®. En consecuencia, el Tribunal no
evidenci6 vulneracidn al derecho fundamental del control politico, esgrimido

por el accionante.
D. Impugnacion del ciudadano Pedro Laureano Rincon Zamora

El accionante presentd impugnacion del fallo de tutela, en la cual enfatizo
que el proceso de revocatoria es independiente del proceso de destitucion, asi
que “ambos deben continuar su tramite’”.

En respuesta al argumento de la entidad accionada, segin el cual existe una
incertidumbre juridica entorno al ejercicio del cargo del Alcalde, el
demandante adujo que la expedicion de la Resolucion 340 de 2014 que
termind el proceso de revocatoria, cre6 un vacio juridico, pues no permite la
convocatoria popular para decidir sobre la continuidad del Alcalde en el
cargo, y vulnerd el derecho fundamental consignado en el articulo 40 de la
Constitucion a revocar el mandato de los elegidos.

En consecuencia, requirié que se ordene a la Registraduria corregir el vacio
Juridico causado con la Resolucion 340 de 2014 y convocar a la consulta
popular para revocar el mandato del alcalde de la ciudad de Bogota. Asi
mismo, el ciudadano solicit6 llevar a cabo hasta su etapa final el proceso de
revocatoria, y en especifico, que la consulta ciudadana se efectue el 15 de
junio, dia en que estaba programada la eleccion de Presidente de la Republica
en segunda vuelta.

E. Decision de segunda instancia del Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Primera.

En fallo del 10 de julio de 2014, la Seccién Primera de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado modificé la sentencia de
primera instancia del Tribunal Administrativo de Cundinamarca y rechazo la
tutela por improcedente. Consider6 que el cuestionamiento del accionante se
dirige contra un acto administrativo que goza de presuncion de legalidad, por
lo tanto, cualquier reproche frente al mismo debe exponerse en la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo a través de la accion de nulidad, y no a través
de la accion de tutela que tiene naturaleza subsidiaria y residual.

La Sala resefié que cuando el Consejo de Estado decidi6 la tutela que presentd
el alcalde Gustavo Petro contra el acto administrativo que ordend su
destitucion, ésta fue considerada improcedente porque se concluyé que el
acto debia ser cuestionado ante la jurisdiccion administrativa. En relacion con
la urgencia que se alegaba en la proteccion de sus derechos, el Consejo de
Estado estimé que la figura juridica adecuada para la proteccion de los

8 Folio 60.
° Folio 75.
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mismos, es la aplicacion de medidas cautelares en el proceso de nulidad, mas
no la tutela.

Asi mismo, respecto al argumento de la Registraduria que sostiene que la
entidad accionada debe ser prudente al ordenar la reanudacion de la
revocatoria porque ello tiene un costo muy elevado para el Estado, el Consejo
de Estado consider6 que ésta era una consideracidon razonable, maxime
teniendo en cuenta que la accion de tutela no controvierte siquiera los
supuestos que dieron origen al acto administrativo de la Registraduria que
dio por terminado el proceso de revocatoria. Ademas, dado que el alto
Tribunal no evidencié un perjuicio irremediable, consideré improcedente la
accion de tutela.

III. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia

1. Esta Sala es competente para decidir el presente asunto, de conformidad
con lo dispuesto en los articulos 86 y 241-9 de la Constitucion 'y 31 a 36 del
Decreto 2591 de 1991.

Asunto objeto de analisis y problema juridico

2. A través de la presente accion de tutela el demandante solicita la proteccion
de los derechos a la igualdad, a presentar peticiones respetuosas a las
autoridades por motivos de interés general o individual, a la participacion
politica, a elegir y ser elegido, a tomar parte en las decisiones, a revocar el
mandato de los elegidos, y a interponer acciones publicas en defensa de la
Constitucion y de la ley. Los anteriores derechos presuntamente fueron
vulnerados por la Registraduria, al no darle continuidad al tramite de la
revocatoria del mandato en contra del alcalde Gustavo Petro, una vez éste fue
restablecido en su cargo.

El demandante relata que apoyo la iniciativa para revocar el mandato del
Alcalde de Bogota. Asi mismo, sefiala que dicha iniciativa cumplié todos los
requisitos exigidos por la Constitucion y la ley. Mas aun, conforme a las
normas vigentes se requerian firmas equivalentes al 40% de los votos validos
obtenidos por el alcalde objeto de la revocatoria. Esto equivale a doscientos
ochenta y nueve mil doscientas sesenta y dos firmas (289.262). Segin la
Resolucion de la Registraduria No. 1019 de 2013, confirmada por la
Resolucion No. 13809 de 2014, el grupo de ciudadanos obtuvo seiscientas
treinta mil seiscientos veintitrés firmas (630.623), de las cuales eran validas
trescientas cincuenta y cinco mil trescientos cincuenta y tres firmas
(355.353). Por lo anterior, y en vista de que el nimero de firmas recogidas
excedid el requisito minimo fijado en la ley, la Registraduria programé una
fecha para que los ciudadanos de Bogota D.C. manifestaran si deseaban
revocar el mandato que previamente le habian conferido al alcalde Gustavo
Petro Urrego.
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Sin embargo, al mismo tiempo que el grupo de ciudadanos impulsaba el
procedimiento pertinente para hacer uso de la revocatoria del mandato, la
Procuraduria General de la Nacion adelantaba un proceso disciplinario en
contra del burgomaestre. El proceso disciplinario terminé antes de la fecha
para la cual la Registraduria habia programado la votacion de la revocatoria,
imponiéndole al mandatario de los capitalinos la sancion de destitucion e
inhabilidad para ejercer cargos publicos.

Con fundamento en la sancion de destitucion ordenada por la Procuraduria
en contra de Gustavo Petro como Alcalde de Bogota, la Registraduria dio por
terminado el proceso ciudadano de revocatoria del burgomaestre, a través de
la Resolucion No. 340 de 2014.

No obstante lo anterior, el mandatario de la capital fue restituido en su cargo.
El Tribunal Superior de Bogota — Sala Civil de Restitucion de Tierras-,
ordend al Presidente de la Republica '® acatar la medida cautelar No. 374-13
proferida por la Comisién Interamericana de Derechos Humanos'!, que
solicitaba suspender los efectos de la sancion impuesta por la Procuraduria al
mandatario distrital'>. Adicionalmente, el Consejo de Estado decretd la
suspension del acto de destitucion como medida cautelar dentro del proceso
judicial en el que se revisa su nulidad. Asi las cosas, aunque el alcalde
Gustavo Petro fue destituido en un principio, actualmente funge nuevamente
como alcalde.

Ante esta situacion, el accionante solicita que se protejan sus derechos
politicos, los cuales estima vulnerados como consecuencia de la omision de
la Registraduria, que no le dio continuidad al proceso de revocatoria del
mandato del Alcalde, una vez éste fue restituido en su cargo. El accionante
solicita entonces el cumplimiento de la Resolucion 13806 de 2013'3 que
confirmo la Resolucion 1019 de 20134, por medio de la cual se aprueba la
solicitud de convocatoria a votacion con objeto de la revocatoria del
mandatario distrital.

10 Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota - Sala Civil Restitucion de Tierras. Fallo del 21 de
abril de 2014. La parte resolutiva de la sentencia sefialaba: “Deje sin efectos el Decreto 570 del 20 de
marzo de 2014, y en consecuencia, tome las decisiones a que haya lugar para el acatamiento de la
medida cautelar 374-13 proferida por la CIDH en la Resolucion 05 del 18 de marzo de 2014."

" Medida cautelar No, 374-13 de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, la cual sefiala:
“La Comision solicita al Gobierno de Colombia que suspenda inmediatamente los efectos de la
decision del 9 de diciembre de 2013, emitida y ratificada por la Procuraduria General de la Nacion
el 13 de enero de 2014, a fin de garantizar el ejercicio politico de los derechos del sefior Gustavo
Francisco Petro Urrego y pueda cumplir con el periodo para el cual fue elegido como Alcalde de la
ciudad de Bogotd, el 30 de octubre de 2011, hasta que la CIDH se haya pronunciado sobre la peticion
individual P 1742--13.”

2 Al respecto vale sefialar, como se expreso en el pie de pagina No. 4 de esta sentencia, que la decision
de Tribunal Superior de Bogot4d — Sala Civil de Restitucion de Tierras- fue revocada por la Corte
Suprema de Justicia en fallo del 6 de junio de 2014, después de que el accionante presentd la tutela.
'’ La Resolucién No. 13806 de 2013 resuelve: “CONFIRMESE en todas sus partes el acto
administrativo No. 1019 del 31 de julio de 2013 (...)”

4 La Resolucion No. 1019 de 2013 decide: "APROBAR la solicitud de convocatoria a eleccion de
revocatoria del mandato del sefior GUSTAVO FRANCISCO PETRO URREGO, Alcalde Mayor de
Bogota”
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Por su parte, la Registraduria aduce que la terminacion del proceso de
revocatoria tuvo un fundamento valido que fue la destitucion del Alcalde.
Una vez destituido el mandatario, carecia de objeto continuar el proceso de
revocatoria. Por otra parte, la entidad también sefialé que aun cuando el
alcalde fue restituido en su cargo, el acto de destitucion sigue reputandose
valido, aun cuando hubiera sido suspendido por la jurisdiccion contencioso
administrativa. Por lo tanto, existiendo incertidumbre sobre la legalidad del
acto de destitucidn, consideré6 que lo mas prudente es esperar a que la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo defina si queda en firme la
destitucidn antes de reiniciar el proceso de revocatoria del mandato.

3. Teniendo en cuenta los anteriores argumentos juridicos, asi como la
situacion factica planteada, corresponde a esta Sala responder el siguiente
problema juridico:

(Vulnerd la Registraduria los derechos politicos del accionante, al no
reanudar la revocatoria del mandato bajo el argumento de que la jurisdiccion
contencioso administrativa estaba discutiendo la legalidad del acto de
destitucioén del alcalde?

Para resolver el anterior problema juridico la Corte considera relevante entrar
a hacer algunas precisiones en torno a los siguientes temas: (i) la conexidad
entre los derechos politicos y los principios constitucionales fundamentales;
(i1) los derechos politicos en el ejercicio del control politico a los
gobernantes; (ii1) la revocatoria del mandato; y (iv) las diferencias entre el
proceso de revocatoria del mandato y el proceso disciplinario adelantado por
la Procuraduria General de la Nacion. Posteriormente, la Sala revisara el caso
concreto para determinar: (i) la procedencia de la tutela, y (ii) la presunta
vulneracion de los derechos fundamentales del accionante por parte de la
Registraduria.

A. Los derechos politicos y su naturaleza fundamental

4. Los derechos politicos son instrumentos con los que cuentan los
ciudadanos para incidir sobre la estructura y el proceso politico de los cuales
hacen parte. Son potestades que surgen en razon de su calidad de ciudadanos.
Como sefiala la doctrina, los derechos politicos son las “titularidades de las
que se desprenden los mecanismos por medio de los cuales la ciudadania se
ejerce. !’

5. El alcance de los derechos politicos depende, entre otros aspectos, de la
forma de gobierno adoptada por cada Estado. Conforme a una de las
definiciones mas tradicionales y aceptadas en la ciencia politica, los derechos

13 Picado, Sonia. 2007. Derechos Politicos como Derechos Humanos. En Tratado de derecho electoral
comparado de América Latina — 2* ed. — México : FCE, Instituto Interamericano de Derechos
Humanos, Universidad de Heidelberg, International IDEA, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion, Instituto Federal Electoral, 2007. Pag. 48.
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politicos en los sistemas democraticos deben permitir, como minimo, que los
ciudadanos elijan a sus gobernantes en elecciones periddicas y
competitivas.'® No obstante, ésta es una definicién minimalista de
democracia que pretende distinguir entre democracias y regimenes
autoritarios. Sin embargo, no da cuenta de que en realidad existen distintos
tipos de democracia, a los cuales corresponde ambitos mas o menos amplios
de proteccion de los derechos politicos.!”

Por un lado, en las democracias representativas los ciudadanos ejercen sus
derechos politicos depositando su voto periddicamente para entregar un
mandato a una persona que gestionara sus intereses en elecciones
competitivas. En ese escenario es especialmente relevante el derecho al voto
porque es la via para manifestar su voluntad en torno a las personas que van
a ejercer su representacion en el gobierno. Histéricamente este derecho
corresponde a una serie de conquistas sociales que se han ido dando
gradualmente, y que aiin hoy son objeto de debate, incluso en democracias
consolidadas.'® Por otro lado, en las democracias participativas los derechos
politicos permiten que los ciudadanos tengan mayor injerencia en el proceso
de toma de decisiones en diversos escenarios publicos, mas alla de la eleccion
de sus gobernantes. En este tipo de democracia, los ciudadanos ejercen el
control no sélo sobre las personas que los gobiernan sino sobre las decisiones
mismas de estos gobernantes, y participan activamente en los procesos de
toma de decisiones publicas, a través del ejercicio de diversos mecanismos
de participacion y control.

6. La Constitucidon de 1991 adoptd el modelo de democracia participativa.
Bajo este modelo se extendieron los espacios en los cuales los ciudadanos
podian tener incidencia en la toma de decisiones. Especialmente, el ejercicio
de los derechos politicos de los ciudadanos ya no se limita a depositar su voto
para elegir representantes, sino que pueden participar en otros multiples
espacios del poder politico. Tal como ha expresado la jurisprudencia:

“... una de las caracteristicas esenciales del nuevo modelo politico
inaugurado por la Constitucion de 1991, consiste en reconocer que
todo ciudadano tiene derecho no sélo a conformar el poder, como
sucede en la democracia representativa, sino también a ejercerlo y
controlarlo, tal y como fue estipulado en el articulo 40
constitucional. ”"°

No obstante, el énfasis en la participacion y el control en una democracia
participativa no pretende restarle importancia al ejercicio del derecho a elegir
a sus gobernantes, ni a los demas derechos derivados de la representacion
politica. Por el contrario, el objetivo que el constituyente pretendio al acufiar
nuestra democracia con el adjetivo de “participativa” fue, entre otras, el de

'* Dahl, Robert. 1972. Poliarchy: Participation and Opposition. Yale University Press.

'7 Collier, David y Steven Levitsky. 1997. “Democracy with Adjectives: Conceptual Innovation in
Comparative Research”. En World Politics 49:3 pp. 430-451.

'® Ver Brunell, Thomas. 2008. Redistricting and Representation: Why Competitive Elections are Bad
for America. Routledge.

' Corte Constitucional, sentencia T-358 de 2002. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
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darle efectividad a la representacion que los gobernantes ejercen. Con ese
proposito, la Constitucidon creé una serie de mecanismos para controlar a
estos representantes y garantizar que los gobernantes no se aparten del
mandato y de la confianza que los ciudadanos les confieren. Al respecto, la
Corte ha precisado que “[c]on esta nueva mirada, no puede entenderse que
el derecho politico a elegir a los miembros de las Corporaciones publicas
de decision se agote unicamente con el ejercicio al voto. "*°

Ahora bien, en una democracia participativa, el ciudadano “estd llamado a
tomar parte en los procesos de toma de decisiones en asuntos publicos ™.
Por lo tanto, es indispensable que existan mecanismos adecuados para
permitir que efectivamente la ciudadania manifieste su opinidn politica, de
tal modo que ésta sea tenida en cuenta por las autoridades publicas. De lo
contrario, si no existen canales adecuados para que los ciudadanos puedan
expresarse y garantizar la efectividad de su mandato, no sera posible sostener
el postulado de democracia participativa, pues su capacidad para tener
injerencia sobre el gobierno seguira limitada Unicamente a la facultad para
depositar su voto para elegir a sus gobernantes.

En esa direccidn, los derechos politicos pueden clasificarse de multiples
formas, pero para efectos de la participacion politica, que es el tema que
ocupa la atencidn de la Sala, es posible encontrar derechos de participacion
directa (iniciativa legislativa, referendos, entre otros), de acceso a la funciéon
publica y derecho al sufragio activo (tanto en su dimension activa como
pasiva).

En todo caso, los derechos politicos permiten que haya una participacion
activa por parte de los ciudadanos, indispensable para la consolidacion de
una democracia participativa que se nutre de las manifestaciones politicas de
los sujetos que la conforman. Los derechos politicos son, por lo tanto,
garantias encaminadas a permitir que los ciudadanos incidan sobre el
ejercicio del poder politico, los cuales se ejercen en cada caso concreto a
través de procedimientos o mecanismos de participacion especificos.

Vale la pena resaltar que la configuracién legislativa y reglamentaria debe
estar estructurada de tal manera que el derecho respectivo pueda ejercerse de
manera efectiva. En esa medida, resultaria contrario al principio de
democracia participativa que el legislador o las autoridades administrativas
impongan cargas desproporcionadas u obstaculos irrazonables, que de otra
manera hagan nugatorio el ejercicio de sus derechos politicos. Estos
obstaculos desincentivan la participacion e impiden a la ciudadania incidir
sobre los procesos de toma de decisiones publicas. Ademas, estos obstaculos
generan consecuencias indeseadas para el sano funcionamiento de una
democracia, pues cuando la ciudadania queda marginalizada de los procesos
de toma de decisiones los asuntos publicos suelen no ser debatidos
suficientemente, lo cual puede llegar a hacerlos arbitrarios.

2 fbid.
21 Corte Constitucional, sentencia C-041 de 2004. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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7. En este orden de ideas, los derechos politicos constituyen garantias
indispensables para la efectividad de la democracia constitucional, pues s6lo
si aquellos son eficaces es posible concretar y materializar esta formula
politica. Dicho en otros términos, aunque existen multiples y disimiles
conceptos de democracia, si es uniforme aceptar que ésta es empirica y
normativamente cierta si: i) el régimen constitucional asegura que los
ciudadanos, directamente o por intermedio de sus representantes, se
gobiernan a si mismos y gozan de recursos, derechos e instituciones para
hacerlo, ii) los gobernados pueden ejercer control politico o judicial de los
actos de los gobernantes, iii) el sistema garantiza pluralismo, equilibrio de
poderes y tolerancia por la diferencia y, iv) los ciudadanos tienen derecho a
expresar libremente sus ideas en la contienda electoral y la vida politica de la
sociedad, sin peligro a represalias?2.

8. Ahora bien, sobre la importancia que tiene la participacion ciudadana
como manifestacion de los derechos politicos, en aplicacion de lo dispuesto
en los articulos 23 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos?®?
y 6° de la Carta Democratica Interamericana®®, la Corte Interamericana ha
advertido que si bien es cierto no hay un sistema o modalidad especifica para
garantizarla, los Estados pueden regular amplias y diversas actividades para
hacerlos efectivos; dentro de los cuales, se incluye, incluso, restricciones de
los derechos politicos de los elegidos. Por ejemplo, en el caso Yatama
contra Nicaragua, la CIDH dijo:

“La participacion politica puede incluir amplias y diversas actividades
que las personas realizan individualmente u organizados, con el
proposito de intervenir en la designacion de quienes gobernardn un
Estado o se encargardn de la direccion de los asuntos publicos, asi como
influir en la formacion de la politica estatal a través de mecanismos de
participacion directa.

(...)

La prevision y aplicacion de requisitos para ejercitar los derechos
politicos no constituyen, per se, una restriccion indebida a los derechos

22 En cuanto a los significados, condiciones y “minimos” de la democracia, se consulté: Del Aguila,
Rafael. 2009. Manual de Ciencia Politica. Sexta Edicion. Editorial Trotta.

23 Articulo 23 del Pacto de San José:

“Derechos Politicos// 1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y
oportunidades:// a) de participar en la direccion de los asuntos publicos, directamente o por medio de
representantes libremente elegidos” ...

2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que se refiere el inciso
anterior, exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia, idioma, instruccion,
capacidad civil o mental, o condena, por juez competente, en proceso penal”.

24 Articulo 6: “La participacion de la ciudadania en las decisiones relativas a su propio desarrollo
es un derecho y una responsabilidad. Es también una condicion necesaria para el pleno y efectivo
ejercicio de la democracia. Promover y fomentar diversas formas de participacion fortalece la
democracia’.
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politicos. Esos derechos no son absolutos y pueden estar sujetos a
limitaciones. Su reglamentacion debe observar los principios de
legalidad, necesidad y proporcionalidad en una sociedad democradtica.
La observancia del principio de legalidad exige que el Estado defina de
manera precisa, mediante una ley, los requisitos para que los ciudadanos
puedan participar en la contienda electoral, y que estipule claramente el
procedimiento electoral que antecede a las elecciones. De acuerdo al
articulo 23.2 de la Convencion se puede reglamentar el ejercicio de los
derechos y oportunidades a las que se refiere el inciso 1 de dicho articulo,
exclusivamente por las razones establecidas en ese inciso. La restriccion
debe encontrase prevista en una ley, no ser discriminatoria, basarse en
criterios razonables, atender a un proposito util y oportuno que la torne
necesaria para satisfacer un interés publico imperativo, y ser
proporcional a ese objetivo. Cuando hay varias opciones para alcanzar
ese fin, debe escogerse la que restrinja menos el derecho protegido y
guarde mayor proporcionalidad con el propdsito que se persigue .

En el mismo sentido, en el caso Castafieda Gutman Vs. Estados Unidos
Mexicanos, la CIDH manifesto:

“El sistema interamericano tampoco impone un sistema electoral
determinado ni una modalidad especifica para el ejercicio de los
derechos a votar y a ser votado. La Convencion Americana establece
lineamientos generales que determinan un contenido minimo de los
derechos politicos y permite a los Estados que dentro de los pardmetros
convencionales regulen esos derechos de acuerdo a sus necesidades
historicas, politicas, sociales y culturales, las que pueden variar de una
sociedad a otra, e incluso en una misma sociedad, en distintos momentos
historicos "°.

9. De otra parte, dada la importancia de los derechos politicos para la
democracia y los derechos subjetivos de los ciudadanos, en varias ocasiones
la Corte Constitucional ha reconocido su caracter fundamental. Desde el
inicio de la jurisprudencia de esta Corporacion, se ha resaltado la naturaleza
de fundamental de los derechos politicos. Por ejemplo, la sentencia T-469
de 1992, sefald que: “el derecho politico es un derecho fundamental en una
democracia representativa”.

Asi mismo, la sentencia T-045 de 1993, que en esa ocasion se ocup6 del
derecho a la representacion, precisé que los derechos politicos son
fundamentales, asi:

“Los derechos politicos de participacion, consagrados en el articulo 40
de la Carta, y dentro de los cuales se encuentra el de "elegir y ser

% Sentencia del 23 de junio de 2005. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Parrafos 196 y 206.

26 Sentencia de 6 de Agosto de 2008. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Parrafo
166.
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elegido”, hacen parte de los derechos fundamentales de la persona
humana. Los derechos de participacion en la direccion politica de la
sociedad  constituyen una  esfera indispensable para la
autodeterminacion de la persona, el aseguramiento de la convivencia
pacifica y la consecucion de un orden justo.” (negrilla propia).

Ademas, la adopcion de tratados internacionales que consignan derechos
politicos, se ha confirmado el caracter de fundamental de tales prerrogativas.
Asi se expuso en la sentencia T-050 de 2002:

“Por lo expuesto es claro para la Sala que la esencia misma de nuestro
sistema democrdtico se encuentra en el ejercicio libre de los derechos
politicos consagrados en la Constitucion, asi como en instrumentos
internacionales suscritos y ratificados por nuestro pais (articulo 21.1 de
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y en el articulo 25
del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos), y cuya
naturaleza de Derechos Fundamentales ha sido reconocida
ampliamente en la jurisprudencia de esta Corte” (negrilla del texto
original).

En el mismo sentido, la sentencia T-1337 de 2001, sostuvo:

“La Corte ha sostenido que los derechos politicos de participacion son
derechos fundamentales, y por tanto, pueden llegar a ser protegidos a
través de la tutela”’, especialmente porque “los derechos de
participacion en la direccion politica de la sociedad constituyen una
esfera indispensable para la autodeterminacion de la persona, el
aseguramiento de la convivencia pacifica y la consecucion de un orden
Jjusto”

Mas recientemente, la Corte Constitucional, en sentencia C-329 de 2003,
reitero la ius fundamentalidad de los derechos politicos de participacion, asi:

“La participacion se establece en el ordenamiento constitucional
colombiano como principio y fin del Estado, influyendo no solamente
dogmdtica, sino prdcticamente, la relacion que al interior del mismo,
existe entre las autoridades y los ciudadanos, en sus diversas orbitas
como la econdmica, politica o administrativa®®. En atencion a dichos
postulados, el Constituyente, dentro del Titulo de los derechos
Sfundamentales en la Constitucion, dedico a los derechos politicos un
articulo especial, torndndose asi expresa la relevancia que en el marco
institucional tiene la participacion politica de los ciudadanos ™.

77 La sentencia T 1337 de 2001 hace la siguiente cita: “Especialmente las sentencias T-439 de
1992 M.P. Eduardo Cifuentes Muiioz, y T-45 de 1993 M.P. Jaime Sanin Greiffenstein.”

8 La sentencia citada hace la siguiente nota: “Al respecto, ver entre otras, las Sentencias C-089 de 1994
M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz, C-1338 de 2000 M.P: Cristina Pardo Schlesinger (E) y C-393 de 2002
M.P. Jaime Araujo Renteria A.V. M. Manuel José Cepeda Espinosa.”
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Aclarada la naturaleza fundamental de los derechos politicos de
participacion, a continuacion la Sala se ocuparé de analizar algunos aspectos
de la revocatoria del mandato, como forma de control politico y mecanismo
que materializa los postulados de la democracia participativa.

B. La revocatoria del mandato

10. La revocatoria del mandato es un derecho politico propio de las
democracias participativas, y a la vez, un mecanismo de control politico en
la cual un nimero determinado de ciudadanos vota para dar por terminado el
mandato de un gobernante, antes de que finalice su periodo institucional.

A través de este mecanismo de participacion se busca que los ciudadanos
puedan controlar el mandato dado a sus gobernantes en las elecciones. En esa
medida, en la revocatoria del mandato confluyen elementos propios de la
democracia representativa y de la democracia participativa, en tanto la
ciudadania incide de forma directa, ya no para nombrar a sus gobernantes
sino para removerlos de sus cargos cuando consideran que no han ejercido
debidamente la representacion que le han conferido previamente. Para
Norberto Bobbio este mecanismo acercaba a los sistemas democraticos a un
sistema de democracia directa. Al respecto, dijo:

“Un sistema democrdtico caracterizado por representantes
revocables es —en cuanto supone representantes- una forma de
democracia representativa, pero en cuanto estos representantes
son revocables, se acerca a la democracia directa””’

11. Asi, la revocatoria es una oportunidad para pronunciarse respecto al
mandato concedido al gobernante. Como sefialo esta Corporacion en la
sentencia C-179 de 2002, la revocatoria es un mecanismo “para la
verificacion del cumplimiento del programa de gobierno propuesto a los
electores (...)” que permite al ciudadano, manifestarse de forma directa “a
través del voto para rechazar la gestion ineficiente de la autoridad politica
local.” O incluso, puede servir para apoyar la gestion de un gobernante,
cuando el resultado de las urnas muestra que la ciudadania quiere que el
Alcalde o Gobernador continue en el ejercicio de su cargo.

12. Ahora bien, hasta ahora se ha venido caracterizando la revocatoria del
mandato a partir de tres facetas o elementos constitutivos. Desde el punto de
vista subjetivo, se ha entendido como un derecho politico, que como todo
derecho fundamental tiene un elemento objetivo, ya que tiene una relacion
directa con el principio de democracia participativa, que es un principio
fundamental del Estado segln el articulo 1° de la Constitucion. Asi mismo se
lo ha caracterizado desde el punto de vista instrumental como un mecanismo
de participacidon politica que tienen los ciudadanos. Ahora bien, cabe

% Bobbio, Norberto. 1984. El futuro de la democracia. Fondo de Cultura Econémica.
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preguntarse /jcuadl es el alcance que tiene el derecho a la revocatoria directa
como derecho subjetivo a través de la accion de tutela?

Sin duda, las tres dimensiones subjetiva, objetiva e instrumental del derecho
a la revocatoria del mandato deben ser objeto de proteccidn por parte del juez
constitucional. Sin embargo, el derecho a la revocatoria del mandato es un
tipico ejemplo de un derecho cuyo ejercicio requiere de una configuracion
legal y reglamentaria para hacerse efectivo. Ello es asi al menos por dos
razones, una de tipo literal y otra de caracter teleoldgico. En primer lugar, el
articulo 40 de la Constitucidn, al consagrar el derecho a la revocatoria del
mandato dispone que “Todo ciudadano tiene derecho a participar en la
conformacion, ejercicio y control del poder politico”, y que “para hacer
efectivo este derecho puede” ... “revocar el mandato de los elegidos en los
casos y en la forma que establecen la Constitucion y la ley.”

13. Por otra parte, esta referencia a un marco de configuracion legislativa
supone que el Legislador tiene la potestad para regular los mecanismos a
través de los cuales se revoca el mandato de los gobernantes elegidos. Dicha
potestad significa, por supuesto, que en ausencia de una ley que regule este
mecanismo, los ciudadanos no podrian ejercer su derecho a revocar el
mandato de sus gobernantes. Es decir, en ausencia de una ley que defina los
casos y la forma de revocar el mandato, este derecho constitucional
fundamental seria ineficaz. Por supuesto, la ineficacia de un derecho
fundamental puede conllevar su vulneracién por ausencia de una regulacion
adecuada y suficiente, es decir, por falta de un instrumento para su aplicacion.
En estos casos la proteccion del juez constitucional gira en torno del elemento
instrumental del derecho. En principio, los ciudadanos tienen derecho a exigir
del Legislador que promulgue las leyes que sean necesarias para poder
ejercer sus derechos fundamentales. Sin embargo, el papel del juez
constitucional en estos casos es precario, pues consiste basicamente en
exigirle al Congreso que regule la materia, en tanto que en este escenario no
es posible brindar una proteccion constitucional de la revocatoria directa
como derecho subjetivo, con un contenido exigible, en ausencia de una
regulacion legal de esta materia.

Una vez que el Legislador ha regulado la materia, el papel del juez
constitucional se fortalece. El juez puede entonces enfocarse en la proteccion
de contenidos y dimensiones especificos, que deben estar garantizados por el
derecho a la revocatoria del mandato. Se trata entonces de establecer si la
regulacion de la revocatoria del mandato permite a los ciudadanos ejercer su
derecho fundamental, y contribuye a la realizacion del principio de
democracia participativa. Este papel del juez constitucional se efectua en dos
momentos distintos. Por un lado, verificando que la regulacion del derecho
cobije los contenidos protegidos minimos del derecho, que el procedimiento,
los requisitos y las cargas que se imponen a los ciudadanos para su ejercicio
sean razonables y proporcionados, que la ley no imponga requisitos
imposibles, y que no contenga normas contradictorias que lo tornen ineficaz,
o que desestimulen su ejercicio. Por el otro lado, una vez que el Legislador
ya ha creado una ley que regula el derecho a la revocatoria del mandato, la
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proteccion que otorga el juez constitucional va —en principio- de la mano con
su configuracion legal. Ello no significa que ciertos contenidos del derecho a
la revocatoria del mandato no sean susceptibles de protecciéon mediante la
aplicacién directa de la Constitucion. Sin embargo, su labor estara
encaminada, en mayor medida, a exigirles a las autoridades administrativas
y demas personas y entidades publicas y privadas, que protejan este derecho
mediante la aplicacion de la ley. De tal modo, la proteccion del derecho a la
revocatoria del mandato, asi como la de muchas otras formas de ejercer los
derechos politicos, estdn estrechamente relacionadas con el principio de
legalidad, y con la proteccion del debido proceso administrativo.

Sin embargo, el procedimiento a través del cual se desarrolla la revocatoria
del mandato, es decir, el aspecto instrumental de este mecanismo de
participacion, estd encaminado a permitir el ejercicio de un derecho
fundamental de vital importancia para nuestra democracia participativa. En
esa medida, el analisis constitucional debe estar encaminado a impedir que la
administracion, o los particulares, impongan excesos rituales, cargas
desproporcionadas, u obstaculos que impidan el ejercicio eficaz de estos
derechos. Maxime cuando en un sistema democratico caracterizado por
elecciones periddicas, estos formalismos, cargas u obstaculos, hacen que los
procedimientos para el ejercicio de los derechos politicos resulten
excesivamente lentos, y por lo tanto, inanes. El papel del juez constitucional
no se contrae, entonces, unicamente a garantizar que se cumpla el
procedimiento establecido en la ley. Su papel consiste en garantizar que el
procedimiento sea eficaz, es decir, que permita el logro del resultado
perseguido por el constituyente al establecer este mecanismo de participacion
politica.

[gualmente, la garantia de un procedimiento eficaz para el ejercicio de los
derechos politicos deriva del articulo 2 de la Constitucién que sefiala que uno
de los fines del Estado es la efectividad de los derechos constitucionales. Por
lo tanto, los procesos que hacen inocuos los derechos no resultan acordes a
este dictado de la Carta Politica.

14. Con todo, debe aclararse cudl es el resultado perseguido por el
constituyente, distinguiéndolo del objetivo perseguido por los ciudadanos
que buscan revocar el mandato de un gobernante en un momento dado. Si
bien es cierto que la revocatoria del mandato es un mecanismo encaminado
a remover del cargo a un mandatario elegido, no lo es menos que esta
remocion no es, en si misma, el fin perseguido por el constituyente. El fin
perseguido por el constituyente consiste en permitirle a la ciudadania
organizarse colectivamente en torno a este proposito, y expresar su voluntad
en una votacion organizada por el Estado, al margen del resultado que estos
ciudadanos interesados obtengan en la votacién. El derecho a la revocatoria
del mandato no conlleva necesariamente la revocatoria del mandatario.
Conlleva, més bien, el derecho a exigir del Estado que aplique la ley
respectiva, en tiempos razonables, que estudie las firmas presentadas por los
ciudadanos, y que organice las votaciones de manera diligente y con las
garantias necesarias, adecuadas y suficientes. Sin embargo, la exigibilidad de
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cada uno de estos elementos depende de la etapa del procedimiento, y del
cumplimiento de ciertas cargas por parte de los ciudadanos organizadores de
la iniciativa.

Para constatar la manera como se protegen los diferentes aspectos que
componen el derecho a la revocatoria del mandato en Colombia, a
continuacion se describen las etapas generales del proceso dispuesto en la
Ley 134 de 1994.

C. Etapas del proceso de revocatoria del mandato

15. Para empezar, vale sefialar que el articulo 6° de la Ley Estatutaria 134 de
1994 define la revocatoria del mandato como “un derecho politico, por
medio del cual los ciudadanos dan por terminado el mandato que le han
conferido a un gobernador o a un Alcalde.” Asi pues, aunque la Constitucion
solo hace referencia general a “revocatoria del mandato” sin especificar
cuales mandatarios pueden ser removidos de su cargo por esta via, la ley si
lo circunscribe a autoridades unipersonales de nivel territorial. En efecto, el
numeral cuarto del articulo 40 superior sélo establece que se trata de
mandatarios “elegidos”. Sin embargo, le defiere al legislador la “forma” y los
“casos” en que opera la revocatoria. Y la ley, en su actual configuracion, solo
la ha establecido en relacién con alcaldes y gobernadores.

16. La revocatoria del mandato estd regulada principalmente en la Ley 134
de 1994 y en algunas disposiciones de la Ley 741 de 2002. El proceso, en
general, puede dividirse en cuatro etapas: la primera etapa, relativa a las
gestiones ciudadanas para conseguir el apoyo suficiente y presentar la
peticion de consulta popular de revocatoria a la Registraduria General del
Estado Civil. La segunda etapa, concerniente a la verificacion que hace la
Registraduria del proceso ciudadano, y a la planificacion de los comicios, de
reunirse los requisitos establecidos para ello. La tercera etapa, que
comprende la consulta popular para decidir si se revoca el mandato del
Alcalde o Gobernador. Finalmente, la cuarta etapa, relativa a la eleccidon de
un reemplazo, en caso de que la ciudadania vote para revocar al Alcalde o
Gobernador.

17. La primera etapa consta de la solicitud ciudadana para hacer uso de la
revocatoria del mandato. La Ley 741 de 2002 establece que la revocatoria del
mandato procedera si se cumplen dos requisitos: (i) que haya transcurrido al
menos un afio del mandato del funcionario que se pretende revocar; y (ii) que
la solicitud de revocatoria esté apoyada por un nimero de ciudadanos que
alcance, al menos, el 40% de los votos que obtuvo el funcionario elegido.

18. En la segunda etapa, la Registraduria debe verificar que la solicitud
ciudadana cumpla con los requisitos exigidos por la ley, y en caso afirmativo,
debe iniciar la planeacién de la votacion para decidir en las urnas si se revoca
el mandato del respectivo alcalde o gobernador. De acuerdo con el articulo
66 de la Ley 134 de 1994, corresponde a la Registraduria aprobar la solicitud,
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certificarla, e informar al funcionario que se pretende revocar del proceso que
cursa en su contra. Luego, la entidad debera convocar a la jornada de votacion
en un plazo méaximo de dos meses después de emitida la certificacion donde
consta que la iniciativa ciudadana reunio los requisitos de ley (Articulo 67).

19. En la tercera etapa se lleva a cabo la consulta popular en el respectivo
departamento o municipio, para definir si se revoca al mandatario. Dispuesta
toda la logistica electoral, prospera la revocatoria “al ser ésta aprobada en el
pronunciamiento popular por la mitad mas uno de los votos ciudadanos que
participen en la respectiva convocatoria, siempre que el numero de sufragios
no sea inferior al cincuenta y cinco por ciento (55%) de la votacion valida
registrada el dia en que se eligié al respectivo mandatario .

Si no se alcanzan los votos minimos a favor de la revocatoria, el servidor
publico continuard ejerciendo sus funciones. Pero si el mandatario es
revocado, sera removido del cargo, en los términos de lo expuesto por el
articulo 72 de la Ley 134 de 1994 y el proceso pasa a la siguiente etapa.

20. La cuarta etapa consiste entonces en la eleccion del sucesor, para designar
nuevo gobernante de la ciudad o del departamento. Para ello, corresponde a
la Registraduria convocar a elecciones dentro de los 30 dias siguientes a la
certificacion de la votacion de la revocatoria. Entre la revocatoria y la
eleccion del sucesor del funcionario revocado, le corresponde al Presidente
de la Republica nombrar a una persona en calidad de encargada de la
respectiva alcaldia o gobernacion.

21. Del anterior recuento normativo se evidencia que la revocatoria del
mandato es un derecho que se configura a través de un procedimiento
complejo, en el cual se pueden distinguir cuatro etapas. En cada una de las
etapas, la ley les impone una serie de cargas a los ciudadanos participantes,
y una serie de deberes especificos a las autoridades publicas. Para hacer
efectivo el derecho a la revocatoria es necesario que los ciudadanos cumplan
con las cargas y requisitos establecidos en la ley, y que, una vez verificado
el cumplimiento de los requisitos por parte de los ciudadanos, las autoridades
cumplan con sus obligaciones disponiendo lo necesario para impulsar el
proceso a la siguiente etapa. De tal manera, el conjunto de obligaciones que
resulta exigible de las autoridades competentes depende de dos factores: i)
en primer lugar, de la etapa en la que se encuentre el procedimiento, y ii) de
que los ciudadanos interesados hayan cumplido las cargas que les impone la
ley en la etapa respectiva. Si los ciudadanos interesados en el procedimiento
han cumplido con las cargas respectivas, las entidades tienen el deber
constitucional de disponer lo necesario para avanzar a la siguiente etapa.

* El articulo 2 de la Ley 741 de 2002 dice: “Los articulos 11 de la Ley 131 de 1994 y 69 de la Ley 134
de 1994, quedardn asi: "Solo para efectos del voto programdtico, procederd la revocatoria del
mandato para gobernadores y alcaldes, al ser ésta aprobada en el pronunciamiento popular por la
mitad mds uno de los votos ciudadanos que participen en la respectiva convocatoria, siempre que el
numero de sufragios no sea inferior al cincuenta y cinco por ciento (55%) de la votacion vdlida
registrada el dia en que se eligio al respectivo mandatario”.
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Ahora bien, jen qué casos pueden las autoridades competentes exonerarse
del cumplimiento de este deber constitucional? En el presente caso, la
Registraduria alega que el acto de destitucion del Alcalde como
consecuencia del proceso disciplinario que le sigui6 la Procuraduria General
de la Nacion, y la subsiguiente controversia judicial que se desatd
constituyen fundamentos validos para dar por terminado el proceso de
revocatoria del mandato. Para establecer si esta decision vulnera los derechos
fundamentales del demandante, requisito sine qua non para que proceda la
accion de tutela, es necesario precisar cual es la naturaleza y el prop6sito del
proceso de revocatoria del mandato, y sus diferencias con el proceso
disciplinario.

D. Diferencias entre el proceso de revocatoria del mandato y el proceso
disciplinario ante la Procuraduria General de la Nacién

22. El proceso de revocatoria del mandato es diferente al proceso
administrativo disciplinario, en su origen, procedimiento y finalidad. La
Unica similitud entre ellos es que ambos pueden conducir a que un servidor
publico sea removido de su cargo. No obstante, ain la figura juridica
mediante la cual se formaliza la remocion del cargo es diferente, como se
pasa a explicar a continuacion.

El régimen disciplinario estd instituido para controlar a quienes desempefian
funciones publicas. La Constitucion encomend6 al Legislador la tarea de
determinar la responsabilidad de los servidores publicos y la forma de hacerla
efectiva (Articulo 124 de la Constitucion). Adicionalmente, el texto
constitucional asigné funciones de vigilancia y sancién administrativa a
algunas autoridades, entre ellas, de manera importante le otorg6 potestades a
la Procuraduria General de la Nacion.

El articulo 277, numeral 7°, de la Constitucion expresa que la Procuraduria
General de la Nacion tiene poder disciplinario sobre los servidores del
Estado, incluidos aquellos de eleccion popular, como se cita en seguida:

“El Procurador General de la Nacion, por si o por medio de sus
delegados y agentes, tendra las siguientes funciones:

(...)

“Ejercer vigilancia superior de la conducta oficial de quienes
desempeiien funciones publicas, inclusive las de eleccion popular,
ejercer preferentemente el poder disciplinario; adelantar las
investigaciones correspondientes, e imponer las respectivas sanciones
conforme ala Ley (...)"

De acuerdo con lo anterior, la jurisprudencia ha explicado que, en virtud de
su funcion disciplinaria, el Procurador General tiene “poder para conocer los
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asuntos disciplinarios, [...] el poder para investigarios y definir el derecho
aplicable y [...] el poder para imponer las sanciones previstas en la ley. .

23. A nivel legal, la funcion disciplinaria esta regulada en el Codigo
Disciplinario Unico, sancionado mediante la Ley 734 de 2002. Este cédigo
establece, entre otras, las conductas que se consideran faltas disciplinarias,
los sujetos disciplinables, el procedimiento aplicable y las sanciones. La ley
describe cuando una conducta configura una falta disciplinaria (articulos 42
y ss), cuales son los criterios para determinar la gravedad de la falta, los
principios generales aplicables en materia probatoria (articulos 128 y ss), asi
como cada una de las etapas del proceso ordinario disciplinario (articulos 150
y sS).

En relacidn con las sanciones, es importante resaltar que el articulo 44 de la
citada ley sefiala que el servidor publico recibira sancioén de destitucion e
inhabilidad en los casos de faltas gravisimas, bien sean dolosas o culposas,
siempre que la culpa sea calificada como gravisima. Al respecto dispone:

“Clases de Sanciones. El servidor publico esta sometido a las
siguientes sanciones:

1. Destitucion e inhabilidad general, para las faltas gravisimas
dolosas o realizadas con culpa gravisima”.

Por lo tanto, el resultado del proceso disciplinario puede resultar en que el
sujeto disciplinable deje de ejercer funciones publicas.

24. Dicho esto, es dable concluir que el proceso administrativo es diferente
del proceso de revocatoria del mandato, aunque eventualmente sus efectos
puedan llegar a ser similares. Como se mencioné anteriormente, el proceso
de revocatoria tiene como finalidad permitir a los ciudadanos participar en la
conformacion del poder politico, expresando su inconformidad con la
representacion ejercida por un gobernante elegido. Dicha participacion se
concreta a través de un juicio politico en el que la ciudadania expresa su
voluntad de dar por terminado anticipadamente el ejercicio de un cargo de
eleccion popular. Entre tanto, el proceso disciplinario tiene como finalidad
ejercer un juicio sobre el desempefio de funciones publicas,*? aunque dicho
juicio se ejerce con el fin de sancionar el incumplimiento de los principios de
la funcion administrativa (Articulo 209 de la Constitucién). En todo caso, de
encontrarse probada la comisién de una falta disciplinaria, la imposiciéon de
la respectiva sancion depende no de la voluntad del sujeto que la impone sino
de que ésta se encuentre efectivamente establecida en la ley. En la revocatoria
el juicio es de caricter politico, y busca garantizar que los gobernantes
representen la voluntad de la ciudadania, mientras en el proceso disciplinario
el juicio es juridico, y persigue la realizacion de principios objetivos de la
funcion publica.

31 Corte Constitucional C-500 de 2014. M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.
32 Al respecto la Ley y la Constitucion tienen delimitaciones respecto a quién es sujeto disciplinable.
Ver articulo 53 de la Ley 734 de 2002 y articulo 366 de la Constitucion.
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Los efectos de cada uno de los procesos también son diferentes. En la
revocatoria, el proceso puede o no dar por terminado el mandato de un
funcionario elegido. En cambio, en el proceso disciplinario, el funcionario
puede ser absuelto o sancionado, y si efectivamente es sancionado, existen
multiples sanciones que se le pueden imponer. En algunos casos la sancion
da por terminado el ejercicio del cargo, como cuando hay una destitucidn,
pero en otros no, como cuando se impone una amonestacion.*’

En igual sentido, mientras que la destitucion es una sancidn disciplinaria que
tiene el efecto de apartar del cargo a un mandatario y esta acompafiada de
una inhabilidad para el ejercicio de cargos publicos; la revocatoria del
mandato es un juicio politico ciudadano que, si prospera, no crea una
inhabilitacion para el ejercicio de cargos publicos. A quien resulta revocado,
la ley soélo le prohibe su postulacion en las elecciones para elegir su
reemplazo.

Hechas las anteriores distinciones entre estos dos procesos, pasa la Sala a
establecer si la tutela es procedente para hacer efectivo el derecho
fundamental a la revocatoria directa en el presente caso.

E. La procedencia de la accion de tutela contra omisiones
administrativas que involucran garantia efectiva de derechos politicos.
Procedencia en el caso concreto.

25. El primer inciso del articulo 86 de la Constitucién dispone que toda
persona puede reclamar por via de tutela: “la proteccion inmediata de sus
derechos constitucionales fundamentales, cuando quiera que éstos resulten
vulnerados o amenazados por la accion o la omision de cualquier autoridad
publica” (resaltado fuera de texto original). Como se observa, el texto mismo
de la Carta reconoce que la afectacion a un derecho fundamental puede
provenir tanto de la acciéon como de la omisién de cualquier autoridad
publica, o de los particulares frente a quienes el demandante se encuentre en
situaciones de indefension o de subordinacion.

Lo anterior no significa que toda amenaza o vulneracion de un derecho
fundamental deba ser tramitada a través de la accion de tutela. El inciso
tercero del mismo articulo de la Carta dispone que “esta accion sdlo
procederd cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial,
salvo que aquella se utilice como mecanismo transitorio para evitar un
perjuicio irremediable.” Por lo tanto, en primera medida, las personas deben
hacer uso de las acciones judiciales ante la jurisdiccion respectiva, pues éstas
tienen una ambito de aplicacion fijado, bien sea en la Constitucion o en la
ley, para tramitar los asuntos de su especialidad. Este ambito de aplicacion
supone, implicita o explicitamente, la posibilidad de proteger los derechos

33 Ver articulos 44 y ss de la Ley 734 de 2002.
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fundamentales de los ciudadanos mediante distintos procedimientos,
acciones y recursos judiciales.

Ast las cosas, el juez de tutela debe evaluar la idoneidad de los medios
judiciales con los cuales, en principio, cuenta el afectado para proteger los
derechos fundamentales invocados (Articulo 6 nim. 1 del Decreto 2591 de
1991), y la posible existencia de un perjuicio irremediable, y a partir de tal
evaluacion debe definir la procedencia de la respecticva accién de tutela.
Ahora bien, es importante resaltar que en la evaluacion de la idoneidad y de
la eficacia del medio judicial principal debe revisarse si el medio de defensa
judicial principal “permite resolver el conflicto en su dimension
constitucional”.** Es decir, el juez debe definir si el medio de defensa judicial
es lo suficientemente amplio para proteger de manera integral todos los
derechos fundamentales invocados por el demandante. Por otra parte, la
eficacia del medio de defensa judicial debe analizarse en cada caso, a partir
de la forma de ejercicio del derecho invocado en el caso concreto, y de la
eficacia del medio principal, en comparacion con la accién de tutela.

En virtud de lo anterior, la procedencia de la tutela depende: (i) de la
existencia de otros mecanismos de defensa judicial para proteger los
derechos fundamentales invocados, frente a los cuales la accidn de tutela sea
subsidiaria, (ii) la idoneidad de dichos mecanismos para proteger los
derechos fundamentales invocados, (iii) la eficacia de los mecanismos
principales para proteger el ejercicio concreto de los derechos invocados
frente a la eficacia de la accidén de tutela, (iv) la existencia de un perjuicio
irremediable que amerite una proteccion transitoria de los derechos
fundamentales mediante la accion de tutela, hasta tanto se resuelva de manera
definitiva el conflicto a través del mecanismo judicial principal.

26. La jurisprudencia de esta Corporacion ha afirmado de manera reiterada y
continua la procedencia de la accion de tutela para proteger los derechos
politicos, a pesar de la existencia de otros medios de defensa. Ello se debe,
en términos generales, al caracter fundamental que se reconoce a los derechos
politicos dentro de nuestro ordenamiento constitucional, y ya en los casos
especificos, a que las acciones judiciales principales no son idoneas o lo
suficientemente eficaces para proteger los derechos fundamentales
invocados.

La Corte ha sido especialmente enfatica en relacion con la eficacia de los
medios que se presentan como principales para proteger los derechos
politicos. Como se menciond anteriormente, el cardcter dinamico de las
democracias, en las que los ciudadanos periddicamente eligen a sus
gobernantes, hace que el elemento temporal de los derechos politicos resulte
especialmente relevante. La importancia de este elemento temporal ha
llevado a que esta Corporacion considere justificada la intervencién urgente
del juez de tutela en casos que involucran derechos politicos. En
consecuencia, esta Corte ha conocido de fondo controversias presentadas en

3 Corte Constitucional T-544 de 2013. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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sede de tutela que involucran derechos tales como la representacion. Asi lo
explico la Corte en la sentencia SU-712 de 2013:

“La Corte encontré procesalmente valido acudir a la accion de tutela

por estar involucrado el ejercicio de derechos politicos para momentos
definidos en la propia Constitucion, que por lo mismo no pueden ser
sustituidos o postergados. Por ello, aun cuando estaba en trdmite el
recurso de apelacion, considerd que la tutela era procedente como
mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable.”

En relacion con la tutela del caso de la referencia, esta Sala debe decidir si la
controversia planteada por el accionante puede ser resuelta por el juez
constitucional. Para definirlo, esta Sala considera pertinente detenerse en los
siguientes aspectos: i) en primer lugar, debe establecer la naturaleza de los
derechos cuya proteccion se solicita, ii) en segundo lugar, es necesario
determinar la legitimidad por pasiva iii) en tercer lugar, debe establecer la
legitimidad por activa del accionante, y iii) finalmente, debe determinar si la
accion de tutela en el presente caso cumple con el requisito de subsidiariedad.

27. En relacion con la naturaleza de los derechos invocados, se evidencia
que se trata de derechos fundamentales. El accionante solicita la proteccion
de sus derechos a “a elegir y ser elegido, a tomar parte en las elecciones, a
revocar el mandato de los elegidos, a interponer acciones publicas en
defensa de la Constitucion y de la ley, y de participacion democratica como
el voto y la consulta popular”. A juicio de la Sala, los derechos
mencionados son derechos politicos, que como se expuso en el fundamento
juridico 7° de esta sentencia, son derechos fundamentales®®. En razon de su
naturaleza, pueden ser protegidos por via de tutela cuando sobre ellos recae
una amenaza o una violacion®’.

El accionante también solicita la proteccion de sus derechos “a la igualdad,
a presentar peticiones respetuosas a las autoridades por motivos de interés
general o individual ", 1os cuales son también derechos fundamentales. En el
caso concreto, estos derechos estan dirigidos a garantizar el cumplimiento de
los derechos politicos, por lo cual se analizard principalmente la presunta
vulneracion de estos ultimos.

28. En cuanto a la legitimidad por pasiva, esta Sala encuentra que el
demandante presentd la tutela contra la Registraduria Nacional del Estado
Civil, y quienes han dado respuesta a la accién son los Registradores
Distritales del Estado Civil. Igualmente quienes han expedido las
resoluciones discutidas en la accion de tutela son los funcionarios del nivel
distrital de la entidad accionada.

Al respecto vale sefialar que las actuaciones de los Registradores Distritales
se han emitido acorde con lo dispuesto en el Decreto 1010 de 2000 “/pjor el

35 Pagina 3 de la demanda.
36 Ver: Sentencias T-469 de 1992, T-045 de 1993 y T-050 de 2002.
37 Ver: Sentencia T-131 de 2005 y SU 712 de 2013.
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cual se establece la organizacion interna de la Registraduria Nacional del
Estado Civil”. Especificamente, los funcionarios han respaldado sus
decisiones en, primero, el articulo 5 del citado decreto, que indica que es
funcion de la Registraduria Nacional dirigir y organizar los mecanismos de
participacion®®; y segundo, el literal a) numeral primero del articulo 46 del
mismo decreto que establece la obligacion especifica de los Registradores
Distritales de “/o/rganizar y vigilar los procesos electorales y mecanismos
de participacion ciudadana que corresponde a su circunscripcion
electoral ™. Por lo tanto, encuentra esta Sala que la funcion correspondiente
a la Registraduria Nacional de organizar los mecanismos de participacion, en
este caso era llevada a cabo en la circunscripcion de Bogotd por la
Registraduria Distrital, de acuerdo con la normatividad de este organismo.
Ademas, teniendo en cuenta que el articulo 19 del Decreto referenciado
sefiala que la Registraduria del Distrito representa a la Registraduria Nacional
en el territorio de su jurisdiccion®, es aceptable que la tutela se presente
contra la Registraduria Nacional por las acciones concretas adelantadas por
la Registraduria Distrital, pues esta ultima representa al nivel nacional en
Bogota. En consecuencia, se cumple el requisito de legitimacion por pasiva.

29. Con respecto a la legitimacion por activa para interponer la accién de
tutela con el fin de requerir la proteccion de sus derechos politicos, vale
sefialar que la Constitucion sefiala en el num. 2 del articulo 40 que todo
ciudadano puede tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas
populares y otras formas de participacion democratica; y el articulo 103 de
la Carta indica que los mecanismos de participacion —incluida la revocatoria-
seran reglamentados por la ley. Por lo tanto, los ciudadanos, en general, son
titulares de tales derechos, pero el ejercicio de los mismos esta precisado en
las disposiciones legales que reglamentan tales potestades. Es relevante
entonces analizar las reglas especificas de legitimacién por activa esbozadas
por la Corte Constitucional en relacién con las tutelas que exigen la
proteccion de los derechos politicos, en las cuales se tiene en cuenta la
configuracion legal para determinar si es posible hacer uso de la accion de
tutela.

* El articulo 5 del Decreto 1010 de 2000 sefiala: “Son funciones de la Registraduria
Nacional del Estado Civil, las siguientes: (...) num 11: 11. Dirigir y organizar el proceso
electoral y demds mecanismos de participacion ciudadana y elaborar los respectivos
calendarios electorales.”

* El articulo 46 del Decreto 1010 de 2000 sefiala: “Las delegaciones departamentales y la
Registraduria del Distrito Capital, sirven de apoyo al ejercicio de las funciones atribuidas a los
Delegados del Registrador Nacional y a los registradores del Distrito Capital, de conformidad
con las normas constitucionales y legales. Ademds de su objetivo establecido en el presente
decreto, ejercen en especial las siguientes funciones generales: 1. Asuntos electorales. a
Organizar y vigilar los procesos electorales y mecanismos de participacion ciudadana que
corresponde a su circunscripcion electoral; (...)”

* El articulo 19 del Decreto 1010 de 2000 sefiala “Es objetivo de las delegaciones
departamentales, y las registradurias municipales, especiales y la del Distrito Capital
representar a la Registraduria Nacional del Estado Civil en el territorio de su
Jurisdiccion. (...)"
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Asi pues, tratandose de tutelas dirigidas a solicitar la proteccion del derecho
a la representacion efectiva, esta Corporacién ha indicado que “/pJara
determinar si una persona estd o no legitimada para incoar la accion de
tutela en ese tipo de eventos, considerando la naturaleza propia del derecho
-sobre el cual la Sala volvera mas adelante-, en la sentencia T-1337 de 2001
la Corte fijo la necesidad de comprobar si quien alega la afectacion ejercio
efectivamente su derecho al voto, sin que ello signifique una exigencia para
el sufragante de demostrar cudl fue la persona o la lista por la cual voté.” !

En ese sentido, si se reclama el ejercicio del derecho a la representacion
efectiva, la/corte considerd que es razonable que solo tengan legitimacion
quienes entrégaron esa representacion. No obstante, es desproporcionado
exigir a un ciudadano que pruebe que votd por determinado candidato,
teniendo en cuenta que el voto es secreto. Asi pues, la Corte ha optado por
reconocer legitimidad a quienes demuestren que han ejercido su derecho al
voto, sin exigirles probar por quién votaron, pues no es posible aportar esa
constancia y ademas resultaria despropocionado.

En efecto, de acuerdo con la sentencia T-516 de 2014, que a su vez reitera
la regla fijada en la sentencia T-1337 de 2001, la Corte infiere la legitimidad
del accionante para la proteccion de los derechos politicos, cuando “quien
alega la afectacion ejercio efectivamente su derecho al voto . Este criterio
adoptado por la Corte surgio de la regla fijada por la Ley 134 de 1994 que
reconoce legitimidad para presentar una solicitud de revocatoria a quienes
han sufragado en la jornada electoral que eligié al mandatario que se
pretende revocar.

Sin embargo, anota esta Sala que la Ley 741 de 2002 amplié la posibilidad
de ejercer el derecho a la revocatoria, pues no lo limit6 a quienes ejercieron
efectivamente su derecho al voto en la eleccion del mandatario cuya
revocatoria se solicita. La ley s6lo exige una solicitud de revocatoria suscrita
por ciudadanos inscritos en la respectiva circunscripcion, pero no obliga a
que hayan votado en los comicios donde result6 elegido el funcionario cuyo
mandato se pretende revocar’’. En el mismo sentido, dispuso que podrian
participar en la revocatoria quienes no hubiesen sufragado en los comicios
donde resulto elegido quien se pretende revocar. Antes, la Ley 134 de 1994
establecia en el articulo 69 que “(...) unicamente podran sufragar quienes lo
hayan hecho en la jornada electoral en la cual se eligio al respectivo
gobernador o alcalde”. Sin embargo, la Ley 741 de 2002 eliminé la frase
citada. En consecuencia, encuentra esta Sala que la ley ampli6 la posibilidad
de ejercer el derecho a la revocatoria para incluir a todos los ciudadanos que

41 Corte Constitucional, sentencia T-516 de 2014. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

42 Corte Constitucional, sentencia T 516 de 2014. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

“ Articulo 1 de la Ley 741 de 2002: “ARTICULO 1°. Los articulos 7° de la Ley 131 de 1994 y 64 de
la Ley 134 de 1994, quedarén asi: "La revocatoria del mandato procederd, siempre y cuando se surtan
los siguientes requisitos: "1. Haber transcurrido no menos de un afio, contado a partir del momento de
la posesion del respectivo alcalde o gobernador. "2. Mediar por escrito, ante la Registraduria Nacional,
solicitud de convocatoria a pronunciamiento popular para revocatoria, mediante un memorial que
suscriban los ciudadanos en nimero no inferior al 40% del total de votos que obtuvo el elegido"”.
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hacen parte de una circunscripcion electoral en la cual gobierna el
mandatario.

De acuerdo con la Ley 741 de 2002, es posible concluir que los ciudadanos
de Bogotd pueden presentar peticiones de revocatoria y concurrir a la
consulta con fines de revocar al mandatario distrital. En consecuencia, la Sala
estima que basta con demostrar la inscripcion de la cédula en Bogot4, para
constatar la legitimidad por activa de quien reclame el ejercicio del derecho
politico a hacer uso de la revocatoria del mandato.

Con todo, en el caso concreto, el accionante cumple incluso con la regla
restrictiva que sefialaba la norma anterior, puesto que es un ciudadano
colombiano que, tal como consta las certificaciones de la Registraduria
Nacional del Estado Civil*, retine las siguientes condiciones: en primer
lugar, esta habilitado para el ejercicio del derecho al sufragio®. En segunda
medida, particip6 votando en las elecciones del 30 de octubre de 2011 donde
resulto elegido el alcalde Gustavo Petro*®. Finalmente, también esta probado
que apoyo la solicitud de revocatoria del mandatario distrital*’. (Folios 68y
69). Por lo tanto, se encuentra probado que es un ciudadano que ejerce sus
derechos politicos en Bogota y por ello esta legitimado para la presentacion
de la tutela por presunta vulneracion a los derechos invocados, entre ellos, el
derecho politico a participar en un proceso de revocatoria del mandato.

Entonces, corresponde a esta Corporacion analizar si las actuaciones de la
entidad accionada, produjeron una restriccién no permitida de los derechos
politicos del accionante, que como ha expresado esta Corporacion, son objeto
de proteccion a través de la accion de tutela por tratarse de derechos
fundamentales. En relacion con estos derechos, también ha admitido la Corte
la procedencia de la accidn de tutela.*®

30. En relacion con el requisito de subsidiariedad para definir la
procedencia de la accidn, esta Sala encuentra que la accién de tutela es
procedente porque no existen acciones judiciales idoneas para resolver la
controversia planteada por el accionante y proteger de forma efectiva los
derechos involucrados, como se explicara a continuacion.

Para empezar, vale precisar que el accionante no esta reprochando la validez
del acto administrativo que dio por terminado el proceso de revocatoria del
mandato (Resolucidon 340 de 2014). Lo que reprocha es la omision de la
Registraduria de convocar a la ciudadania para decidir la revocatoria del
burgomaestre una vez éste fue restituido en su cargo. En consecuencia,
solicita que se de continuidad al tramite del procedimiento de revocatoria. A
juicio del demandante, si bien el tramite se detuvo a causa de la destitucion
del alcalde por parte de la Procuraduria, la Registraduria debié reactivarlo

* Folios 68 y 69 relacionados en los Hechos 1.1y 1.2.
4 Ver folio 68.

 Ver folio 68.

47 Ver folio 69.

8 Ver: Sentencia T-131 de 2005 y SU-712 de 2013.
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una vez el alcalde fue restituido. Asi pues, a la luz de tales pretensiones, la
Sala revisara si se cumple el requisito de subsidiariedad de la accion de tutela.

31. El primer mecanismo judicial que podria pensarse como principal frente
a la accion de tutela es la accion de cumplimiento. En tal caso, el demandante
presentaria la acciéon de cumplimiento para “dar cumplimiento a la
Resolucion 13806 (diciembre 17 de 2013)”, 1a cual confirma la Resolucion
1019 del 31 de julio de 2013*. El cumplimiento de dicha Resolucion
conduciria a que la Registraduria efectuara la convocatoria con fines de
revocatoria al Alcalde Mayor. Sin embargo, de conformidad con la ley, la
accion de cumplimiento no es procedente cuando se trata de derechos que
pueden protegerse mediante la tutela. El articulo 9° de la Ley 393 de 1997
dispone al respecto: “())a Accion de Cumplimiento no procederd para la
proteccion de derechos que puedan ser garantizados mediante la Accion de
Tutela”.

Asi mismo, de conformidad con lo dispuesto en el paragrafo del articulo 9°
de la Ley 393 de 1997, la accion de cumplimiento “no podrd perseguir el
cumplimiento de normas que establezcan gastos”, como seria el caso de las
disposiciones cuyo cumplimiento se solicita en esta oportunidad. En
consecuencia, es claro que la accion de cumplimiento, en este caso, es
improcedente.

32. El segundo mecanismo de defensa judicial, referido por el Consejo de
Estado en el fallo de tutela que se revisa, es demandar la Resolucion No. 340
de 2014 que dio por terminado el proceso de revocatoria ante la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo. Sin embargo, esta Sala estima que el
mecanismo de control de nulidad contra la Resolucién no puede desplazar a
la accion de tutela porque, como ya se dijo, el fin que persigue el accionante
no es la nulidad de dicho acto administrativo. Teniendo en cuenta que la
citada Resolucion se expidié con fundamento en los elementos facticos y
juridicos que existian en ese momento, la resolucion puede ser perfectamente
valida. Mas aun, lo que se reprocha no es su ilegalidad. La controversia que
plantea el accionante no estd enfocada a cuestionar la terminacion del proceso
de revocatoria cuando fue destituido el Alcalde. La pretension de la tutela
consiste en que la Registraduria reanude el proceso de revocatoria porque el
alcalde fue restituido en su cargo. En esa medida lo que se cuestiona no es el
acto de terminacion del proceso, sino la omision de la Registraduria una vez
que el alcalde fue restituido. La eventual anulacion en la jurisdiccion de lo
contencioso adminsitrativo del acto administrativo que pone fin al proceso
de revocatoria no conlleva por si misma la reanudaciéon del proceso de
revocatoria del alcalde, pues eso no seria posible si el burgomaestre continiia
en el ejercicio del cargo.

El medio de control para solicitar la nulidad tiene como objeto contrastar el
acto administrativo respectivo frente a normas superiores. De acuerdo con el

4 La Resolucion de la Registraduria No. 1019 de 2013 dice: "APROBAR la solicitud de convocatoria
a eleccion de revocatoria del mandato del sefior GUSTAVO FRANCISCO PETRO URREGO, Alcalde
Mayor de Bogotad"
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articulo 137 del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, la nulidad de los actos administrativos de
caracter general procedera “(...) cuando hayan sido expedidos con infraccicn
de las normas en que deberian fundarse, o sin competencia, o en forma
irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o
mediante falsa motivacion, o con desviacion de las atribuciones propias de
quien los profirié.(...)” °® Asi pues, una demanda de nulidad contra la
Resolucion 340 de 2014, se limitaria a revisar si, en el momento de su
emision, la Registraduria infringi6 los parametros legales y constitucionales.

El accionante no cuestiona que al momento de la expedicion de la Resolucién
No. 340 de 2014 se haya quebrantado alguna norma superior o legal. La
controversia de la tutela no pone en tela de juicio la validez del acto que dio
por terminado el proceso de revocatoria cuando el alcalde fue destituido. La
tutela aduce que al ser restituido el alcalde cambiaron las circunstancias de
hecho en las que se baso la Registraduria para emitir dicha Resolucién. Por
lo tanto, solicita que se ordene a la entidad acusada convocar a votacion para
que la ciudadania decida si revoca el mandato al alcalde. El demandante no
pretende que se declare la nulidad de la Resolucién que dio por terminado el
proceso de revocatoria, sino que, ante la ocurrencia de nuevos hechos que
cambian el fundamento féctico del acto administrativo, reanude el proceso
de revocatoria del mandato. En consecuencia, el medio de control de nulidad
del acto administrativo que suspendio el proceso de consulta democratica, no
resulta procedente en el caso concreto.

33. Adicionalmente, el Consejo de Estado afirma en la decision que se revisa
que el medio de control de nulidad permite al demandante solicitar que se
decreten medidas cautelares para asegurar la proteccion inmediata de los
derechos fundamentales. No obstante, esta Sala considera que las medidas
cautelares propias de las demandas que pretendan la nulidad de actos
administrativos no son aptas para proteger los derechos fundamentales
invocados por el demandante, toda vez que estan encaminadas a garantizar
la eficacia de la sentencia de nulidad. Tales medidas no ofrecen una garantia
efectiva de proteccién de los derechos politicos en el caso concreto, pues la
proteccion solicitada de reiniciar el proceso de revocatoria no es una medida
que esté encaminada a garantizar el objeto del proceso ni la efectividad de la
sentencia en el proceso contencioso administrativo de nulidad de actos

¢ El articulo 137 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso de lo
Administrativo establece: “Toda persona podrd solicitar por si, o por medio de representante, que se
declare la nulidad de los actos administrativos de cardcter general. //Procederd cuando hayan sido
expedidos con infraccion de las normas en que deberian fundarse, o sin competencia, o en forma
irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o mediante falsa motivacion, o
con desviacion de las atribuciones propias de quien los profirid.// También puede pedirse que se
declare la nulidad de las circulares de servicio y de los actos de certificacion y registro.//
Excepcionalmente podra pedirse la nulidad de actos administrativos de contenido particular en los
siguientes casos: 1. Cuando con la demanda no se persiga o de la sentencia de nulidad que se
produjere no se genere el restablecimiento automdtico de un derecho subjetivo a favor del demandante
o de un tercero. 2. Cuando se trate de recuperar bienes de uso publico. 3. Cuando los efectos nocivos
del acto administrativo afecten en materia grave el orden publico, politico, econdmico, social o
ecoldgico. 4. Cuando la ley lo consagre expresamente. Pardgrafo. Si de la demanda se desprendiere
que se persigue el restablecimiento automatico de un derecho, se tramitard conforme a las reglas del
articulo siguiente.”



Expediente T-4.516.547 35

administrativos, en los términos del articulo 229 de la Ley 1437 de 2011. Este
articulo establece que el juez o magistrado ponente puede decretar ‘“las
medidas cautelares que considere necesarias para proteger y garantizar,
provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia, de
acuerdo con lo regulado en el presente capitulo” (resaltado fuera de texto).
El siguiente articulo, por su parte, establece el tipo de medidas que puede
adoptar el juez o magistrado con ese propodsito. Dentro de las medidas
cautelares puede ordenar la suspension de los respectivos actos
administrativos, e incluso puede ordenar la adopcion de un acto
administrativo®'. Asi pues, aunque en principio, son amplias las medidas
cautelares que se pueden adoptar en este momento del proceso, su finalidad
es garantizar el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia. De tal
modo, el proposito de las mismas es asegurar los efectos de la nulidad del
acto administrativo. Como se expreso anteriormente, la nulidad del acto
administrativo no es suficiente ni necesaria para proteger los derechos
politicos presuntamente vulnerados. Por esta razon, si una eventual sentencia
en el proceso de nulidad no resuelve la controversia de los derechos
fundamentales involucrados en el caso concreto, tampoco las medidas
cautelares podran hacerlo.

34. Adicionalmente, esta Sala encuentra que la Resolucion 340 de 2014, que
dio por terminado el proceso de revocatoria, perdié fuerza ejecutoria cuando
desaparecieron los supuestos facticos en los que se fundamento. La
Registraduria finalizé el proceso ciudadano porque el Alcalde Mayor fue
destituido, por lo que no habia objeto de pronunciamiento popular. Sin
embargo, dado que la sancion impuesta al mandatario fue suspendida, el
cimiento de la Resolucion ya no existe. En consecuencia, en virtud de lo
dispuesto por el articulo 91 del Cédigo Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, que sefiala que los actos administrativos no seran
obligatorios y pierden su fuerza ejecutoria cuando “desaparezcan sus

31 El articulo 230 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso de lo
Administrativo dice: “Las medidas cautelares podrdn ser preventivas, conservativas, anticipativas o
de suspension, y deberdn tener relacion directa y necesaria con las pretensiones de la demanda. Para
el efecto, el Juez o Magistrado Ponente podrd decretar una o varias de las siguientes medidas: 1.
Ordenar que se mantenga la situacion, o que se restablezca al estado en que se encontraba antes de
la conducta vulnerante o amenazante, cuando fuere posible.// 2. Suspender un procedimiento o
actuacion administrativa, inclusive de cardcter contractual. A esta medida solo acudird el Juez o
Magistrado Ponente cuando no exista otra posibilidad de conjurar o superar la situacion que dé lugar
a su adopcion y, en todo caso, en cuanto ello fuere posible el Juez o Magistrado Ponente indicarad las
condiciones o sefialard las pautas que deba observar la parte demandada para que pueda reanudar
el procedimiento o actuacion sobre la cual recaiga la medida.// 3. Suspender provisionalmente los
efectos de un acto administrativo.// 4. Ordenar la adopcion de una decision administrativa, o la
realizacion o demolicion de una obra con el objeto de evitar o prevenir un perjuicio o la agravacion
de sus efectos.// 5. Impartir érdenes o imponerle a cualquiera de las partes del proceso obligaciones
de hacer o no hacer.// Pardgrafo. Si la medida cautelar implica el ejercicio de una facultad que
comporte elementos de indole discrecional, el Juez o Magistrado Ponente no podrd sustituir a la
autoridad competente en la adopcion de la decision correspondiente, sino que deberd limitarse a
ordenar su adopcion dentro del plazo que fije para el efecto en atencion a la urgencia o necesidad de
la medida y siempre con arreglo a los limites y criterios establecidos para ello en el ordenamiento
vigente.”
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fundamentos de hecho o de derecho’’, se debe concluir que la citada
Resolucion perdid su fuerza ejecutoria porque, al margen de la controversia
juridica sobre la legalidad de su destitucion, el hecho es que el Alcalde aun
ejerce su cargo. Es decir, lo que desaparecio en este caso fue el fundamento
de hecho del acto que ordend la terminacion del proceso de revocatoria.

Notese que la Resolucion 340 de 2014 sostiene que “el citado proceso de
consulta popular recaia intuito personae”, por lo tanto, “(...) al haberse
decretado por parte del Gobierno Nacional la Destitucion en el ejercicio del
cargo al seiior GUSTAVO FRANCISCO PETRO URREGO, (...) procederdn
estos despachos a DAR POR TERMINADQO, por carencia de objeto la
consulta popular con fines de revocatoria del mandato del seiior GUSTAVO
FRANCISCO PETRO URREGQ? (resaltado fuera de texto original). Este
fundamento de hecho que aduce la motivacion de la Resolucion desaparecié
una vez el alcalde Gustavo Petro fue restablecido en su cargo. El acto de
destitucion, que constituye el fundamento de la finalizacion del proceso, fue
suspendido, y aunque sigue estando vigente hasta tanto no sea anulado por la
jurisdiccion competente, no estd produciendo efectos juridicos®®. El Alcalde
Gustavo Petro se encuentra hoy en ejercicio de su cargo. Por consiguiente, se
configurd lo que la doctrina y la jurisprudencia denominan un decaimiento
del acto administrativo, en virtud del cual el acto administrativo pierde su
fuerza ejecutoria.

Como ha expuesto la jurisprudencia®, el decaimiento del acto administrativo
no cuestiona la validez del acto administrativo, sino que se ocupa unicamente
de los efectos del mismo. Las causales de la perdida de ejecutoria tienen que
ver con ‘“‘situaciones presentadas con posterioridad al nacimiento del
acto™’. De alli que el decaimiento no pueda asimilarse a un examen de
legalidad, pues no se cuestiona el momento de creacion del acto, sino
Unicamente la obligatoriedad del mismo cuando aparecen nuevas
circunstancias facticas o de derecho.

52 El articulo 91 del Cédigo Administrativo y de lo Contencioso Administrativo establece los casos en
los cuales un acto administrativo pierde fuerza ejecutoria. La norma dispone: “Salvo norma expresa
en contrario, los actos administrativos en firme seran obligatorios mientras no hayan sido anulados
por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. Perderdn obligatoriedad y, por lo tanto, no
podran ser ejecutados en los siguientes casos: 1. Cuando sean suspendidos provisionalmente sus
efectos por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. 2. Cuando desaparezcan sus
Jundamentos de hecho o de derecho. 3. Cuando al cabo de cinco (5) aios de estar en firme, la
autoridad no ha realizado los actos que le correspondan para ejecutarlos. 4. Cuando se cumpla la
condicion resolutoria a que se encuentre sometido el acto. 5. Cuando pierdan vigencia.” (Negrillas
propias)

3 En el auto del Consejero Gerardo Arenas Monsalve, que declaré la suspension del acto de
sancionatorio, se sefiala “Los efectos de la medida cautelar que aqui se decreta se contraen a la
imposibilidad de ejecutar el acto sancionatorio hasta que se decida mediante sentencia definitiva
sobre la legalidad del mismo. Lo que quiere decir: i) La sancion de destitucion no puede hacerse
efectiva por el Presidente de la Republica (art. 172.1 CDU), ii) La sancion de inhabilidad de quince
(15) afios para ejercer cargos publicos y funcion publica queda suspendida hasta tanto se profiera
sentencia definitiva.” (Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda
Subseccion B, auto del 13 de mayo de 2014, C.P. Gerardo Arenas Monsalve). (Negrilla propia).

>+ Al respecto, pueden consultarse, entre otras, las sentencias C-1341 de 2000, T-496 de 2007 y T-950
de 2009, de la Corte Constitucional y del 10 de julio de 2014, expediente 0868-08, M.P. Luis Rafael
Vergara Quintero, de la Seccion Segunda del Consejo de Estado y del 3 de abril de 2014, expediente
0166-01, M.P. Guillermo Vargas Ayala, de la Seccion Primera del Consejo de Estado.

%5 Corte Constitucional. Sentencia T-152 de 2009. M.P. Cristina Pardo Schlesinger.
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En ese sentido, la jurisprudencia de esta Corporacion ha precisado que el
procedimiento para debatir la pérdida de ejecutoria de un acto administrativo
es “ante las mismas autoridades administrativas y, muy excepcionalmente,
ante las autoridades judiciales.”® En relaciéon con la declaraciéon de
decaimiento del acto administrativo por desaparicion de las causales de
derecho, esta Corporacion sefiald que ésta “opera ipso iure, esto es, que no
requiere ser declarada ni en sede administrativa ni mucho menos en sede
judicial, pues, incluso, no puede solicitarse al juez contencioso
administrativo porque no existe una accion auténoma que lo permita
(recuérdese que el decaimiento del acto administrativo no constituye causal
de nulidad del mismo) ’. En ese sentido, esta Corporacion ha sefialado que
no existe mecanismo judicial para declarar el decaimiento del acto
administrativo. A lo sumo, existe la excepcion de pérdida de ejecutoriedad®,
pero ella no puede tenerse como un mecanismo judicial susceptible de
desplazar a la accién de tutela. Por esta razon, la tutela es procedente para
estudiar la posible afectacion de derechos fundamentales en virtud del
decaimiento de un acto administrativo, pues no existe otra accion judicial a
través de la cual los ciudadanos puedan solicitar a un juez que declare el
decaimiento del acto administrativo y que proteja los derechos vulnerados
como consecuencia de dicho decaimiento.

Por lo anterior, también desde esta perspectiva es preciso concluir que el
accionante no cuenta con otro mecanismo judicial que desplace la accién de
tutela. Aun aceptando en gracia de discusion que los derechos politicos del
demandante fueron vulnerados por la Resolucion 340 de 2014, ésta sufrié un
decaimiento que no es objeto de declaracion por via judicial. Adicionalmente,
como ya se ha dicho, el demandante no pretende atacar dicho acto, sino la
omision de la Registraduria al no dar continuidad al procedimiento de
revocatoria del mandato, cuando desaparecié el fundamento de hecho
(carencia de objeto) que la fundamento.

En ese sentido, estima la Sala que ni la accion de cumplimiento, ni el medio
de control de nulidad del acto administrativo, son idoneos. La primera es
improcedente tratdndose de derechos susceptibles de proteccion por via de
tutela y de actuaciones que generen gastos. El segunda, por su parte, no
permite al juez ordenarle a la Registraduria continuar el tramite de la
revocatoria. Finalmente, es necesario mencionar también que las acciones
ante la jurisdiccién contencioso administrativa no tienen la capacidad de dar
una proteccion efectiva y real a los derechos politicos, ya que para el
momento en que el juez adopte una decision de fondo el actual alcalde habra
terminado su periodo institucional, por lo cual careceria de sentido dar la
orden de llamar a la votacion de la revocatoria.

%6 Corte Constitucional, sentencia T-152 de 2009. M.P. Cristina Pardo Schlesinger.

57 Ibid.

%8 El articulo 92 del Codigo Administrativo y de lo Contencioso Administrativo sefiala “Cuando el
interesado se oponga a la ejecucion de un acto administrativo alegando que ha perdido fuerza
ejecutoria, quien lo produjo podrd suspenderla y deberd resolver dentro de un término de quince (15)
dias. El acto que decida la excepcion no serd susceptible de recurso alguno, pero podrd ser impugnado
por via jurisdiccional.”
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F. Analisis de fondo del caso concreto

35. El demandante en la presente accidon de tutela solicita la proteccion de
una serie de derechos que pueden catalogarse como derechos politicos. Los
derechos invocados comportan la facultad de los ciudadanos para intervenir
en el direccionamiento de los asuntos publicos. Especificamente, les
permiten a estos ciudadanos controlar el ejercicio del poder politico de los
gobernantes, asegurando la efectividad de la representacion a través de la
revocatoria de su mandato.

36. Como se sefiald anteriormente, corresponde a esta Sala establecer si la
Registraduria vulner6 los derechos politicos del accionante cuando omitio
reanudar la revocatoria del mandato hasta que la jurisdiccion contencioso
administrativa definiera la nulidad del acto de destitucion del Alcalde.

37. Para contestar el anterior interrogante, es necesario revisar si la
Registraduria podia detener el proceso de revocatoria como consecuencia de
la sancion disciplinaria impuesta por la Procuraduria o de un proceso judicial
en contra el acto que impuso dicha sancién. La Sala recuerda que, como se
expuso en las consideraciones de esta sentencia, el proceso disciplinario y el
proceso de revocatoria son procesos diferentes e independientes.

No obstante, puede suceder que la decision tomada en uno de ellos, deje sin
objeto la efectividad de la decision que se emita en el otro. Especificamente,
puede suceder que si un alcalde recibe la sancion de destitucidn, y es apartado
de su cargo, no sea posible revocar al alcalde en ejercicio. En el presente caso
hubo un momento en el cual el Alcalde en ejercicio fue apartado de su cargo.
En consecuencia, la Registraduria dio por terminado el proceso de
revocatoria a través de la Resolucion No. 340 de 2014. En relacion con esa
actuacion de la Registraduria, es relevante sefialar que tanto el proceso
administrativo, como el de revocatoria cumplen fines legitimos, pero
diferentes.

Ahora bien, los hechos del caso concreto no se limitan a la situacion antes
expuesta. En el caso objeto de estudio, la destitucion no se mantuvo, pues fue
suspendida en sede judicial y el mandatario distrital continud en ejercicio de
sus funciones. Respecto a esta situacion, la Sala estima que la Resolucion No.
340 de 2014, que finaliz6 el proceso de revocatoria, perdid fuerza ejecutoria
porque desaparecieron los fundamentos facticos en los que se apoyaba. Tal
como lo dispone el articulo 91 del Cédigo Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, los actos administrativos “(...) [pJerderdn
obligatoriedad y, por lo tanto, no podran ser ejecutados, (...) [c]Juando
desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho”. Asi las cosas, la
citada Resolucion que se expidid teniendo en cuenta la destitucion del cargo
del Alcalde Gustavo Petro, perdié obligatoriedad ante el cambio de
circunstancias que la motivaron, pues actualmente el acto sancionatorio esta
suspendido y el burgomaestre aun actiia en ejercicio de su cargo.
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Ante la pérdida de ejecutoria del acto que declaré la terminacion del proceso
de revocatoria, inmediatamente recaia en la Registraduria el deber juridico
de continuar el tramite del proceso de revocatoria del mandato. Si el
fundamento de la Registraduria para dar por terminado el procedimiento de
revocatoria era la destitucion del Alcalde, cuando la destitucion fue
suspendida la entidad debia reanudar el proceso ciudadano pues el
mandatario atn podia ser revocado.

38. Por otra parte, si el fundamento de la decision de no continuar el proceso
de revocatoria consiste en que actualmente esta en tramite un proceso judicial
en contra de la decisién de la Procuraduria, no encuentra esta Sala que la
suspension y no aplicacion de la destitucion al alcalde Gustavo Petro deba
afectar el curso del proceso de revocatoria del mandato. Mucho menos puede
afirmarse que, para continuar el proceso de revocatoria impulsado por un
grupo ciudadano, deba esperarse a que en sede judicial se defina la nulidad
del acto administrativo de destitucion. La discusion en sede judicial se
circunscribe a revisar la legalidad del acto, y no tiene la entidad de proteger
los derechos politicos involucrados con la terminacion del proceso de
revocatoria. Ademas, es posible que mientras se produce la decision, el
ejercicio de los derechos politicos no sea efectivo.

En ese sentido, la Sala no encuentra fundamento valido en las razones
aducidas por la Registraduria para no haber reanudado el tramite de la
revocatoria cuando el alcalde Gustavo Petro ain se desempefia como
mandatario distrital. Si bien en es cierto que el acto de destitucion aun es
valido, también lo es que sus efectos fueron suspendidos, en virtud de una
decision judicial. La suspension de un acto no crea incertidumbre juridica.
Tanto asi, que el Alcalde continia gobernando como es un hecho notorio o
de publico conocimiento.

Adicionalmente, es de resaltar que el tramite que debe hacer la Registraduria
frente a las solicitudes de ciudadanos para llevar a cabo mecanismos de
participacion involucra derechos politicos que tienen categoria de derechos
fundamentales. Por lo tanto, la entidad no puede restringir el ejercicio de los
derechos politicos sin tener un fundamento real para ello, o una orden judicial
que asi se lo indique. Y como se mostr6 en el caso concreto, la entidad
demandada no tenia sustento valido para no reanudar la revocatoria, ni mucho
menos orden judicial que asi lo indique.

39. Resulta desproporcionado y contrario al principio de democracia
participativa y a los derechos politicos del demandante, que los ciudadanos
asuman cargas que les impone el ordenamiento para ejercer el control
politico, y las instituciones del Estado no cumplan la ley en relacion con la
gestion que les corresponde. En este caso, no continuar con el tramite de la
revocatoria afectd los derechos politicos del demandante, cuya proteccidn en
ese escenario consistia en convocar a la consulta popular, de acuerdo con lo
que la ley dispone para las solicitudes de revocatoria que han cumplido los
requisitos.
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De igual manera, observa la Sala que la revocatoria del mandato ordenada en
esta sentencia puede resultar costosa para el Estado, sin embargo, evitar ese
gasto no es razon suficiente para no llevarla a cabo. El ejercicio de los
derechos a la participacion genera la obligacién del Estado de permitir el
pronunciamiento ciudadano, lo cual requiere un amplio despliegue logistico.
En efecto, la organizacion necesaria para poner en marcha los mecanismos
que realizan estos derechos, implica que la administracién incurra en un gasto
cuantioso, y ello es una caracteristica propia de la proteccién de este tipo de
derechos que el constituyente instituyé. Un razonamiento contrario,
supondria la violacion de tales garantias fundamentales.

40. En consecuencia, estima esta Sala que la Registraduria vulnerd los
derechos politicos del accionante al no reanudar el proceso de revocatoria,
pues supedito el juicio politico por parte de la ciudadania, a la definicion en
sede judicial de la legalidad del acto de sancién disciplinaria en contra del
Alcalde. Dado que el proceso de destitucion es diferente al proceso de
revocatoria del mandato, no podia la Registraduria omitir la reanudacion de
la convocatoria ciudadana, hasta agotarse la discusiéon judicial sobre la
validez del acto emitido por una autoridad disciplinaria. Hacerlo vulnerd los
derechos del demandante.

Evidenciada la vulneracion de derechos en el caso, la Sala hace un llamado
de atencion a la entidad accionada para que se abstenga de detener el curso
de los procesos ciudadanos fundamentado en razones de conveniencia.

G. Medida a tomar y precision final

41. Demostrada la vulneracion de los derechos fundamentales del accionante,
encuentra la Sala que la proteccién de los mismos exige que la Registraduria
continte el proceso de revocatoria del mandato del Alcalde de Bogota
Gustavo Petro Urrego. No obstante, no escapa de la vista de esta Sala el
tiempo que toma hacer las consultas que dispone la Ley 134 de 1994, ni que
esta orden se emite cuando al finalizar el afio en curso, termina el periodo
institucional de Gustavo Petro Urrego como Alcalde de Bogota.

Teniendo en cuenta que, de acuerdo con el articulo 67 de la Ley 134 de
1994°°, la consulta sobre la revocatoria debe ser convocada por la
Registraduria del Estado Civil maximo dos meses después de la certificacion
de los requisitos de la solicitud ciudadana, esta Sala considera que la entidad
accionada debe convocar a la ciudadania a consulta para decidir la
revocatoria del alcalde Gustavo Petro Urrego, con la mayor prontitud posible,
en un término maximo de dos meses después de la notificacién de la presente
sentencia. Dado que el periodo institucional del alcalde Gustavo Petro

*El articulo 67 de la Ley 134 de 1994 dice: “Los ciudadanos de la respectiva entidad territorial serdn
convocados a la votacion para la revocatoria, por la Registraduria del Estado Civil correspondiente
dentro de un término no superior a dos meses, contados a partir de la certificacion expedida por la
misma entidad.”
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comprende hasta diciembre de 2015, la consulta popular atn es pertinente,
pues el Alcalde aun ejerce el cargo.

42. Finalmente, la Sala de Revision aclara que, tal y como surge con claridad
de la lectura de la Resolucion 05 del 18 de marzo de 2014, por medio de la
cual la Comision Interamericana de Derechos Humanos decreté una medida
cautelar en favor de la permanencia en el cargo del sefior Gustavo Petro
Urrego, ésta concluy6 la violacion de los derechos politicos por destitucion
mediante acto administrativo, pero no comprendia la prohibicion de convocar
a los ciudadanos para evaluar la revocatoria del mandato en sede
democriética. En efecto, la Comisién dijo que “la posible aplicacion de una
sancion de naturaleza disciplinaria, adoptada por una autoridad
administrativa, podria afectar el ejercicio de los derechos politicos del sefior
Gustavo Francisco Petro Urrego, quien habria sido elegido por voto
popular”, lo cual justificaba su intervencion y su decision de solicitar al
Estado Colombiano que suspenda inmediatamente los efectos del acto
administrativo que ordend la destitucion del Alcalde de Bogota. Sin embargo,
esa decision no contempldé la situacion factica y juridica que en esta
oportunidad corresponde resolver a esta Sala de Revision, pues los problemas
Juridicos planteados son distintos y auténomos. La Comisién se ocupé de la
sancion disciplinaria por parte de la administracién, mientras este caso se
centra en una evaluacion ciudadana de la gestion del Alcalde.

Por consiguiente, no existen razones juridicas validas que autoricen a la
autoridad administrativa demandada a suspender indefinidamente o a
cancelar el proceso de revocatoria del mandato que, de ¢onformidad con lo
resuelto por esa misma autoridad, cumplié con todos los requisitos exigidos
por la ley para convocar a la participacion ciudadana.

IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Quinta de Revision de la Corte
Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato
de la Constitucion,

RESUELVE

Primero. REVOCAR la sentencia del 10 de julio de 2014, proferida por la
Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado, que declaré improcedente la tutela promovida por el ciudadano Pedro
Laureano Rincén Zamora contra la Registraduria Nacional del Estado Civil.
En su lugar, CONCEDKER la tutela para proteger los derechos politicos del
accionante.

Segundo. ORDENAR a la Registraduria Distrital del Estado Civil continuar
con el tramite de la revocatoria del mandato del alcalde Gustavo Petro
Urrego. En consecuencia, después de la notificacion de la presente sentencia,
la entidad debe iniciar los tramites dispuestos en la ley para llevar a cabo la
consulta con fines de revocatoria en el término maximo de dos meses, de
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acuerdo con lo dispuesto en el articulo 67 de la Ley 134 de 1994. En este
término, la entidad debera actuar en la mayor brevedad posible y sin dilatar
el proceso.

Tercero. Por Secretaria General, LIBRESE la comunicacion a que se refiere
el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

Notifiquese, comuniquese, publiquese e insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional. Cimplase.
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