CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA

Magistrado ponente: PEDRO PABLO VANEGAS GIL
Bogota, D.C., diecinueve (19) de marzo de dos mil veintiséis (2026)

Medio de control: NULIDAD

Radicados: 11001-03-28-000-2025-00072-00 (principal)
11001-03-28-000-2025-00076-00

Demandantes: Raymundo Francisco Marenco Boekhoudt y Jhon Jairo
Turizo Hernandez

Demandado: Senado de la Republica

Temas: Control judicial del procedimiento y votacién del Senado

en la solicitud de consulta popular nacional (art. 104
Constitucion Politica). Participacion y asistencia de los
senadores de la Republica

SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

La Seccion es competente para resolver las demandas contra el acto de votacién de
la sesion plenaria del 14 de mayo de 2025, por medio del cual el Senado de la
Republica emitié concepto desfavorable a una consulta popular del orden nacional, de
conformidad con los articulos 149.1" del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo (CPACA), asi como lo dispuesto en el 13 del Acuerdo
080 de 20192 (modificado por el 434 de 2024) de la Sala Plena del Consejo de Estado.

.  ANTECEDENTES
A. Posicion de la parte demandante
1. Raymundo Francisco Marenco Boekhoudt® y Jhon Jairo Turizo

Hernandez* solicitaron que se declare la nulidad del acto de votacion de la sesién
plenaria del 14 de mayo de 2025, por medio del cual el Senado de la Republica emitié
concepto desfavorable a una consulta popular del orden nacional. Lo expuesto,
conforme los supuestos facticos y juridicos que se resumen a continuacion.

1 «COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO EN UNICA INSTANCIA. [...] El Consejo de Estado,
en Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, por intermedio de sus secciones, subsecciones o salas
especiales, con arreglo a la distribucion de trabajo que el reglamento disponga, conocera en Unica
instancia de los siguientes asuntos: [...] 1. De la nulidad de los actos administrativos expedidos por las
autoridades del orden nacional [...]».

2 «DISTRIBUCION DE LOS PROCESOS ENTRE LAS SECCIONES. Para efectos del reparto, los
asuntos de que conoce la Sala de lo Contencioso Administrativo se distribuiran entre sus secciones
atendiendo un criterio de especializacion y de volumen de trabajo, asi: [...] Seccién Quinta: [...] 2. Los
procesos de simple nulidad contra actos de contenido electoral [...]».

3 Expediente 2025-00072-00.

4 Expediente 2025-00076-00.
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2. Sobre el particular, los accionantes manifestaron que el 1.° de mayo de 2025,
el presidente de la Republica y sus ministros solicitaron al Senado de la Republica
emitir concepto favorable respecto de una consulta popular de caracter nacional.

3. De igual manera, senalaron que el 14 de mayo siguiente, el 6rgano legislativo,
en ejercicio de la facultad prevista en el articulo 104 de la Constitucion Politica,
adelanto el procedimiento de votacion y decidio, con 49 votos negativos frente a 47
positivos (96 en total), desaprobar la solicitud referida, pues, no obtuvo la mayoria
absoluta. No obstante, indicaron que en dicha sesion estaban presentes 97
senadores, por lo que consideraron que el procedimiento debia ser anulado y repetido,
conforme a lo establecido en el ordinal 4.° del articulo 123 de la Ley 5.° de 19925,

4. Al respecto, expusieron que el senador Richard Fuelantala Delgado se abstuvo
de votar, a pesar de estar registrado en el sistema electrénico, lo que, a juicio de
aquellos, vulnero los articulos 126% y 127 de la Ley 5.° de 1992’. Ademas,
manifestaron que los congresistas Martha Peralta Epiayd y Ledn Fredy Mufioz no
pudieron ejercer su derecho al voto.

5. Por otra parte, alegaron que, una vez cerrado el registro de la votacion, el
senador Edgar Diaz Contreras explicé su voto, por lo que el secretario general del
Senado de la Republica lo modificé de positivo a negativo, lo cual, segun los
demandantes, contraviene lo dispuesto en el articulo 133 de la Ley 5.° de 19928,

6. Asimismo, pusieron de presente que «[e]l lapso transcurrido, entre el
llamamiento a los senadores a emitir su voto y el cierre de la votacion respecto a la
consulta popular, no supero tres minutos».

7. En ese mismo sentido, afirmaron que la proposicion objeto de debate y votacion
no fue leida «[...] en voz alta [...]» durante la sesién, por lo que se desconocio el
articulo 125 de la Ley 5.° de 1992 (analizado a la luz de la sentencia C-294 de 2024)°
y el debido proceso, fijado en el articulo 29 de la Constitucion Politica. Ademas,
trajeron a colacion que la mesa directiva del Senado de la Republica no garantizo el
tramite adecuado de las recusaciones, ni certificé el cuérum decisorio previo a la
votacion, conforme lo exigen «[...] las normas sobre declaratoria de quérum (sic),
resolucion de impedimentos y garantias de publicidad y deliberaciény.

8. Finalmente, argumentaron que en dicha reuniéon del Senado de la Republica
participo el congresista Ciro Ramirez, a pesar de que se le decreté la «[...] pérdida de

5 «kREGLAS. En las votaciones cada Congresista debe tener en cuenta que: [...] 4. El nimero de votos,
en toda votacion, debe ser igual al nimero de Congresistas presentes en la respectiva corporacion al
momento de votar, con derecho a votar. [...]».

6 «PRESENCIA DEL CONGRESISTA. Ningun Senador o Representante podra retirarse del recinto
legislativo cuando, cerrada la discusion, hubiere de procederse a la votaciony.

7 «DECISION EN LA VOTACION. Entre votar afirmativa o negativamente no hay medio alguno. Todo
Congresista que se encuentre en el recinto debera votar en uno u otro sentido. [...]».

8 «(EXPLICACION DEL VOTO. Durante las votaciones no se podra explicar el voto. La constancia
pertinente podra presentarse en la discusion del asunto de que se trate, o0 en la misma sesion dejandola
por escrito para consignarse textualmente en el acta de la sesién».

9 Cargo que fue agregado con el memorial del 3 de junio de 2025 (indice 19 Samai) y, posteriormente,
admitido, mediante auto del 24 de septiembre de 2025 (indice 106 Samai), dentro del expediente 2025-
00072-00.
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investidura [...]», lo cual, segun sus dichos, desconocio los articulos 29 y 133 de la
Constitucion Politica.

9. Mediante autos del 28 de mayo de 20250 y 6 de junio de 2025"", el despacho
conductor admitié las demandas y dispuso las notificaciones y comunicaciones
pertinentes. En consecuencia, se presentaron las intervenciones que se refieren a
continuacion.

B. Posicion de la parte demandada

10. El Senado de la Republica'?, a través de su secretario general, solicité negar
las pretensiones de la demanda.

11.  Para ello, argumenté que la solicitud de dar concepto favorable a una consulta
popular de caracter nacional se adelantd con estricto cumplimiento del orden
constitucional y legal aplicable, esto es, los articulos 103 y 104 de la Constitucién
Politica; 32 de la Ley 1757 de 2015 y 6.° de la Ley 5.° de 1992 (ordinal 2.°).

12.  En efecto, sostuvo que, en ejercicio de la funcién de caracter politico, el 14 de
mayo de 2025, en sesidn plenaria, la corporacién publica referida nego la solicitud
expuesta, en tanto se depositaron 49 votos por el «no» frente a 47 por el «siy,
conforme las mayorias requeridas previstas en los articulos 117 al 121 de la Ley 5.°
de 1992. En consecuencia, afirmé que dicha votacién adquiri6 plenos efectos
juridicos™s.

13. Al respecto, trajo a colacion que la decisiéon del Senado de la Republica en
punto de una solicitud de consulta popular no es un acto legislativo ni implica el tramite
de un proyecto de ley, de ahi que consista en una expresién de control politico en
relacién con la conveniencia o no de una decision gubernamental de trascendencia
nacional, por ende, el articulo 125 de la Ley 5.° de 1992 (tramite de votacién de
proposiciones) no resulta aplicable.

14.  Por otra parte, en punto de las irregularidades aducidas, indicoé que el retiro de
la sesidon del senador Richard Humberto Fuelantala corresponde a una falta al deber
de aquel de asistir a las sesiones y expresar el voto; sin embargo, ello no es
trasladable a la Mesa Directiva o al secretario general. En todo caso, sostuvo que lo

0 En el expediente 2025-00072-00. Mediante auto del 26 de junio de 2025 (indice 56 Samai) se negd
la medida cautelar solicitada por el demandante y los coadyuvantes, Bernardo Henao Jaramillo, Marcel
Fernando Vargas y German Espinosa Mejia. A su vez, se reconocié a otros como coadyuvantes y
terceros impugnadores. Luego, a través de providencias del 2 de julio de 2025, se resolvié no reponer
el auto admisorio de la demanda (indice 67 Samai) y se rechazé de plano la nulidad propuesta por el
partido Conservador Colombiano (indice 68 Samai). De manera subsiguiente, se dispuso, en auto del
17 de julio de 2025 (indice 86 Samai), negar la solicitud de medida cautelar solicitada por la Fundacion
para el Estado de Derecho. El 24 de septiembre siguiente se admitié la reforma de la demanda (indice
106 Samai) y, finalmente, en providencia del 27 de octubre de 2025 (indice 111 Samai), se dispuso
acumular los procesos de la referencia, quedando como expediente principal el 2025-00072-00.

1 En el expediente 2025-00076-00. Mediante el auto del 26 de junio de 2025 (indice 25 Samai) se negd
la medida cautelary, el 27 de agosto siguiente (indice 37 Samai), se remitié el expediente a la Secretaria
de la Seccién Quinta para resolver la eventual acumulacion de procesos.

12 [ndices 79 Samai (rad. 2025-00072-00) y 31 Samai (rad. 2025-00076-00).

3 Para el efecto, trajo a colacién la sentencia C—277 de 2007 proferida por la Corte Constitucional.
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relatado no constituye un vicio sustancial o de procedimiento porque no afecto la
formacion de la voluntad democratica ni quebranté principios constitucionales
esenciales.

15.  Enlo atinente a la violacion del articulo 133 de la Ley 5 de 1992, en razon a la
explicacién del voto del senador Edgar Diaz Contreras y la posterior modificacion (de
si a no), indicé que de la grabacién de la sesion se desprende que ello no ocurrid,
pues tan solo aquel se depositdé por el no, segun se observa de la certificacion
anexada.

16. A suvez, puso de presente que la votacién del caso concreto (nominal) no tiene
un tiempo minimo, pero si uno maximo de 30 minutos para anunciar el resultado,
conforme lo prevé el articulo 130 de la Ley 5.° de 1992. Por otra parte, precis6 que el
senador Ledn Fredy Muioz si ejercio su derecho al voto y que la senadora Martha
Peralta Epiayu se retird del recinto 1 hora y 22 minutos antes de iniciar el punto del
del orden del dia referido, lo cual, como se anticipd, no es atribuible a la corporacion
publica accionada.

17. Finalmente, afirmo que a la Secretaria General del Senado no se ha allegado
sentencia, ni constancia de ejecutoria, que declare la pérdida de investidura del
congresista Ciro Ramirez Cortés. Al respecto, puntualizé que aquel fue suspendido
de la condicién congresional™, en razon a una detencion preventiva; no obstante, la
Corte Suprema de Justicia revoco la decision referida y, por ello, la corporacién publica
accionada dispuso, mediante Resolucion 385 del 9 de mayo de 2025, levantar la
suspension temporal del ejercicio del cargo.

18. En consecuencia, concluyé que la intervenciéon del senador Ramirez Cortés, en
la sesion del 14 de mayo de 2025, no vicio el cuérum ni el resultado de la votacion.

C. Otras intervenciones

19. El presidente de la Republica’™, actuando a través de apoderado judicial,
solicitdé acceder a las pretensiones de la demanda, pues, a su juicio, el presidente del
Senado de la Republica y su Mesa Directiva «[...] incurrié en multiples irregularidades
que viciaron el procedimiento de manera sustancial [...]».

20. Para el efecto, insistiéo en que la Seccién Quinta del Consejo de Estado no es
competente para conocer del asunto propuesto’®, en tanto el cuestionamiento se
dirige contra vicios de procedimiento en la convocatoria de aprobacion de la consulta

4 Conforme lo establece el articulo 277 de la Ley 5.° de 1992.

15 indice 100 y 101 Samai del expediente 2025-00072-00. Al respecto, se precisa que la contestacion
efectuada por el presidente de la Republica en el expediente 2025-00076-00 fue extemporanea, por
ende, no se tendra en cuenta.

6 Resulta oportuno poner de presente que dicho cuestionamiento fue elevado en el recurso de
reposicién contra el auto admisorio de la demanda por el mismo extremo procesal; sin embargo, aquella
providencia no se repuso al encontrar que esta corporacion tiene la competencia funcional para decidir
y tramitar el asunto de la referencia (indice 67 Samai).
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popular, por ello, en su criterio, la competencia funcional recae en la Corte
Constitucional, conforme al ordinal 3.° del articulo 241 de la Constitucion Politica®.

21.  Porotra parte, en punto de las irregularidades, a su juicio, ocurridas en la sesion
del 14 de mayo de 2025, sostuvo que la lectura de la proposicion no se limita al tramite
de las leyes, pues, segun el articulo 114.1 de la Ley 5.° de 1992, aquella consiste en
la mocion o iniciativa que se presenta por primera vez a la consideracion y decision
de una Comision o de una de las Camaras, por tanto, debia aplicarse lo dispuesto en
los articulos 47.3 y 125 ibidem.

22. En ese mismo sentido, alegd que la omisién de la lectura de la proposicidn no
puede considerarse como una formalidad menor, bajo el entendido de que ello permite
que los congresistas determinen el sentido del voto de manera informada y
democratica.

23. Asimismo, puso de presente que, una vez abierto el registro de la votacion,
algunos senadores manifestaron cuestiones de orden sobre la forma en cémo se
estaba sufragando, pese a ello, no se tuvieron en cuenta por la Mesa Directiva, segun
lo exige el articulo 132 de la Ley 5.° de 1992, y se procedi6 al cierre de aquella.

24. De igual forma, indicé que a la senadora Martha Peralta Epieyu se le impidié
votar porque no tuvo la oportunidad de conocer el momento en que se inicio el sufragio
respectivo y de ingresar al recinto, de ahi que, segun su dicho, se haya vulnerado el
principio democratico.

25. Por otra parte, argumenté que el resultado final debié haber concluido con un
empate, si se tiene en cuenta que el senador Edgar de Jesus Diaz Contreras habia
votado de forma positiva y, luego de una explicacion, se tomé aquel como negativo;
no obstante, el articulo 123 de la Ley 5.° de 1992 establece que cada congresista
participante en una votacion tiene Unicamente derecho a emitir un sufragio, el cual, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 133 ibidem, no puede ser objeto de explicacion.

26. A su vez, sostuvo que en el registro filmico se observan 93 senadores en el
recinto, pero, a su juicio, sufragaron 96 senadores. A partir de lo expuesto, relaté que
debia anularse y repetirse la votacion, tal como lo consagra el articulo 123.3 de la Ley
5.°de 1992.

27. Finalmente, consider6 que la senadora Maria José Pizarro impugno la decision
del presidente del Senado de la Republica relativa a dar por concluida la votacion,
recurso que luego fue tramitado por aquel mismo, con lo que se desconocié la
competencia con que cuenta la plenaria para resolver este tipo de impugnaciones,
conforme lo establece el articulo 129.10 de la Ley 5.° de 1992.

17 «Articulo 241. A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la
Constitucion, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin, cumplira las siguientes
funciones: [...] 3. Decidir sobre la constitucionalidad de los referendos sobre leyes y de las consultas
populares y plebiscitos del orden nacional. Estos ultimos sélo por vicios de procedimiento en su
convocatoria y realizacién».
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28.  Por su parte, el apoderado judicial del partido Conservador Colombiano™®
(tercero impugnador), solicitdé negar las pretensiones de la demanda bajo el argumento
de que la votacion efectuada por el Senado de la Republica, en la sesion en la que se
denegd la consulta popular, no fue irregular.

29. En sintesis, manifestd que el ordinal 4.° del articulo 123 de la Ley 5.° de 1992
exige que el numero de sufragios debe coincidir con los congresistas presentes al
momento de la votacion y que la omisidon de este deber, por parte de los senadores,
no invalida los resultados. Asimismo, argumentd que de llegarse a establecer que
alguno de aquellos explico su voto tampoco tiene el efecto propuesto por los
demandantes.

30. Con todo, sustentd que la lectura obligatoria de la proposicidén se da cuando se
presenten modificaciones en aquella, situacién que, en el caso concreto, no se
advirtio.

31. Por otra parte, el tercero impugnador, Francisco Andrés Manotas Polo® pidid
que las pretensiones de las demandas sean negadas. Para el efecto, sostuvo que no
se requeria la lectura de la proposicion, en tanto, los articulos que resultan aplicables
son el 43y 130 de la Ley 5.° de 1992 y no el 125 de la citada norma.

32. Asimismo, argumenté que el voto del senador Edgar Diaz Contreras fue
negativo y que la senadora Martha Peralta Epiayu estaba ausente en el recinto, al
momento de la votacion.

33. Por ultimo, propuso que el medio de control de nulidad es improcedente para
cuestionar la legalidad del mecanismo previsto en el articulo 104 de la Constitucion
Politica, en tanto lo decidido no constituye un acto administrativo, por lo que no es
susceptible de control judicial alguno.

34. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural contest6 la demanda por
fuera de la oportunidad legal?®, motivo por el cual no se tendra en cuenta.

D. Tramite de sentencia anticipada

35. Mediante providencia del 3 de diciembre de 20252%', el magistrado ponente
ordend impartir tramite para dictar sentencia anticipada, se pronuncié sobre las
pruebas aportadas y requeridas por los extremos procesales vy fijo el litigio en los
siguientes términos:

103. De acuerdo con el ordinal 1.°, inciso segundo, del articulo 182A del CPACA, se
procede a fijar el litigio a partir de la premisa de que el acto de contenido electoral objeto
de nulidad se expidi6 con infraccion de las normas en que debia fundarse, con sustento
en los siguientes problemas juridicos:

18 [ndices 40 y 41 Samai del expediente 2025-00072-00.

19 jndice 85 Samai.

20 Tal como consta en el informe secretarial visible en el indice 105 Samai.
21 [ndice 116 Samai.
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a) ¢, Se infringio el ordinal 4.° del articulo 123 de la Ley 5.° de 1992, al no coincidir el
numero de votos depositados con los senadores presentes en la sesion plenaria en la
que se decidio la solicitud de dar concepto favorable a la consulta popular del orden
nacional?

b) ¢ Se desconocieron los articulos 126 y 127 de la Ley 5.° de 1992, en tanto el senador
Richard Fuelantala Delgado se abstuvo de votar, a pesar de estar registrado en el
sistema electrénico y, ademas, al no permitirse que los senadores Martha Peralta
Epiayu y Ledn Fredy Mufioz ejercieran su derecho al voto?

c) ¢Se violo el articulo 133 de la Ley 5.° de 1992, en razon a que el secretario general
del Senado de la Republica modifico el sentido del voto emitido por el senador Edgar
Diaz Contreras (de positivo a negativo) una vez cerrado el registro de la votacion?

d) ¢ Se infringieron los articulos 29 de la Constitucion Politicay 125 de la Ley 5.° de 1992
al no leerse la proposicién objeto de debate y votacion en la sesion del 14 de mayo de
20257

e) ¢,Se contravino lo dispuesto en los articulos 29 y 133 de la Constitucién Politica, al
permitirse la participacion del senador Ciro Ramirez en la votacion a la solicitud de dar
concepto favorable a la consulta popular del orden nacional, pese a que se le decret6 la
«[...] pérdida de investidura [...]»?

104. Asimismo, debera resolverse si: ¢el acto acusado se expidié irregularmente al: (i)
disponerse tres (3) minutos para que los senadores depositaran su voto vy, (ii) no
garantizarse el tramite adecuado de las recusaciones ni certificarse el cu6rum decisorio
previo a la votacion?

105. Lo expuesto, a partir del concepto de la violacién indicado en la presente
providencia, junto con las razones de hecho y de derecho presentadas oportunamente
por las partes, sin perjuicio de otros asuntos procesales o sustanciales que resulten del
debate principal.

E. Alegatos de conclusién

36. Durante el término para alegar de conclusion??, el Senado de la Republica?3,
a través de su secretario general, reiter6 los argumentos planteados en las
contestaciones de las demandas.

37. Eldemandante, mediante escrito del 2 de febrero de 202624, presenté de forma
extemporanea sus alegatos, por lo que no se tendran en cuenta.

F. Concepto del Ministerio Publico
38. La procuradora séptima delegada ante el Consejo de Estado solicito®®
negar las pretensiones de las demandas, en tanto no se acredité que el acto acusado

haya desconocido las normas en que debia fundarse ni se expidi6 irregularmente.

39. Para el efecto sostuvo, en punto de las irregularidades planteadas, que no se
infringié el ordinal 4.° del articulo 123 de la Ley 5.° de 1992, pues, segun la Gaceta

22 [ndice 125 Samai. El cual se surti6 entre el 19 de enero de 2025 hasta el 30 siguiente.
23 [ndice 122 Samai.
24 [ndice 128 Samai.
25 [ndice 126 Samai.
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989 del 13 de junio de 2025, los senadores presentes en la sesidon de votacion (14 de
mayo de 2025) eran 96, numero que coincide con el total de votos depositados a la
solicitud de concepto favorable a una consulta popular del orden nacional. Al respecto,
puso de presente que la senadora Martha Isabel Peralta Epieyu no se encontraba en
el recinto y, por ende, no se tuvo como votante.

40. En segundo lugar, frente al presunto desconocimiento de los articulos 126 y
127 de la Ley 5.° de 1992, puntualizé que el senador Richard Humberto Fuelantala
Delgado si bien asistio a la sesion plenaria del 14 de mayo de 2025, lo cierto es que
no se registré en la votacion a la consulta popular y tampoco advirti6 una anotacion
de retiro del recinto.

41. Contrario a ello, reiter6é que la senadora Martha Peralta Epiayu dejé constancia
del abandono de la sesidén. Asimismo, precisdé que el senador Ledn Fredy Muhoz
Lopera ejercié su derecho al voto. Por consiguiente, concluyé que los articulos
referenciados no fueron vulnerados.

42.  En tercer lugar, encontro que el secretario general del Senado no modifico el
sentido del voto del senador Edgar Diaz Contreras, tan solo aclaré que este fue
manual y no electrénico y, ademas, que su decision fue negativa y no positiva. Asi las
cosas, determiné que no se viol6 el articulo 133 de la Ley 5.° de 1992.

43. Por otra parte, en punto de la no lectura de la proposicion antes de la votacién
referida, puntualizé que no habia lugar a aplicar el articulo 125 del Reglamento del
Congreso, toda vez que el tramite de una convocatoria a consulta popular del orden
nacional no corresponde a una proposicion, segun lo establecido en los articulos 114
y 115 ibidem.

44. En quinto lugar, alegd que si bien el senador Ciro Alejandro Ramirez Cortés
participd en la discusion y votacion del 14 de mayo de 2025, lo cierto es que, no reposa
en el expediente algun medio probatorio que demuestre que aquel haya perdido la
investidura.

45.  Asimismo, afirmd que la votacion a la solicitud de emitir concepto favorable a la
consulta popular del orden nacional fue nominal, en ese sentido, segun el articulo 130
de la Ley 5.° de 1992, «[...] los tiempos entre la iniciacion de la votacion y el anuncio
de su resultado [...]» no puede exceder los treinta (30) minutos, por lo que disponer
un tiempo inferior no conlleva la trasgresion de la norma.

46. Finalmente, trajo a colacién que en la sesion del 14 de mayo de 2025 no se
dej6é de tramitar alguna recusacion. Ademas, sostuvo que el cuérum decisorio se
verifica al inicio de la sesion con el llamado a lista, salvo que algun integrante del
Senado de la Republica asi lo solicite, lo cual, en el caso concreto, no ocurrié. Con
todo, argument6 que la votacion arrojo un total de 96, lo que de suyo implico la
existencia de cuérum deliberatorio y decisorio.
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. CONSIDERACIONES

47. La Sala negara las pretensiones de nulidad elevadas contra el acto de votacion
de la sesion plenaria del 14 de mayo de 2025, por medio del cual el Senado de la
Republica emitié concepto desfavorable a una consulta popular del orden nacional,
conforme a las razones que se esbozaran a continuacion.

48. Para ese efecto, se hara referencia, en primer lugar, a la competencia del
Consejo de Estado para conocer, en uUnica instancia, del acto acusado y luego se
abordaran algunas consideraciones frente a la consulta popular como mecanismo de
participacion ciudadana. En segundo lugar, se desarrollaran los cargos propuestos en
la fijacion del litigio.

21. De la competencia funcional del Consejo de Estado y marco
constitucional de la consulta popular como mecanismo de participacion
ciudadana

49. En este acapite, la Sala i) precisara la competencia del Consejo de Estado para
conocer del acto que culminé dicho tramite en el Senado de la Republica, a fin de
permitir un acercamiento a los aspectos normativos y competenciales que enmarcan
el andlisis del presente caso. De igual manera, ii) se expondra el marco constitucional
que estructura la consulta popular como mecanismo de democracia directa, asi como
el alcance del concepto previo del Senado y su relacion con la facultad presidencial
prevista en el articulo 104 de la Constitucién Politica.

a) De la competencia del Consejo de Estado para conocer del acto demandado

50. Conforme lo expuesto en el auto de 2 de julio de 20252, |la Sala reitera que la
Seccion Quinta del Consejo de Estado es competente para conocer, en unica
instancia, de la nulidad del acto mediante el cual el Senado de la Republica decidié
dar concepto desfavorable a una consulta popular del orden nacional.

51. En efecto, el acto sometido a control corresponde a la decision del Senado de
la Republica que concluyé el tramite previsto en el articulo 104 de la Constitucién
Politica para la eventual convocatoria a una consulta popular, en particular, la emision
del concepto previo requerido para habilitar la intervencién ciudadana en asuntos de
trascendencia nacional.

52. Dicho escenario reviste la naturaleza de un acto de contenido electoral, en la
medida en que define la viabilidad de activar un mecanismo de democracia directa,
cuyo desarrollo involucra a los ciudadanos para participar en la toma de la decision, y
condiciona el ejercicio del poder soberano.

26 indice 67 Samai. A través de dicha providencia se decidio el recurso de reposicién propuesto por el
apoderado del presidente de la Republica contra el auto admisorio de la demanda, dentro del
expediente principal.
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53. La jurisprudencia de la Seccion Quinta del Consejo de Estado de forma
reiterada®’ ha diferenciado entre actos electorales y actos de contenido electoral, en
el sentido de senalar que, los primeros, son aquellos mediante los cuales se declara
una eleccion, se realiza un nombramiento, una designacién o un llamamiento para
suplir vacantes en corporaciones publicas.

54. De igual forma, ha sostenido que dichos actos comprenden las elecciones
populares, esto es, aquellas efectuadas por corporaciones electorales,
nombramientos de autoridades y demas decisiones directamente vinculadas al
ejercicio del voto o a la provisién de cargos publicos, cuyo control judicial se ejerce
exclusivamente a través del medio de control de nulidad electoral.

55. A su turno, los actos de contenido electoral no declaran una eleccion o
nombramiento, pero si inciden o tienen la virtualidad de influir en estos, por cuanto, se
trata de decisiones administrativas expedidas en desarrollo de la funcion electoral,
destinadas a organizar, preparar o perfeccionar dicho proceso, por ejemplo, los actos
sobre inscripcidn de candidatos, conformacion de listas o decisiones previas que
afectan el desarrollo o resultado de una eleccion, los cuales son susceptibles de
control judicial cuando impiden continuar la actuacion.

56. En consonancia con lo anterior, en lo que respecta al caso objeto de debate,
conviene anotar que los actos de contenido electoral comprenden aquellas decisiones
que, aun sin producir directamente la eleccién de autoridades, inciden de manera
determinante en la configuracién, ejercicio o control de los mecanismos de
participacion ciudadana o en la formacién de la voluntad politica colectiva.

57. Ello es asi en la medida en que habilitan, condicionan o delimitan el acceso de
los electores a un procedimiento decisorio previsto en la Constitucion Politica, de ahi
que la jurisprudencia haya sostenido que este tipo de actos definitivos son
susceptibles del control judicial asignado a la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, al ser instrumentos que expresan el ejercicio del poder politico y, en
consecuencia, sujetos a reglas de validez.

58. Desde esta perspectiva, la decision del Senado que emite concepto
desfavorable en los términos del articulo 104 de la Constitucion Politica constituye un
acto definitivo de contenido electoral, pues, se reitera, culmina el mecanismo de
democracia directa mediante el cual los ciudadanos deciden sobre asuntos de
trascendencia nacional.

59. Asilas cosas, el concepto desfavorable proferido por el Senado de la Republica
implicé la culminacion de una fase preelectoral indispensable para habilitar la consulta
popular, cuyo desarrollo posterior involucra directamente la voluntad de los

27 Sobre la distincion entre los actos electorales y los de contenido electoral, consultar entre otros:
Consejo de Estado. Seccién Quinta. Auto del 15 de julio de 2025, Rad. 11001-03-24-000-2025-00230-
00, M.P. Omar Joaquin Barreto Suarez [En relaciéon con este tema, consultar las citas que se realizan
en la providencia, a saber: Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta.
Auto del 9 de marzo de 2012. Rad.: 68001-23-15-000-2011-00717-01. M.P. Mauricio Torres Cuervo;
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Quinta, Expediente 1570,
Consejero Ponente doctor Mario Alario Méndez, auto de 18 de julio de 1996].
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ciudadanos a través de una votacion. En consecuencia, esta decision conserva un
contenido electoral por su incidencia directa en la participacion democratica y por
integrar el procedimiento que finaliza con la convocatoria a los ciudadanos para
expresar su voluntad de manera vinculante.

60. Por tanto, al tratarse de un acto definitivo de contenido electoral (culminé el
tramite del mecanismo de participacion ciudadana), adoptado en ejercicio de una
competencia constitucional ejercida por una autoridad del orden nacional, resulta
evidente su sujecidn al control de legalidad asignado a esta Seccion, conforme a lo
previsto en el ordinal 1.° del articulo 149 del CPACA?® y a las reglas de reparto fijadas
en el Acuerdo?® 080 de 2019 de la Sala Plena del Consejo de Estado®°.

b) Marco constitucional de la consulta popular: del concepto previo del
Senado de la Republica

61. En este apartado se desarrollara el marco constitucional, legal y jurisprudencial
aplicable a la consulta popular. Para ello, se examinaran: i) el principio de soberania
popular establecido en el articulo 3.° de la Constitucion Politica; ii) el alcance del
articulo 40.2 jbidem; iii) la configuracién constitucional de la consulta popular; iv) el
desarrollo estatutario y jurisprudencial de dicho mecanismo; y v) las exigencias
procedimentales previstas en el articulo 104 superior y en el Reglamento del
Congreso, particularmente en lo relativo al pronunciamiento previo del Senado.

62. En ese orden, sea lo primero sefalar que la proclamacion de la soberania
popular contenida en el articulo 3.° de la Constitucion Politica constituye el
fundamento de la organizacién democratica del Estado colombiano.

63. Conforme a tal disposicion, la soberania reside exclusivamente en el pueblo,
del cual emana el poder publico, lo que implica que la ciudadania no solo es titular
abstracta del poder politico, sino también el sujeto activo en el proceso de formacion
de las decisiones que a todos los ciudadanos atafie.

64. En esa medida, el principio de soberania popular se proyecta en el derecho de
participacion politica consagrado en el articulo 40 ibidem, que reconoce a todo
ciudadano la facultad de intervenir en la conformacion, ejercicio y control del poder

28 «COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO EN UNICA INSTANCIA. El Consejo de Estado, en
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, por intermedio de sus secciones, subsecciones o salas
especiales, con arreglo a la distribucion de trabajo que el reglamento disponga, conocera en Unica
instancia de los siguientes asuntos: 1. De la nulidad de los actos administrativos expedidos por las
autoridades del orden nacional, o por las personas o entidades de derecho privado que cumplan
funciones administrativas en el mismo orden, salvo que se trate de actos de certificacion o registro,
respecto de los cuales la competencia esta radicada en los tribunales administrativos».

29 Modificado por el 434 de 2024 de la Sala Plena del Consejo de Estado

30 «DISTRIBUCION DE LOS NEGOCIOS ENTRE LAS SECCIONES. Para efectos de repartimiento, los
asuntos de que conoce la Sala de lo Contencioso Administrativo se distribuiran entre sus secciones
atendiendo un criterio de especializacion y de volumen de trabajo, asi: Secciéon Quinta: [...] 2. Los
procesos de simple nulidad contra actos de contenido electoral, asi como contra los actos expedidos
por las autoridades electorales en virtud de su funcion de regulacion, inspeccion, vigilancia y control de
toda la actividad electoral de los partidos, movimientos politicos y grupos significativos de ciudadanos,
de sus representantes legales, directivos y candidatos y las relacionadas con la direccién y organizacion
de las elecciones».
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politico, configurando asi la participacion democratica como un elemento estructural
del orden constitucional.

65. Desde esta perspectiva, los mecanismos de participaciéon ciudadana, como la
consulta popular, estan destinados a materializar el principio de soberania popular en
el funcionamiento del Estado. A través de ellos, el pueblo puede intervenir
directamente en la adopcion de decisiones publicas, complementando la democracia
representativa y garantizando la efectividad del derecho fundamental de participaciéon
politica.

66. De igual forma, en el marco de la jurisprudencia constitucional, conviene acotar
que el desarrollo de la consulta popular encuentra fundamento en la evolucion misma
del principio democratico en Colombia. En efecto, la Corte Constitucional®' ha
explicado que el caracter universal y expansivo de dicho axioma se sustenta en un
cambio cualitativo introducido por la Constituciéon de 1991 frente a las cartas politicas
anteriores.

67. En ese orden, el tribunal constitucional afirmé que la Constitucién vigente no
solo incorpora el principio democratico en su variante liberal, centrado en la
representacion politica, sino que lo transforma en un modelo participativo, que
desborda el esquema meramente representativo para permitir la intervencién directa
de los ciudadanos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica,
administrativa y cultural de la Nacién (art. 2.° C.P.).

68. Asi, segun dicho tribunal, en la dimensién participativa se articulan: «[...] las
formas de representacion tradicionales con los instrumentos de democracia directa
que permiten una actuacién mas efectiva y cercana del ciudadano que ahora no
simplemente es un espectador, sino también un gestor o ejecutor del poder publico»3?
[énfasis es del original].

69. Bajo este entendido, el transito hacia un modelo de democracia participativa
supuso la afirmacién plena de la soberania popular como eje estructural del orden
constitucional instaurado en 1991. Ello, implicé reconocer que el poder publico no solo
emana del pueblo en un plano estrictamente formal, sino que debe retornar
constantemente a él mediante mecanismos efectivos que permitan su intervencion
directa en la definicién de los asuntos trascendentales del pais.

70. En consecuencia, la Constitucion de 1991 consagré6 unas formas de
participacion democratica para que la ciudadania incida de manera real en las
decisiones de caracter nacional, regional y local, y ejerza un control mas inmediato
sobre quienes detentan funciones publicas, la cual fue destacada por la Corte
Constitucional en los siguientes términos33:

Bajo esta nueva concepcion se da cabida a instituciones como la revocatoria del
mandato de los elegidos, consagrada en la Constitucion de 1991 en los articulos 40-4,
103 y 259, a una mas directa participacién de los ciudadanos, a través de mecanismos

31 Corte Constitucional, Sentencia C-303 del 28 de abril de 2010, MP. Luis Ernesto Vargas Silva.
32 Corte Constitucional, Sentencia C-150 del 8 de abril de 2015, MP. Mauricio Gonzalez Cuervo.
33 Corte Constitucional, Sentencia C-245 del 3 de junio de 1996, MP. Vladimiro Naranjo Mesa.
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como el referendo, el plebiscito, la iniciativa legislativa y el cabildo abierto, consagrados
en la Constitucion de 1991 en los articulos 40-2, 40-5, 103, 104, 105, 106, 155, 170,
270, 377, 378 y 379, entre otros. Lo que el constituyente de 1991 busco con la
consagracién de la “soberania popular”fue, en ultimas, ampliar en la mayor medida
posible, los espacios de participacion democratica del pueblo en la toma de decisiones
que tengan incidencia tanto nacional como regional y local, y también en el control del
ejercicio del poder publico de los gobernantes, entendiendo este término en su sentido
mas amplio [...] [énfasis es del original].

71.  Por consiguiente, puede concluirse que en el Estado social de derecho que nos
rige, la soberania popular se ejerce a través de una democracia participativa, a través
de la cual se legitima toda expresion del poder publico34.

72. Por su parte, el articulo 40.2 de la Constitucién Politica consagra, como eje
de la democracia participativa, el derecho fundamental de todo ciudadano a intervenir
en la conformacion, ejercicio y control del poder politico, lo cual permite acudir a
diversos mecanismos de participacion ciudadana, entre ellos la consulta popular.

73. En esa direccién, dicha norma constitucional establece la participacion
ciudadana como un derecho fundamental y, al mismo tiempo, como un componente
estructural de la democracia participativa, en tanto reconoce que todo ciudadano
puede intervenir en la conformacién, ejercicio y control del poder politico. Desde tal
perspectiva, de la disposicion constitucional se desprenden diversas facetas que
singularizan las distintas formas de participacion ciudadana, a saber:

a) La primera corresponde a la facultad de la ciudadania de ejercer los
mecanismos de participacion democratica previstos en la Constitucion;

b) La segunda alude a una dimension colectiva, en cuanto estos mecanismos
permiten la construccion de decisiones publicas, aspecto que robustece la
manifestacion del principio de soberania popular consagrado en el articulo
3 superior; y

c) En tercer lugar, impone a todas las autoridades el deber de promover,
facilitar y garantizar las condiciones necesarias para el ejercicio efectivo de
la participacién democratica.

74. Asi las cosas, una de las formas de participacion democratica es la consulta
popular, como se desprende del articulo 103 constitucional:

Son mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de su soberania: el voto, el
plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y
la revocatoria del mandato. La ley los reglamentara. [Enfasis propio]

[..]

75. Conforme lo expuesto, la consulta popular, como mecanismo previsto por el
constituyente para que los ciudadanos se pronuncien sobre asuntos de trascendencia

34 Corte Constitucional, Sentencia C-303 del 28 de abril de 2010, MP. Luis Ernesto Vargas Silva.
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nacional, se erige en una forma de participacién mediante el cual la ciudadania incide
directamente en el poder publico.

76. Desde tal punto de vista, aquel mecanismo no solo cumple una funcion
decisoria, sino que también constituye una forma de control politico, en cuanto permite
someter al escrutinio democratico decisiones de especial importancia, con lo cual se
fortalecen principios como la transparencia, la deliberacion publica y la legitimidad del
proceso democratico.

77. De esa manera, como se desprende de los articulos 3.°, 40.2 y 103 de la
Constitucion Politica, la consulta popular se erige como una manifestacion directa del
poder constituyente primario, en cuanto faculta al cuerpo electoral para pronunciarse
sobre asuntos de trascendencia nacional. De igual forma, dicha configuracion se
articula con lo previsto en el articulo 104 ibidem, que exige el concepto previo del
Senado de la Republica como garantia adicional de control politico antes de la
eventual convocatoria a dicho mecanismo de participacion, como se desarrollara mas
adelante.

78.  Porahora, resulta util destacar que las Leyes Estatutarias 134 de 1994 y 1757
de 2015 desarrollaron los preceptos constitucionales sefialados y, en concreto, el
articulo 8.° de la primera de las normas citadas definio la consulta popular como «[...]
la institucion mediante la cual, una pregunta de caracter general sobre un asunto de
trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es sometida por el
Presidente de la Republica, el gobernador o el alcalde, segun el caso, a consideracion
del pueblo para que éste se pronuncie formalmente al respecto».

79. Ciertamente, la Corte Constitucional, en la sentencia C-180 de 1994 precis6
que el mecanismo popular en comento consiste en la posibilidad de acudir a la
ciudadania para conocer su opinion frente a un aspecto de interés nacional, regional
o local y, luego, abordar decisiones concretas.

80. Por consiguiente, dicho tribunal anot6 que la decision que resulte del ejercicio
democratico se convierte en obligatoria3®, pues el érgano correspondiente debera
adoptar las medidas para hacerla efectiva. De forma textual se consider6 en la
decision referida:

A manera de presentacion general de este mecanismo, debe anotarse que el proyecto
visualiza la consulta como una indagacion de la opinidon ciudadana acerca de una
pregunta de caracter general que realiza el Presidente de la Republica, el gobernador o
el alcalde respectivo, redactada en forma clara, de modo tal que sea respondida por el
pueblo con un "SI" o un "NO".

De modo general, puede afirmarse que la consulta popular es la posibilidad que tiene el
gobernante de acudir ante el pueblo para conocer y percibir sus expectativas, y luego
tomar una decision. En otros términos, es la opinidon que una determinada autoridad

35 En el evento que se cumpla el siguiente requisito previsto en el articulo 41 de la Ley 1757 de 2015,
asi: «[...] que la pregunta sometida al pueblo haya obtenido el voto afirmativo de la mitad mas uno de
los sufragios validos, siempre y cuando haya participado no menos de la tercera parte de los electores
que componen el respectivo censo electoral».
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solicita a la ciudadania sobre un aspecto especifico de interés nacional, regional o local,
que la obliga a traducirla en acciones concretas®.

81. Asimismo, en la sentencia C-053 de 2019 se reiterdé que la consulta popular
consiste en «[...] un mecanismo idéneo para que la ciudadania decida, a través de
una respuesta afirmativa o negativa, sobre asuntos nacionales, departamentales,
municipales, distritales o locales».

82. A su turno, en lo atinente a los asuntos susceptibles de ser sometidos a
consulta popular, el legislador estatutario®” ha sido categoérico en delimitar su alcance
material. En ese contexto, de la normativa se desprende que este mecanismo
democratico no puede ser utilizado para promover la modificaciéon del texto
constitucional, la aprobacién de proyectos normativos articulados ni la convocatoria
de una asamblea constituyente, salvo cuando se vaya a reformar la Constitucion
segun el procedimiento establecido en el articulo 376.

83. Aquellas restricciones obedecen a la necesidad de preservar el texto
constitucional y evitar que, por via de consulta, se desborden las competencias
propias del Congreso y del poder constituyente derivado. En ese sentido, es oportuno
acotar que tales limites estructurales garantizan que la consulta popular se mantenga
dentro de su naturaleza consultiva y decisoria sobre asuntos de trascendencia
nacional, sin invadir ambitos reservados a otros procedimientos, como, por ejemplo,
el de reforma constitucional.

84. Por otra parte, se tiene que, frente al tramite de la consulta popular de orden
nacional, se requiere que el Senado se pronuncie, dentro del mes siguiente a la
presentacion del informe por parte del presidente de la Republica, sobre la
conveniencia o no de la convocatoria al mecanismo de participacion ciudadana, esto
es, que para llevar a cabo una consulta popular nacional se requiere el concepto
previo del 6rgano legislativo en referencia.

85. Alrespecto, el articulo 32 de la Ley 1757 de 2015 prescribe que para convocar
un plebiscito o una consulta popular nacional se exige concepto previo de la
corporacion competente, la cual debera pronunciarse en un mes. A su vez, respecto
de las consultas territoriales, el concepto debera emitirse en veinte dias y podra
aprobarse o rechazarse por mayoria simple. Asi lo regula el referido precepto:

CONCEPTOS PREVIOS. Para convocar y llevar a cabo un plebiscito o una consulta
popular nacional se requiere el concepto previo de la corporacidén publica
correspondiente.

En el término de un mes, contado a partir del cumplimiento del requisito previo del que
trata el articulo anterior de la presente ley, el Congreso de la Republica o el Senado de
la Republica, respectivamente, debera pronunciarse sobre la conveniencia de la
convocatoria a plebiscito o a Consulta Popular Nacional.

Sin perjuicio de lo establecido en el paragrafo del articulo 9o de la presente ley, en un
término de veinte (20) dias, contado a partir del cumplimiento del requisito previo del
que trata el articulo 20 de la presente ley, la corporacion publica correspondiente emitira

36 Corte Constitucional, Sentencia del 8 de abril de 2015, MP. Mauricio Gonzalez Cuervo.
37 Articulos 50 y 52 de la Ley 134 de 1994.
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su concepto respecto de la convocatoria a Consulta Popular Departamental, Distrital,
Municipal o Local. La Corporacion Publica correspondiente podra, por la mayoria simple,
rechazarla o apoyarla.

86. Frente ala norma en cita, la Corte Constitucional, en sentencia C-150 de 2015,
considerd ajustada a la Constitucion la fijacion de plazos para emitir el concepto previo
tanto en plebiscitos como en consultas populares nacionales y territoriales, y preciso
que la norma no reguld las mayorias aplicables, las cuales se rigen por el articulo 20
del proyecto (para el plebiscito) y por la Ley 134 de 1994 (para la consulta popular
nacional). De esta manera lo indic6 dicho tribunal:

6.24.1. El articulo 32 se ocupa de establecer algunas reglas relativas al concepto previo
en el caso del plebiscito, de una parte, y de las consultas populares nacionales vy
territoriales, de otra.

6.24.1.1. El primero de los contenidos normativos es plenamente compatible con la
Constitucién en tanto se limita a establecer, al amparo de la libertad de configuracién
qgue en esta materia tiene el Congreso, un término para el concepto previo por parte de
la corporacion legislativa.

6.24.1.2. El segundo contenido normativo, no obstante las dificultades interpretativas
que supone la remisién al paragrafo del articulo 9 del proyecto, en tanto establece el
mismo término que prescribe la norma ahora examinada, no ofrece problemas
constitucionales en tanto se limita a fijar un término para que se adelante el tramite de
las consultas populares territoriales.

6.24.2. Considera la Corte necesario precisar que las mayorias para negar o aprobar el
plebiscito o la consulta popular nacional en la corporacion publica en que debe hacer su
transito, no fueron objeto de regulacion en esta disposicion en tanto la ultima frase del
tercer inciso se refiere a los mecanismos de orden territorial. En esa medida, en el caso
del plebiscito se aplica lo dispuesto en el literal c) del articulo 20 del proyecto y en el
caso de la consulta popular nacional las establecidas en la Ley 134 de 1994. [Enfasis
del originall.

87. De su lado, la Ley 134 de 1994 al regular el tramite del concepto previo para
adelantar una consulta previa de caracter nacional tan solo dispuso, en su articulo 53,
el término en el que el Senado de la Republica debe emitir concepto favorable (20
dias), prorrogable por otros diez (10), siempre que asi lo decidan la mayoria de sus
miembros. Ademas, frente a la consulta popular de caracter departamental o municipal
determind que si el concepto previo es desfavorable «[...] el gobernador o el alcalde
no podra convocar la consulta».

88. Hasta aca es posible advertir que la consulta popular se configura como un
mecanismo de democracia directa cuyo objeto, alcance material y procedimiento han
sido estrictamente delimitados por el constituyente, el legislador estatutario y la
jurisprudencia constitucional. Ademas, resulta ajustado colegir que su finalidad es
permitir que la ciudadania se pronuncie sobre asuntos de trascendencia, dentro de
limites que preservan la constitucidn, y su convocatoria exige, en el ambito nacional
como territorial, la emision oportuna del concepto previo por la corporacion
competente, conforme a los plazos y reglas fijadas en las leyes 134 de 1994 y 1757
de 2015.
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89.  Ahora bien, definido el alcance constitucional y estatutario del tramite previo a
la realizacion de la consulta popular, resulta necesario precisar el contenido del
articulo 104 de la Constitucion Politica y las reglas organicas que gobiernan la
adopcion de decisiones al interior del Senado en esta clase de actuaciones.

90. Ello, enrazén a que i) el articulo 104 condiciona la convocatoria de la consulta
al concepto previo favorable del Senado vy ii) la emisidén de tal pronunciamiento no solo
exige observar las etapas procedimentales descritas, sino también las mayorias
previstas en el Reglamento del Congreso, determinantes para establecer la validez de
la decision adoptada por la corporacion.

91. En armonia con lo anterior, este ultimo precepto dispone que el presidente de
la Republica, con la firma de todos los ministros y previo concepto favorable del
Senado, esta facultado para someter a consideracién del pueblo decisiones de
trascendencia nacional, cuya respuesta adquiere fuerza obligatoria y debe realizarse
en un proceso auténomo, sin concurrencia con otras elecciones.

92. De este modo, el articulo 104 incorpora un mecanismo de participacion
ciudadana que resalta la doble garantia democratica. Por un lado, el control previo del
Senado, y del otro, la fuerza vinculante del pronunciamiento popular, lo cual robustece
el caracter participativo del Estado y armoniza el ejercicio del poder presidencial con
el principio de soberania popular.

93. A partir de dicho escenario, la consulta popular se configura como una forma
de participacion ciudadana, destinada a reforzar la legitimidad de las decisiones
publicas o de exigir la implementacién de una politica y garantizar el cumplimiento
material del principio democratico.

94. De igual forma, en los términos del referido articulo 104, la activacion de tal
mecanismo comienza con la iniciativa del presidente de la Republica y luego pasa al
concepto previo de Senado, corporacidon que, para tales efectos, cuenta con sus
propias reglas organicas de debate y votacion, con el fin de que mantenga su caracter
democratico.

95. En sintesis, como se desprende del articulo 104, la consulta popular es un
mecanismo de democracia participativa que permite al pueblo decidir sobre asuntos
de trascendencia nacional y cuyo tramite involucra la intervencién del presidente de la
Republica y del Senado. Este disefio constitucional asegura un control politico previo
y confiere fuerza vinculante al pronunciamiento ciudadano, reforzando la soberania
popular y la legitimidad democratica.

96. Por su parte, corresponde ahora destacar que el Reglamento del Congreso
prevé que toda decision adoptada por las camaras debe reflejar la voluntad de la
mayoria de los miembros presentes en la sesion, conforme a la regla general de
decision fijada por la Ley 5.° de 1992. En efecto, el articulo 117 dispone la aplicacién
de la mayoria simple como criterio ordinario de formacién de la voluntad
parlamentaria, salvo que la Constitucion o la ley exijan otro tipo®. Asi, el concepto

38 Articulo 118 de la Ley 5.° de 1992.
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previo solicitado al Senado frente a una consulta popular del orden nacional se
entiende validamente aprobado, unicamente, cuando obtiene el respaldo de la
mayoria de los senadores asistentes.

97. En conclusion, la consulta popular constituye un mecanismo de democracia
participativa sometido a un procedimiento constitucional y estatutario estricto, que
exige concepto previo favorable del Senado dentro de los plazos legales y bajo las
mayorias previstas en el Reglamento del Congreso. Dicho marco normativo y organico
delimita el control judicial que corresponde ejercer para resolver el caso concreto de
manera seguida.

2.2. Caso concreto

98. Con el marco factico y normativo delimitado, la Sala abordara las cuestiones
juridicas que estructuran el litigio. Por ello, en adelante se examinara si el acto
mediante el cual el Senado culminé el tramite de la consulta popular se ajustoé a las
reglas constitucionales, estatutarias y organicas que rigen su expedicion, o si, por el
contrario, incurrié en los vicios planteados por las partes.

2.2.1. Coincidencia del niumero de votos depositados con los senadores
presentes en la sesion del 14 de mayo de 2025, en concreto, de Richard
Humberto Fuelantala Delgado, Martha Peralta Epiayua y Leén Fredy Munoz
Delgado

99. Ajuicio de los demandantes, en la sesién plenaria del 14 de mayo de 2025, los
senadores de la Republica decidieron desaprobar la solicitud elevada por el presidente
de la Republica frente a una consulta popular del orden nacional. Al respecto,
indicaron que con 49 votos negativos sobre 47 positivos (96 en total) se emitio
concepto desfavorable sobre aquella, pese a que en dicha reunién se encontraban
presentes 97 congresistas.

100. En ese sentido, sostuvieron que la discordancia entre los votos emitidos y los
senadores presentes en la sesion del 14 de mayo de 2025 vicidé de nulidad lo decidido
y, por ende, dicha votacion debia ser repetida, conforme lo establece el ordinal 4.° del
articulo 123 de la Ley 5.° de 1992, asi:

ARTICULO 123. Reglas. En las votaciones cada Congresista debe tener en cuenta que:
[...] 4. El numero de votos, en toda votacion, debe ser igual al numero de Congresistas
presentes en la respectiva corporacion al momento de votar, con derecho a votar. Si el
resultado no coincide, la eleccién se anula por el Presidente y se ordena su repeticion.

101. Sobre el punto, el Senado de la Republica certificé que, en efecto, 49 votos
fueron por el no, de los cuales 2 fueron manuales y no electrénicos, frente a 47 por el
si (2 de manera manual), ello, para un total de 96 sufragios.

102. En ese mismo sentido, se tiene que, en la videograbacion de la sesién plenaria
del 14 de mayo de 2025, a las 3:57:29 p. m., se dispuso el Senado de la Republica a
votar la consulta popular del orden nacional y, en concreto, se abrid y cerro el registro
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para esos efectos, tal como se evidencio desde las 3:58:05 p. m. hasta las 4:00:21 p.
m.

103. En tal lapso, la Sala advierte que, se registraron y estaban presentes para
decidir lo relativo al concepto favorable del mecanismo de participacion ciudadana 93
congresistas, segun se desprende del medio probatorio, asi:

EL CONGRESO
ES EL CAMINO

CANAL
CONGRESO

Asistentes: ] Hora inicio ([T
,

Decisorio: 54

Fecha: 14 de MAY de 2026 Tema en Debate: VERIFICACION

Orador Cepeda Sarabia, Efrain José
Hora: 04:00 pm. Tiempo de palabra: Partido partido Conservador

0006066

Siguenos en Redes Sociales

14/05/2025

Sesion Ordinaria

104. Sin embargo, no se debe perder de vista que 4 de aquellos ejercieron su
derecho al voto de manera manual y no electrénica, estos son, los senadores Ivan
Cepeda Castro, Sonia Shirley Bernal Sanchez, Edgar de Jesus Diaz Contreras y
Andrés Guerra Hoyos®, por lo que se concluye que, en el recinto, estaban presentes
97 congresistas.

105. Asi las cosas, lo que se desprende de lo expuesto es que el numero de votos
fue inferior en uno (1) al de los congresistas presentes en la votacion del punto del
orden del dia referido a la solicitud de concepto favorable a una consulta popular del
orden nacional.

106. Sobre ello, la Sala encuentra probado en el proceso que tal discrepancia entre
la votacion y asistencia de los senadores de la Republica, obedecié a que uno de
estos ultimos (curul amarilla de la imagen anexada) se registré como presente en la
sesion; sin embargo, no decidié en uno u otro sentido.

107. Al respecto, el Senado de la Republica allegd una documental (grabacion de la
sesion) en la que se observa al senador Richard Humberto Fuelantala Delgado
registrandose en la votacién (automaticamente su curul aparece en la pantalla con
color amarillo), pero tiempo después, exactamente, a las 3:59:49 p. m., aquel
abandona la reunion congresional®.

39 Seguin se desprende del certificado de la votacion expedido por el secretario general del Senado de
la Republica y de la Gaceta 989 del 13 de junio de 2025.
40 Indice 79 Samai del expediente principal. Archivo: «VotacionConsulta.mp4».
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108. Asimismo, debe destacarse que, hasta la finalizacién de la votacion del punto
del orden del dia en comento, no se allegd ninguna prueba que demuestre el retorno
de aquel a la sesion ni mucho menos que haya efectuado el voto de manera manual.

109. A similar conclusion se arriba frente a lo sucedido con la senadora Martha
Peralta Epiayu, pues si bien estuvo presente en la sesion del 14 de mayo de 2025, lo
cierto es que se retird del salon del Senado de la Republica a las 2:34:58 p. m., es
decir, con suficiente anterioridad al inicio de la votacién de la consulta popular, lo cual
sucedioé desde las 3:57:29 p. m. De igual forma, quedo consignado en la Gaceta 989
del 13 de junio de 2025, asi:

El Secretario General de la Corporacidon, doctor Diego Alejandro Gonzalez
Gonzalez, informa:

Esta abierto, sefior Presidente, la Senadora Martha Peralta deja constancia, también,
que se retira del recinto para no participar en esta votacion sefior Presidente [negrillas
son del originall.

110. Por tanto, no resulta cierto que dicha senadora no haya podido ejercer su
derecho al voto, en tanto lo probado en el proceso es que estuvo presente en la sesidn
en comento, pero al momento de la votacion no se encontraba en el recinto, cuestion
qgue conlleva a concluir que, por su propia voluntad, no participd del proceso en
comento.

111. Finalmente, del certificado de la votacién del punto del orden del dia referido a
la consulta popular del orden nacional se desprende que el senador Ledn Fredy
Munoz participd y voto por el si, de ahi que tampoco resulte cierta la afirmacion de los
demandantes en torno a que no pudo ejercer su derecho. En forma textual se
consigno:

VOTACION NOMINAL A LA CONSULTA POPULAR DE CARACTER NACIONAL PRESENTADA POR EL
SENOR PRESIDENTE DE LA REPUBLICA, DOCTOR GUSTAVD PETRO URREGO Y SUS MINISTROS
EL 01 DE MAYD DE 2025
VOTARON ELECTRONICO
HONORABLES SENADORES
POR EL Sl

No. NOMBRE DEL SENADOR

[ 30 | MUNOZ LOPERA FREDY LEOM |

112. Asi las cosas, esta probado en el proceso que en la votacion de la solicitud al
concepto favorable a una consulta popular del orden nacional el numero de votos no
fue igual al numero de congresistas presentes y habilitados para participar en ella,
debido a que el senador Fuelantala Delgado se registré para esos efectos, pero,
finalmente, no ejercid su derecho.

113. En consecuencia, resulta oportuno definir el alcance de la regla prevista en el
ordinal 4.° del articulo 123 de la Ley 5.° de 1992, con el fin de determinar si el reparo
alegado por los accionantes cuenta con vocacion de prosperidad.
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114. Esta ultima disposicion, alegada como infringida por los demandantes en este
punto, impone que, en cualquier votacién, los sufragios depositados concuerden con
los parlamentarios presentes en la sesion, de lo contrario, esto es, cuando se presenta
una discrepancia entre ambas cifras, corresponde al presidente anular la votacion y
ordenar su repeticion.

115. Pese lo expuesto, se tiene que el supuesto de hecho y la consecuencia juridica
en cita no pueden ser objeto de aplicacion a partir de una lectura exclusivamente
exegetica, pues, lo complementario en este caso concreto, es consultar el espiritu de
aquella, esto es, mediante una interpretacion teleoldgica que responda el proposito o
querer del legislador organico con lo previsto en el ordinal 4.° del articulo 123 en lo
que respecta a las reglas de votacion del congreso.

116. Al respecto, sea lo primero precisar que la norma referida tiene como objetivo
garantizar que entre el registro de votantes y los votos depositados no exista ningun
tipo de diferencia, con lo cual se pretende evitar inconsistencias por cuenta de errores
en el sistema de votacion o en el computo de sufragios, por ejemplo, cuando existan
mas votos que votantes presentes.

117. En ese orden de ideas, se puede derivar una primera conclusion relativa a que
el ordinal 4.° del articulo 123 del Reglamento del Congreso pretende asegurar que el
numero de votos refleje correctamente la participacion efectiva de quienes intervienen
en la votacion.

118. Notese, entonces, que la consecuencia dispuesta en el sentido de que «[...] la
eleccion se anula por el Presidente y se ordena su repeticién» se configura cuando la
discrepancia entre votos emitidos y congresistas presentes en la sesion obedece a
irregularidades en el registro o en el conteo de los sufragios, pero no cuando la
diferencia se deriva de la conducta deliberada de un senador que decide registrarse
en la sesion y, posteriormente, abandonarla sin ejercer su derecho al voto.

119. Sobre este punto, resulta oportuno traer a colacion que el ejercicio del voto por
parte de los congresistas comprende las posibilidades de sufragar de manera
afirmativa, negativa o de abstenerse, segun se infiere del articulo 127 de la Ley 5.° de
199241, En este mismo sentido, el articulo 124 ibidem*? fija la posibilidad de que
aquellos se excusen para decidir cuando medien motivos justificados, esto es, el
hecho de no haber estado presente en la primera decisién, cuando manifiesten un
conflicto de interés o razones de conciencia.

120. Por consiguiente, resulta plausible reiterar, a partir de lo considerado por la
Sala, que el ejercicio del voto de los congresistas resulta obligatorio, cuando se
encuentren presenten en el recinto, salvo aquellas situaciones excepciones previstas

41 «DECISION EN LA VOTACION. Entre votar afirmativa o negativamente no hay medio alguno. Todo
Congresista que se encuentre en el recinto debera votar en uno u otro sentido. Para abstenerse de
hacerlo solo se autoriza en los términos del presente Reglamento».

42 «<EXCUSA PARA VOTAR. El Congresista so6lo podra excusarse de votar, con autorizacién del
Presidente, cuando al verificarse una votacién no haya estado presente en la primera decision, o
cuando en la discusién manifiesta tener conflicto de intereses con el asunto que se debate».
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en el Reglamento del Congreso, que les permiten, legitimamente, no decidir en uno u
otro sentido.

121. No obstante, el abandono del salén congresional, una vez se procede a la
votacion, no constituye una de las excepciones bajo analisis, tal como lo establece el
articulo 126 de la Ley 5.° de 1992, asi:

PRESENCIA DEL CONGRESISTA. Ningun Senador o Representante podra retirarse
del recinto legislativo cuando, cerrada la discusién, hubiere de procederse a la votacion.

122. Con todo, si un parlamentario decide retirarse del recinto legislativo, pese a la
contravencion de la norma citada, se advierte que dicho comportamiento puede llegar
a reprocharse desde el plano ético, disciplinario (admbito de su autonomia funcional) o
de sancién al interior de las colectividades, conforme a la Ley 974 de 2005, pero es lo
cierto que carece de la potencialidad de afectar |la validez del resultado de la votacién
ni de configurar, por si mismo, una irregularidad procedimental, maxime cuando no se
afect6 el cu6rum.

123. De alli que la decision de no votar bien sea mediante abstencién expresa
(segun lo previsto en el Reglamento del Congreso) o retiro del recinto, no invalida por
si solo el resultado de lo votado ni, mucho menos, puede ser equiparado a una
irregularidad procedimental en el tramite de la votacion a la solicitud del concepto
favorable a una consulta popular del orden nacional, pues, se reitera, que el cuérum
no se afecto.

124. Conforme lo indicado, se insiste que, en el caso concreto, la votacién objeto de
analisis tuvo la presencia de 97 senadores, mientras que el resultado final arrojé un
total de 96 votos emitidos. Ello, por cuanto el senador Richard Humberto Fuelantala
Delgado se registrd electronicamente para sufragar (color amarillo de la imagen
anexada), pero, luego, se retird del recinto sin depositar su decisidn, segun se advierte
de las documentales (mensaje de datos y videograbacion) allegadas.

125. Por consiguiente, los votos depositados (96) coinciden plenamente con el
numero de congresistas que efectivamente participaron en la decision, circunstancia
que descarta la existencia de inconsistencias en el registro o en el computo de la
votacion.

126. Contrario a lo considerado y de aceptar la tesis propuesta por los demandantes,
conduciria al equivoco de que un congresista se registre como presente en una
votacion y, aun teniendo el deber funcional, decida retirarse del recinto o abstenerse
de votar para que se conduzca a la declaratoria de nulidad de lo decidido por la
corporacion publica.

127. De aplicarse la norma en dicho sentido, se propiciaria una practica lesiva en las
votaciones adelantadas por el Congreso de la Republica, en tanto se permitiria
bloguear deliberadamente las decisiones parlamentarias mediante situaciones de la
autodeterminacion propia del congresista que tendrian entidad suficiente para afectar
la eficacia del procedimiento de votacion y la autonomia funcional del érgano
legislativo.
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128. En ese orden de ideas, es posible concluir que la regla contenida en el ordinal
4.° del articulo 123 de la Ley 5.° de 1992 implica la anulacion y repeticion de la votacion
en aquellos eventos en que la falta de coincidencia entre el numero de votos y el de
congresistas presentes obedece a errores o irregularidades en el registro del
congresista o en el conteo de los sufragios y no por la abstencion o el retiro voluntario
de aquel, tal como se probo en el presente caso. Asi las cosas, al no configurarse el
supuesto de hecho previsto en la norma referenciada, el cargo analizado no esta
llamado a prosperar.

2.2.2. Modificacién del sentido del voto emitido por el senador Edgar Diaz
Contreras

129. Por su parte, los accionantes sostuvieron el desconocimiento del articulo 133
de la Ley 5.° de 1992 por cuanto, a juicio de ellos, el secretario general del Senado de
la Republica modificé el sentido del voto del senador Edgar Diaz Contreras luego de
cerrado el registro de la votaciéon. De manera textual, dicha disposicion normativa
establece lo siguiente:

ARTICULO 133. EXPLICACION DEL VOTO. Durante las votaciones no se podra
explicar el voto. La constancia pertinente podra presentarse en la discusion del asunto
de que se trate, o en la misma sesion dejandola por escrito para consignarse
textualmente en el acta de la sesion.

130. Al respecto, se advierte de la prueba documental allegada por el Senado de la
Republica (videograbacion)*® a partir del cual se puede evidenciar que el senador
Edgar Diaz Contreras ingresa al recinto a las 3:59 p. m., alza su brazo hacia la mesa
directiva de la corporacion publica, hace un gesto de mover sus dedos indice y medio
hacia abajo**, asi:

—~

m
— EL CONGRESO
ES ELCAMINO

CANAL
CONGRESO

Fecha: 14 de MAY de 2025 Tema en Debate: VERIFICACION

Orador
Hora: 03:59 pm. Tiempo de palabra: Partido

131. Luego, se escucha que el presidente del Senado de la Republica, Efrain
Cepeda Sarabia, dispone que el secretario cierre el registro de la votacion y anuncie
el resultado. Previo a ello, se escucha a este ultimo mencionar «[...] con el voto manual
del senador Edgar Diaz por el si [...]» y al unisono se percibe a algunos miembros de

43 «https://www.youtube.com/watch?v=00CCqgX2B6ul».
44 Asi, se advierte de la probanza allegada por el Senado de la Republica (indice 79 Samai del
expediente principal. Archivo: «VotacionConsulta.mp4»).
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la corporacion «[...] por el no, por el no [...]», posterior a dicho momento, el secretario
general indica «[...] con el voto manual del senador Edgar Diaz por el no [...]».

132. Finalmente, se anuncié el resultado de la votacion asi: «[...] tengo un voto
manual del senador Cepeda por el si, un voto manual de la senadora Sonia por el si,
tengo un voto por el no del senador Guerra [...] de manera manual y tengo el voto
manual del senador Edgar Diaz que pregunté publicamente, yo dije vota si y él me
aclaré y me dijo voto no. Entonces, asi las cosas, 47 votos por el si y 49 votos por el
no. En consecuencia, ha sido negado».

133. Asimismo, se tiene que en el certificado de la votacion y en la Gaceta 989 del
13 de junio de 2025 quedd consignado que el voto del senador Edgar de Jesus Diaz
Contreras fue por el «no». En este sentido, se puede observar:

VOTARON MANUAL

HONORABLES SENADORES
POREL NO

No. NOMBRE DEL SENADOR

1 DIAZ CONTRERAS EDGAR DE JESUS

134. En consecuencia, lo que se desprende de lo probado y valorado en este punto
es que el sentido del voto del senador en comento fue objeto de ambigliedades (lo
manifestd, en un principio, mediante gestos) y no modificacion por parte del secretario
general de la corporacién publica, pues, en un primer momento adujo que fue por el
«si»; sin embargo, al momento de dicha afirmacién, el mismo congresista le indica
que ello no es asi, que su voto fue por el «no».

135. Por tanto, no es dable concluir que lo acontecido obedecid a una «explicacion
del voto», lo cual esta expresamente prohibido por la Ley 5.° de 1992 (articulo 133), y
consiste en dar las razones de por qué se decide en uno u otro sentido, sino a una
confusion del secretario general que fue enmendada inmediatamente previo al
anuncio del resultado. De manera textual, se plasmoé en la Gaceta 989 que contiene
el acta de la sesion plenaria del 14 de mayo de 2025, asi:

La Presidencia cierra la votacion e indica a la Secretaria cerrar el registro electronico e
informar el resultado.

Antes de realizar el anuncio oficial del resultado de la votacion el Secretario General de
la Corporacion, doctor Diego Alejandro Gonzalez Gonzalez de manera publica aclara
los votos manuales de los Senadores que no votaron de manera electronica.

Por el voto manual del Senador Edgar Diaz por el S, por el Si, por el voto manual del
Senador Edgar Diaz por el NO, espere un segundo. Pero es que, perdon, perddn,
Senador perdon, es que el voto es manual y puede hacer su aclaracion, pero es manual
Senador.

136. Asi, se observa que en ningun momento el senador Diaz Contreras brinda a la
plenaria los motivos o razones por los cuales deposité su voto por el «no», pues tan
solo reafirma este ultimo ante la manifestacion del secretario general del Senado de
la Republica, lo cual, se insiste no se enmarca en una «explicacion del voto».
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137. En ese sentido, no advierte la Sala una modificacion del voto depositado por el
senador Diaz Contreras frente a la solicitud de dar concepto favorable a una consulta
popular del orden nacional, ni mucho menos que aquel haya explicado lo decidido
durante el desarrollo de la votacion.

2.2.3. Lectura de la proposicion objeto de debate y votacion en la sesién del 14
de mayo de 2025

138. Sobre este punto, los accionantes alegaron la infraccion de los articulos 29 de
la Constitucién Politica*® y 125 de la Ley 5.° de 1992, esta ultima disposicién normativa
que dispone lo siguiente: «[c]errada la discusion se dara lectura nuevamente a la
proposicién que haya de votarse».

139. Para el efecto, afirmaron que, en la sesién del 14 de mayo de 2025, previo a la
votacion a la solicitud del concepto favorable frente a una consulta popular del orden
nacional, no se informo, por parte del presidente del Senado de la Republica ni del
secretario general, la proposicién objeto de votacion.

140. En relacién con lo expuesto, se acreditd en el proceso que a las 3:57:28 p. m.
de la sesion objeto de analisis, el senador Efrain Cepeda Sarabia le solicito al
secretario general continuar con el siguiente punto del orden del dia, asi:

La Presidencia indica a la Secretaria continuar con el siguiente punto del orden del dia.
Por Secretaria se da lectura al siguiente punto del orden del dia.

Votacién de la solicitud de concepto favorable del Senado de la Republica sobre
convocatoria a Consulta Popular de caracter nacional presentada por el sefior
Presidente de la Republica, doctor Gustavo Petro Urrego y sus ministros el 1° de mayo
de 2025.

El Presidente de la Corporacion honorable Senador Efrain José Cepeda Sarabia,
informa:

Sefor Secretario, abra el registro para votar, hicimos debate ayer de 9 horas y damos
al final el uso de la palabra, con mucho gusto, abra el registro.

El Secretario General de la Corporacidon, doctor Diego Alejandro Gonzalez
Gonzalez, manifiesta:

Esté abierto el registro sefior Presidente. Por favor los sefiores asistentes del recinto
ayudar a los Senadores para que puedan ejercer el derecho al voto.

45 «El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas. Nadie podra
ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal
competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio. En materia penal, la
ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicara de preferencia a la restrictiva o
desfavorable. Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado judicialmente
culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a la asistencia de un abogado escogido por
él, o de oficio, durante la investigacion y el juzgamiento; a un debido proceso publico sin dilaciones
injustificadas; a presentar pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra; a impugnar la
sentencia condenatoria, y a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho. Es nula, de pleno derecho,
la prueba obtenida con violacién del debido proceso».
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La Presidencia somete a consideracién de la plenaria a la solicitud de concepto
favorable del Senado de la Republica sobre convocatoria a consulta popular de caracter
nacional presentada por el sefior Presidente de la Republica, doctor Gustavo Petro
Urrego y sus ministros el 1° de mayo de 2025 vy, cerrada su discusion, abre la votaciéon
e indica a la Secretaria abrir el registro electronico para proceder en forma nominal.

La Presidencia cierra la votacién e indica a la Secretaria cerrar el registro electrénico e
informar el resultado. [negrillas son del original].

141. Conforme se desprende de lo acontecido en la sesién del 14 de mayo de 2025,
se advierte que el presidente del Senado de la Republica le ordena al secretario
general continuar con el orden del dia propuesto para dicha fecha, esto es, la votacion
de la solicitud elevada por el presidente de la Republica y sus ministros el 1.° de mayo
de ese mismo afo.

142. Luego, el sefior Cepeda Sarabia dispone que se abra el registro de la votacion
y se procede por parte de aquellos a la respectiva decision. Notese asi que, en estricto
sentido, no se escucha con palabras textuales que se haya efectuado la lectura,
nuevamente, de una proposicion que fue objeto de votacion.

143. Pese lo expuesto, se tiene que el articulo 125 de la Ley 5.° de 1992 dispone
que: «[clerrada la discusion se dara lectura nuevamente a la proposicion que haya de
votarse», esta (proposicién) entendida en el sentido del conjunto de iniciativas o
mociones que los congresistas formulan en el transcurso del debate y discusiones al
interior de la corporacion publica, con el propdsito de que esta ultima decida en torno
a lo propuesto.

144. En ese sentido, la Sala estima pertinente acotar que las proposiciones
constituyen instrumentos propios del debate legislativo, pues, por medio de ellas, los
congresistas proponen, a la plenaria o comisién, discutir, adicionar, suspender,
ordenar o modificar un asunto propio de la funcion prevista en el ordinal 2.° del articulo
6.° de la Ley 5.° de 1992. En este sentido, el legislador organico las clasificé como a
continuacion se expone:

CLASIFICACION DE LAS PROPOSICIONES. Las proposiciones se clasifican, para su
tramite, en:

1. Proposicion principal. Es la mocidn o iniciativa que se presenta por primera vez a la
consideracion y decision de una Comisién o de una de las Camaras.

2. Proposicion sustitutiva. Es la que tiende a reemplazar a la principal, y se discute y
decide primero en lugar de la que se pretende sustituir. Aprobada la sustitutiva,
desaparece la principal.

3. Proposicion suspensiva. Es la que tiene por objeto suspender el debate mientras se
considera otro asunto que deba decidirse con prelacién, pero para volver a él una vez
resuelto el caso que motiva la suspension.

Se discute y resuelve separadamente de la principal y con prelacién a cualquiera otra
gue no sea de sesion permanente.

4. Proposicion modificativa. Es la que aclara la principal; varia su redaccion sin
cambiarle el contenido esencial de la misma; hace dos o mas de la principal para su
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mayor comprension o claridad; obtiene que dos o mas temas, dos o mas articulos que
versen sobre materia igual, o similar, se discutan y resuelvan en una sola; o traslada lo
que se discute a otro lugar del proyecto, o tema que se debate, por razones de
conveniencia o coordinacion que se aduzcan.

5. Proposicién especial. Es la que no admite discusion, y puede presentarse oralmente.
Se considera la de suficiente ilustracion, la de sesién permanente y la de alteracion del
orden del dia.

PARAGRAFO. No puede hacerse proposicion sustitutiva de sustitutiva, ni modificativa
de modificativa, ni suspensiva de suspensiva, ni mas de una proposicién de las
contempladas en este articulo fuera de la principal.

145. En ese orden de ideas, lo que se desprende del caso concreto es que el asunto
sometido a consideracién y votacién de la plenaria del Senado de la Republica del 14
de mayo de 2025, en principio, no encuadra en la definicion de proposicion, pues, la
solicitud de concepto favorable a una consulta popular de caracter nacional no es una
mocion o iniciativa de algun congresista, sino del presidente de la Republica y sus
ministros, en los términos del articulo 104 de la Constitucion Politica.

146. En efecto, el mecanismo de participacion ciudadana a iniciativa del Gobierno
es un tramite constitucional especial que no admite plenamente el esquema tradicional
del procedimiento legislativo, en especial, de las proposiciones cuyo fin ultimo es servir
al debate parlamentario. De manera textual lo ha considerado la Corte
Constitucional®:

144. En términos generales, la jurisprudencia constitucional ha establecido que la
publicidad de las proposiciones se debe garantizar en los términos del articulo 125 de
la Ley 52 de 1992, segun el cual estas deben ser leidas en dos oportunidades; una vez
antes del debate respectivo y otra antes de la votacidn. Adicionalmente, amparada en
el principio de instrumentalidad de las formas, la Corte ha reconocido que, si esto no ha
ocurrido, existen formas de subsanacién durante el tramite legislativo[*’]. Con todo, para
que la publicidad de las proposiciones resulte valida, es necesario que se garantice la
adecuada formacion de la voluntad democratica, es decir, que la “forma” vaya dirigida a
que los congresistas puedan conocer, con la debida antelacion y de manera suficiente,
el contenido de las modificaciones propuestas.

147. Con todo, la Sala advierte que la solicitud elevada por el presidente de la
Republica y sus ministros el 1.° de mayo de 2025 surtidé su publicacion en la gaceta
604 del dia siguiente; se incluyé como punto del orden del dia en las sesiones del 13
y 14 de mayo del mismo ano (con lo que se introdujo el asunto objeto de analisis); se
discutio, segun el dicho del presidente del Senado, «[...] por mas de nueve (9) horas
[...]»* y, por ultimo, se decidid, conforme las reglas de las mayorias, dar concepto
desfavorable. En ese sentido, se acredité que los congresistas tuvieron conocimiento
previo y evidente del asunto sometido a votacion.

148. A partir del escenario propuesto, deriva la Sala que, conforme a las pruebas
obrantes en el expediente, las finalidades de publicidad y conocimiento, propias de las

46 Corte Constitucional, Sentencia C-109 del 19 de abril de 2023, MP. Paola Andrea Meneses Mosquera.
47 «Sentencias C-481 de 2019 y C-415 de 2020. Cfr. Sentencias C-131 de 2009, C-537 de 2012 y C-
084 de 2018».

48 Gaceta 989 del 13 de junio de 2025.
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proposiciones, se cumplieron en el caso concreto. Lo anterior, en tanto se dio lectura
expresa que la plenaria del Senado procederia a la votacion de la solicitud de
concepto favorable a la consulta popular de caracter nacional presentada por el
presidente de la Republica y sus ministros el 1.° de mayo de 2025. Y, acto seguido,
se dispuso la apertura del registro para la votacion nominal y publica, procedimiento
que fue adelantado por la Secretaria General.

149. De esta manera, si bien no era procedente la lectura de una proposicién, en
tanto la decision recayo sobre la conveniencia o no de un mecanismo de participacion
ciudadana y no respecto de la elaboracion, interpretacion, reforma y derogatoria de
leyes, lo cierto es que el objeto de la votacién fue anunciado de manera expresa y
precisa ante la plenaria, circunstancia que permitid a los senadores conocer con
claridad la decision sometida a consideracion.

150. Asi las cosas, la Sala concluye que el procedimiento adelantado no vulnero el
articulo 125 de laLey 5.° de 1992 ni el derecho al debido proceso previsto en el articulo
29 de la Constitucion Politica, puesto que la votacion adelantada no consistia en una
proposicidn y, con todo, aun en ausencia de esta ultima, el tramite asegurd los
principios de publicidad y conocimiento que justifican la regla invocada por los
demandantes. Por consiguiente, el cargo formulado no esta llamado a prosperar.

2.2.4. Participacion del senador Ciro Ramirez Cortés en la sesion del 14 de mayo
de 2025

151. Para los demandantes se infringieron los articulos 294° y 133% de la
Constitucion Politica en tanto que, en la sesion del 14 de mayo de 2025, se permitio
la participacion del senador Ciro Ramirez pese a que se le habia decretado la «[...]
pérdida de investidura [...]».

152. Frente a este punto, se observa en la Gaceta 989 del 13 de junio de 2025 el
registro de asistencia del senador Ciro Alejandro Ramirez Cortés en la sesién del 14
de mayo de ese mismo afio, incluso se advierte que intervino y ejercié su derecho al
voto frente a la «votacion nominal a la solicitud de concepto favorable del Senado de
la Republica sobre convocatoria a Consulta Popular de caracter nacional presentada
por el senor Presidente de la Republica, doctor Gustavo Petro Urrego y sus ministros
el 1° de mayo de 2025».

49 «El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas. Nadie podra
ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal
competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio. En materia penal, la
ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicara de preferencia a la restrictiva o
desfavorable. Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado judicialmente
culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a la asistencia de un abogado escogido por
él, o de oficio, durante la investigacion y el juzgamiento; a un debido proceso publico sin dilaciones
injustificadas; a presentar pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra; a impugnar la
sentencia condenatoria, y a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho. Es nula, de pleno derecho,
la prueba obtenida con violacién del debido proceso».

50 «Los miembros de cuerpos colegiados de eleccion directa representan al pueblo, y deberan actuar
consultando la justicia y el bien comun. El voto de sus miembros sera nominal y publico, excepto en los
casos que determine la ley. El elegido es responsable politicamente ante la sociedad y frente a sus
electores del cumplimiento de las obligaciones propias de su investidura».
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153. No obstante, al expediente no se allegd ninguna prueba de la que se desprenda
que al senador Ramirez Cortés se le haya decretado la pérdida de su investidura.
Contrario a ello, se arrimé la Resolucion 385 del 9 de mayo de 2025, por medio de la
cual «[...] se imparten instrucciones para garantizar el ejercicio de las funciones de un
Senador de la Republica, en virtud de la pérdida de fuerza ejecutoria de la Resolucion
No. 240 del 19 de febrero de 2024 ».

154. De los antecedentes de aquella, se tiene que a dicho senador se le habia
suspendido el ejercicio de la investidura congresional, como consecuencia de la
medida de aseguramiento privativa de la libertad impuesta por la Sala de Instruccién
de la Corte Suprema de Justicia®', la cual, luego, fue revocada por la Sala Especial de
Primera Instancia de la misma corporacion judicial, mediante auto «tAEP-057-2025 del
2 de mayo de 2025».

155. En ese orden de ideas, se expidio la Resolucion 385 del 9 de mayo de 2025 a
través de la cual se resolvio levantar la suspensidon temporal del ejercicio del cargo del
senador Ciro Alejandro Ramirez Cortés, de ahi que no resulte cierto para la Sala de
lo Electoral que el Senado de la Republica permitio la participacion de un senador al
qgue se le habia decretado la pérdida de investidura, en concreto, del sefior Ramirez
Cortés, pues lo probado es que aquel desde el 9 de mayo de 2025 (previo a la sesion
objeto de analisis) asumio el ejercicio de sus funciones del cargo para el cual resultd
elegido.

156. Por consiguiente, el cargo propuesto y analizado no tiene vocacion de
prosperidad.

2.2.5. Tiempo que transcurrié para depositar el voto, tramite de las recusaciones
y certificacion del cuérum decisorio

157. Finalmente, alegaron los demandantes el vicio consistente en la expedicidon
irregular del acto demandado por cuenta de que solo se dispuso, para efectos de
adelantar la votacion al concepto favorable a la consulta popular del orden nacional,
tres (3) minutos. Ademas, afirmaron que no se garantizo el tramite adecuado de las
recusaciones ni se certifico el cuérum decisorio previo al punto del orden del dia
referenciado.

158. Sobre el primero de ellos, se tiene que en el punto del orden del dia referido al
concepto favorable a una consulta popular del orden nacional se dispuso, por parte
de la mesa directiva del Senado de la Republica, lo siguiente:

51 Conforme lo establece el articulo 277 de la Ley 5.° de 1992, asi: «< SUSPENSION DE LA CONDICION
CONGRESIONAL. El ejercicio de la funcion de Congresista puede ser suspendido en virtud de una
decision judicial en firme. En este evento, la Comisién de Etica y Estatuto del Congresista conocera de
tal decisién que contendra la solicitud de suspension a la Camara a la cual se pertenezca. La Comision
dispondra de cinco (5) dias para expedir su dictamen y lo comunicara a la Corporacion legislativa, para
que ésta, en el mismo término, adopte la decision pertinente. Si transcurridos estos términos no hubiere
pronunciamiento legal, la respectiva Mesa Directiva ordenara la suspensién en el ejercicio de la
investidura congresal, la cual se extendera hasta el momento en que lo determine la autoridad judicial
competente».
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La Presidencia somete a consideracion de la plenaria a la solicitud de concepto
favorable del Senado de la Republica sobre convocatoria a consulta popular de caracter
nacional presentada por el sefior Presidente de la Republica, doctor Gustavo Petro
Urrego y sus ministros el 1° de mayo de 2025 y, cerrada su discusion, abre la votacién
e indica a la Secretaria abrir el registro electrénico para proceder en forma
nominal. [énfasis no es del original].

159. Sobre este tipo de votacion (nominal), el articulo 130 de la Ley 5.° de 1992 no
dispuso un tiempo minimo para ejercer el derecho, pero si uno maximo de «[...] treinta
(30) minutos [...]». Al respecto, se encuentra acreditado en el proceso que el registro
de la votacion se abrié a las 3:58:09 p. m. y se cerré a las 4:00:21 p.m., esto es,
cuando de los treinta (30) minutos dispuestos habian transcurrido 2 minutos y 12
segundos. Asi, se advierte de la videograbacion:

)

n
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Deliberatorio: 28 _ =
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CONGRESO

Asistentes: [[] Hora inicio
Tiem, 00:00:00
Decisorio: 54 = m

onsulta Popular

onsulta Popular

Fecha: 14 de MAY de 2025 Tema en Debate: VERIFICACION
Orador Cepeda Sarabia. Efrain José
Hora: 04:00 p.m. Tiempo de palabra: Partido Partido Conservador

00060660

uenos en Redes Sociales

160. Conforme a lo expuesto, resulta evidente para la Sala que, si bien dicho lapso
fue, incluso, menor a los 3 minutos, lo cierto es que ello no implica la expedicidon
irregular del acto por medio del cual el Senado de la Republica decidié dar concepto
desfavorable a una consulta popular del orden nacional, bajo el entendido de que lo
reprochado por el Reglamento del Congreso es que el tiempo para efectuar la votacion
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nominal no exceda de treinta (30) minutos, situacion que, en el caso concreto, no se
acredito.

161. Con todo, tampoco se encuentra configurado dicho vicio por cuanto el cierre de
la votacion se produjo una vez todos los senadores presentes materialmente en el
recinto ejercieron su derecho al voto.

162. Ciertamente, como se anotd en un acapite anterior, el registro final da cuenta
de que participaron 96 congresistas, cifra coincidente con el numero de presentes
habilitados para votar en ese momento, lo cual evidenciaba que la voluntad de la
plenaria ya se habia formado en su integridad. Asi, al haberse agotado la participacién
efectiva de todos los asistentes, resultaba procedente que la Mesa Directiva
dispusiera el cierre del registro, sin que ello implique la vulneracién del articulo 130 de
la Ley 5.° de 1992 ni constituya irregularidad alguna en la expedicién del acto
demandado.

163. Por otra parte, en lo atinente al tramite de las recusaciones y el cuorum
decisorio, los demandantes sostuvieron que se trasgredieron «[...] las normas sobre
declaratoria de quorum [sic], resolucién de impedimentos y garantias de publicidad y
deliberacion»; sin embargo, lo que resultd del recaudo probatorio es que,
puntualmente, en el desarrollo del punto del orden del dia consistente en el concepto
favorable a una consulta popular del orden nacional, efectuada en la sesion plenaria
del 14 de mayo de 2025, no se presentd ningun impedimento ni recusacion por parte
de los senadores de la Republica.

164. Al respecto, conviene precisar que en dicha sesion se propuso una recusacion
contra el presidente del Senado de la Republica, Efrain Cepeda Sarabia, la cual se
remitié a la Comisién de Etica. Asimismo, se discutieron y votaron los impedimentos
manifestados por los senadores Norma Hurtado Sanchez, Omar de Jesus Restrepo
Correa, Ferney Silva Idrobo y Martha Isabel Peralta Epiayu; sin embargo, todas
aquellas situaciones se referian a aspectos distintos a la votacién del concepto
favorable a una consulta popular del orden nacional.

165. A suvez, tampoco se advierte que el Senado de la Republica certificé el cu6rum
decisorio previo al punto del orden del dia referenciado; no obstante, se tiene que
dicho aspecto es una facultad con la que cuentan los miembros de las respectivas
camaras, en el desarrollo de una sesion, tal como lo establece el articulo 109 de la
Ley 5.° de 1992, asi:

SUSPENSION. Los miembros de las respectivas Camaras podran proponer, en el
desarrollo de una sesion, que ella sea suspendida o levantada, en razén de una mocion
de duelo o por circunstancias de fuerza mayor. Estas proposiciones, sin necesidad de
debate alguno, se someteran a votacion.

De la misma manera podran solicitar, en cualquier momento, la verificacion del
quoérum, a lo cual procedera de inmediato la Presidencia. Comprobada la falta de
quorum se levantara la sesion. [énfasis propio de la Sala].
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166. En efecto, lo que se advierte es que ningun senador de la Republica efectuo
una solicitud en el sentido propuesto por los demandantes, de ahi que no resultara
obligatorio que la votacion del concepto favorable estuviera precedida de una
verificacion del cuorum, pues, se insiste, ninguno de aquellos lo propuso.

167. En gracia de discusion, se debe reiterar, tal como se expuso en los
considerandos del primer cargo resuelto, que al momento de decidir el punto del orden
del dia objeto de analisis estaban presentes 97 senadores de la Republica, lo cual
denota que asistian la mayoria de los integrantes de la respectiva corporacién publica,
en los términos previstos en el articulo 116 de la Ley 5.° de 19922,

168. Conforme a lo expuesto, se concluye que no se acreditd la expedicion irregular
del acto demandado alegada por los accionantes.

2.3. Sintesis del caso y conclusiones

169. La sentencia resuelve las demandas de nulidad contra la votacion por medio
de la cual el Senado de la Republica, el 14 de mayo de 2025, neg6 el concepto previo
favorable a una consulta popular del orden nacional.

170. En ese orden, se tiene que los demandantes alegaron multiples irregularidades
procedimentales, especificamente: i) la discrepancia entre senadores presentes y
votos depositados; ii) afectaciones al derecho al voto de algunos senadores; iii) la
modificacion del voto del senador Diaz Contreras, luego de ser explicado; iv) la falta
de lectura de la proposicion previo a su votacion; v) la participacion indebida de un
senador presuntamente inhabilitado (Ciro Ramirez Cortés); vi) el tiempo de votacion;
y vii) la ausencia de certificacion del cu6rum decisorio.

171. Tras analizar las pruebas, esta Sala de lo Electoral concluyé que ninguno de
los cargos prosperd, en tanto, se establecié que: i) la diferencia entre senadores
presentes y votos depositados obedecid al retiro voluntario de uno de aquellos; ii) no
hubo explicacién ni modificacion del voto del senador Diaz Contreras; iii) la solicitud
de concepto previo no constituia una proposicion, con todo, la votacion cumplié con
los principios de publicidad y conocimiento; iv) el senador Ramirez Cortés podia
participar en la sesion del 14 de mayo de 2025; y v) el tiempo de votacion y manejo
del cuérum se ajustaron a las prescripciones de la Ley 5.° de 1992.

52 ¢(QUORUM. CONCEPTO Y CLASES. El quérum es el nimero minimo de miembros asistentes que
se requieren en las Corporaciones legislativas para poder deliberar o decidir. Se presentan dos clases
de quérum, a saber:

1. Quérum deliberatorio. Para deliberar sobre cualquier asunto se requiere la presencia de por lo menos
la cuarta parte de los miembros de la respectiva Corporaciéon o Comisién Permanente.

2. Quérum decisorio, que puede ser:

- Ordinario. Las decisiones sélo podran tomarse con la asistencia de la mayoria de los integrantes de
la respectiva Corporacion, salvo que la Constitucién determine un quérum diferente.

- Calificado. Las decisiones pueden adoptarse con la asistencia, al menos, de las dos terceras partes
de los miembros de la Corporacion legislativa.

- Especial. Las decisiones podran tomarse con la asistencia de las tres cuartas partes de los
integrantes.

PARAGRAFO. Tratandose de sesiones conjuntas de las Comisiones Constitucionales Permanentes, el
quérum decisorio sera el que se requiera para cada una de las Comisiones individualmente
consideradas».
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172. En consecuencia, la Sala mantuvo la validez del acto mediante el cual el
Senado de la Republica negd el concepto previo favorable a la consulta popular de
caracter nacional y se negaron todas las pretensiones de las demandas.

En mérito de lo expuesto, el CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, SECCION QUINTA, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la ley,

lll. FALLA:

PRIMERO: NEGAR las pretensiones de las demandas, conforme lo expuesto en la
parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: En firme esta sentencia, ARCHIVESE el expediente.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

PEDRO PABLO VANEGAS GIL
Presidente

LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA
Magistrado

OMAR JOAQUIN BARRETO SUAREZ
Magistrado

GLORIA MARIA GOMEZ MONTOYA
Magistrada

Este documento fue firmado electronicamente. Usted puede consultar la providencia oficial con
el nimero de radicacion en https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/Casos/procesos.aspx
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