Sentencia T-487/03

REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL-Competencia para disefio y elaboracién de

tarjetas electorales

Es la Registraduria Nacional del Estado Civil a través de su dependencia en el nivel central, la
Registraduria Delegada en lo Electoral, la competente para disefiar y determinar la forma
como deben ser impresas las tarjetas electorales y adoptar las medidas pertinentes para
garantizar la participacion ciudadana de conformidad con las disposiciones constitucionales y
legales. Como la Registraduria goza de autonomia administrativa y presupuestal, puede
suscribir contratos para la elaboracion de tarjetas electorales en sistema braille. Por lo tanto,
le asiste razdén al Consejo Nacional Electoral cuando afirma que no tiene la funcién de tomar

decisiones con respecto a las tarjetas electorales que seran utilizadas en los comicios.
DERECHO AL VOTO-Secreto y auténomo
ESTADO-Deber de suministrar los medios para garantizar el derecho al voto

Como quiera que para este proceso de participacion es trascendental que cada voto sea
auténomo y reservado, surge para el Estado el deber correlativo de facilitar los medios
logisticos que sean necesarios para garantizarlo. Esta obligacion implica que el derecho
requiere para su cumplimiento de la existencia de una organizaciéon electoral y de la
gjecucién de una prestacion. La apreciacion de estos aspectos financieros y de gestion debe
ser razonable, sin dejar de tener en consideracién la significativa importancia instrumental
que tiene el voto en la materializacién del principio democratico. En este sentido, ha sido
clara en que el contenido prestacional del derecho al voto no puede impedir o afectar su

ejercicio.
INVIDENTE-Igualdad real y efectiva

Una de las situaciones que, de acuerdo a la misma Constitucién, requiere de tratamientos
especiales es la de los discapacitados, entre ellos, los limitados visuales. Por eso, se
establece un marco constitucional de proteccidn especial que obliga al Estado a promover la
igualdad real de estas personas que se encuentran en una situacion de debilidad manifiesta.

El Estado debe contribuir activamente a la eliminacién de las barreras y de los impedimentos



juridicos, promoviendo programas que remedien, compensen, reduzcan o corrijan las
circunstancias de debilidad manifiesta que padecen estos individuos, con los objetivos de
propiciar su desarrollo humano, su integracién social y que sus condiciones sensoriales no

constituyan un impedimento para el ejercicio de sus derechos fundamentales.
INVIDENTE-Proteccidn estatal para ejercer el derecho al voto

Surge para el Estado el compromiso de proteger a los limitados visuales a través de acciones
positivas que les permitan el ejercicio de su derecho fundamental a votar. Como quiera que
la actividad de votar a través de tarjetas electorales tradicionales requiere del uso de la vista,
resulta consecuente, que este mecanismo de participacién sea adaptado a la limitacidn
visual de esta poblacién, para que puedan ejercer su derecho al voto, no sélo de conformidad
con las exigencias del art. 258 Superior, sino también en igualdad de condiciones frente a los

demas electores.

DERECHO A LA PARTICIPACION POLITICA DE INVIDENTE-Expedicidon de tarjetas electorales en
sistema braille/DERECHO A LA IGUALDAD REAL Y EFECTIVA DE INVIDENTE-Expedicién de
tarjetas electorales en sistema braille/DERECHO AL VOTO DE INVIDENTE-Expedicién de

tarjetas electorales en sistema braille

Para que el acondicionamiento del mecanismo de participacion politica implique realmente la
consecucidn de una igualdad real y efectiva, la adaptacion debe tener en consideracién la
capacidad que tienen algunos invidentes de leer un texto que se encuentra impreso en alto
relieve. La Registraduria no puede desconocer que la capacidad de un invidente de
comprender el sistema braille incide particularmente en su manera de ejercer el voto, pues
comprender la informacidn que se encuentra escrita en alto relieve le permite marcar sobre
la tarjeta electoral su decisién politica, sin injerencias extrafias e indebidas a la luz de la
Constituciéon. Lo cual significa, que si la Registraduria le facilita las tarjetas electorales
acordes con su condicién y su capacitacion, este invidente puede ejercer su derecho a votar
en igualdad de condiciones frente a los demads electores. El condicionamiento de la tarjeta
electoral a la impresién en alto relieve es, entonces, una consecuencia necesaria de la
decisién constitucional de promover la igualdad real, reconociendo la autonomia e
integracion que algunos limitados visuales han adquirido gracias a su capacitacién en braille,

cuyo efecto primordial en este caso, es que les permite ejercer su derecho fundamental al



voto de manera auténoma y en secreto, al igual que los videntes.

DERECHO A LA IGUALDAD-Tratamiento diferente a invidentes para ejercer su derecho al voto

REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL-Expedicion de tarjetas electorales en sistema

braille

PRINCIPIO DE LA CONFIANZA LEGITIMA-Alcance/PRINCIPIO DE LA CONFIANZA LEGITIMA-

Limites a la administracién para modificar o revocar las medidas que implementa

La teoria de la confianza legitima protege las expectativas favorables que tiene el
administrado frente a la estabilidad de las actuaciones administrativas y al progreso en la
proteccién de los derechos fundamentales. En esta medida, la proteccién a la confianza
suscitada implica la imposiciéon de un limite a las facultades que tiene la Administracién para
modificar y revocar las medidas que implementa. Si bien éstas contienen una reserva a ser
reformadas, ello no resulta en una autorizacién para reducir o retroceder en el progreso que
se haya alcanzado en la proteccién de los derechos fundamentales. El uso de esta reserva de
modificacién debe obedecer al cumplimiento de intereses superiores, avanzando en la
defensa y salvaguardia de los derechos; de lo contrario, una reforma que reduzca la
protecciéon que el Estado ha desarrollado y garantizado, constituye una violacién de la
confianza generada sobre quienes se habian visto favorecidos con la actuacién suprimida.
Evidentemente, lo anterior es valido siempre y cuando las circunstancias econdmicas del

Estado y el costo de las prestaciones lo permitan.

REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL-Supresién de tarjetas electorales en sistema
braille que anteriormente suministraba/PRINCIPIO DE LA CONFIANZA LEGITIMA-Vulneracion

por supresién de la Registraduria de tarjetas electorales en sistema braille

Que la Registraduria lleve aproximadamente diez aflos suministrandole a los invidentes
capacitados en braille las tarjetas electorales en alto relieve, constituye una linea de
comportamiento que genera confianza sobre esta poblaciéon, en que dicha medida seria
reiterada y continua, o en su defecto, remplazada por otra mas garantista. El programa
implementado durante casi una década por la Registraduria Nacional del Estado Civil

ciertamente constituyd un progreso en la proteccién de sus derechos al voto y a la igualdad.



Por consiguiente, como quiera que el ejercicio secreto y auténomo del voto que con
anterioridad les era garantizado, se vio bruscamente desprotegido con la reciente decision de
la Registraduria de no continuar utilizando tarjetas electorales en alto relieve, la confianza de

quienes se beneficiaron con la medida fue vulnerada.

Referencia: expediente T-614961

Accionante: Carlos Parra Dussan

Demandado: Registraduria Nacional del Estado Civil y Consejo Nacional Electoral
Magistrado Ponente:

Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL

Bogota, D. C., once (11) de junio de dos mil tres (2003).

La Sala Quinta de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados Rodrigo
Escobar Gil - presidente -, Marco Gerardo Monroy Cabra y Eduardo Montealegre Lynett, en

ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

en el proceso de revisién de los fallos adoptados por el Juzgado Dieciséis (16) Penal del
Circuito, en primera instancia, y el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota - Sala
Penal -, en segunda instancia, dentro de la accion de tutela instaurada por Carlos Parra

Dussan, contra la Registraduria Nacional del Estado Civil y el Consejo Nacional Electoral.

|. ANTECEDENTES

1. La solicitud

El actor, invidente que conoce el alfabeto braille, considera vulnerados sus derechos
fundamentales a la igualdad, libertad de expresién y participacion politica, con la decision de

la Registraduria Nacional del Estado Civil y del Consejo Nacional Electoral de no expedir



tarjetones electorales en dicho sistema. Por consiguiente, solicita que se ordene a las
entidades demandadas que transcriban al sistema braille los tarjetas electorales para la
eleccion de Presidente y de Congreso, ubicandolos en las mesas de votacién donde estén

inscritas personas con limitacion visual.

1. Hechos

1. Manifiesta el demandante que es discapacitado visual, por lo cual no estd en condiciones
de ejercer su derecho al voto a través de las tarjetas electorales regulares que expide la
Registraduria Nacional del Estado Civil.

1. Sefala que, a pesar de su limitacién, puede leer un texto si se encuentra transcrito al
sistema braille.

1. Para las elecciones que se llevarian a cabo en junio del 2002, una vez inscribi6 su cédula
en Niza en la mesa nimero 20 localidad 11 de Suba, informé a la Registraduria Nacional del
Estado Civil su lugar de votacién para que le fuera enviada una tarjeta electoral transcrita al
sistema braille. Sefiala que fue entonces cuando se le inform6 acerca de la decisién de la

Registraduria Nacional del Estado Civil de no emitir estas tarjetas para los proximos comicios.

1. Fundamentos de la accién

Para el demandante, la decisiéon adoptada por las entidades demandadas de no expedir

tarjetas electorales especiales para que los invidentes que comprendan el alfabeto braille



puedan sufragar por si mismas vulnera sus derechos fundamentales a la igualdad, libertad de

expresion y participacién politica, por las siguientes razones:

3.1 En relacién con el derecho a la igualdad, el actor pone de presente el deber del
Estado de proteger a las personas que por sus condiciones fisicas se encuentran en un
estado de debilidad manifiesta, asegurandoles el ejercicio de sus derechos y su participacion
en la vida politica, econdmica, administrativa y cultural de la Nacién en igualdad de
condiciones. Por ello, la imposibilidad de votar a través de tarjetas electorales transcritas al
sistema braille conlleva una injustificada discriminacion por omisién en el cumplimiento de
los deberes estatales, al impedirle a los invidentes ejercer su derecho al sufragio de manera

auténoma e independiente.

3.2 En cuanto a la vulneracion de la libertad de expresidn, el actor considera que la no
expedicion de tarjetas electorales en alto relieve restringe el contenido politico del referido
derecho, toda vez que como limitado fisico no podrd ejercer a plenitud su derecho al voto,
perjudicando con ello el ejercicio democratico, la participacién del pluralismo ideolégico y la

vigencia de los derechos politicos, que sustentan la realizacién de los comicios.

Por ultimo, finaliza refiriéndose al art. 258 de la Constitucion, resaltando que “la norma en
comento, consagra la posibilidad que la ley pueda implantar mecanismos de votacién que
otorguen mas y mejores garantias para el libre ejercicio de los ciudadanos lo cual se
alcanzaria con el voto en el sistema braille, garantizando el libre ejercicio del derecho al voto

y la autonomia para ejercer secretamente este derecho.”

Il. ACTUACION PROCESAL

1. Respuesta de los accionados

En respuesta a la solicitud del Juzgado Dieciséis Penal del Circuito de Bogota, el Consejo
Nacional Electoral y la Registraduria Nacional del Estado Civil se opusieron a las pretensiones

de la demanda, en los siguientes términos:

1.1 Mediante escrito de fecha 7 de marzo de 2002, el Consejo Nacional Electoral solicita

sea declarada improcedente la accién de tutela interpuesta en su contra, porque dicha



entidad carece de atribuciones en la direccién y organizacién de las elecciones. Por lo tanto,
no puede atribuirsele la omisidn alegada por el actor. Al respecto advierte que las funciones
que le fueron otorgadas por la Constitucidon consisten en realizar el escrutinio general de las
votaciones a nivel nacional, hacer la declaratoria de la eleccién y expedir las credenciales
respectivas, reiterando que no tiene facultad para dirigir y organizar los comicios, ni para

suscribir contratos para la expedicidn de tarjetas electorales en alto relieve.

1.2 Por su parte, la Registraduria Nacional del Estado Civil, mediante escrito de marzo 7
de 2002, solicita se decidan desfavorablemente las solicitudes del demandante, por cuanto la
entidad no esta vulnerando los derechos invocados por el actor. Sobre este particular,
sostiene que, lo dispuesto en el art. 16 de la Ley 163 de 1993 evita precisamente que se
presente la discriminacién alegada en la demanda, como quiera que permite a las personas
invidentes acudir hasta el interior del cubiculo de votaciéon con un acompafante que les
colabore en el ejercicio del derecho al sufragio. En relacidn con el caracter secreto del voto,
considera que, contrario a lo que sostiene el actor, las tarjetas electorales transcritas al
sistema braille favorecen el reconocimiento del sentido del voto de la persona discapacitada
visualmente, toda vez que, en el caso en que sélo un invidente se haya acercado a sufragar a
una mesa de votacion, su eleccion seria inevitablemente identificada debido a las

caracteristicas particulares de la tarjeta electoral en alto relieve.
l1l. DECISIONES JUDICIALES QUE SE REVISAN
3.1. Primera instancia

Mediante Sentencia del quince (15) de marzo de 2002, el Juzgado Dieciséis Penal del Circuito
de Bogota denegd el amparo invocado, por considerar que la ausencia de tarjetas electorales
transcritas al sistema braille no vulnera los derechos fundamentales del actor. Justifica su
decisién en que la medida dispuesta por el art. 16 de la Ley 163 de 1993 evita la
discriminacion de los invidentes ya que permite que puedan acceder al cubiculo de votacién
acompanados de una persona que los asista. El a quo senala que, si bien es cierto que existe
un tratamiento diferente y especial hacia los discapacitados visuales en relacién con su
ejercicio del derecho al voto, ello obedece a la colaboracién que brindan las autoridades
electorales y de policia, para garantizar la eficacia de la norma de la referencia y el derecho

fundamental en juego. Por consiguiente, el actor puede ejercer su derecho al sufragio en las



préximas elecciones para Presidente, Senado y Camara, sin que sean amenazados sus

derechos a la igualdad, a la libre expresion y a la participacion politica.
3.2. Impugnacion

El demandante impugné la decision proferida por el a quo, haciendo énfasis en la proteccién
que debe darsele al caracter secreto del voto para que éste sea ejercido de manera libre y
auténoma. Para el efecto, cita la Sentencia del 26 de mayo de 1994 proferida por el Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Santafé de Bogotd, en la que se resalta la importancia del
ejercicio del sufragio de manera secreta “sin influencia de alguien extrafio que pueda, en
algin momento, ya sea constrefiir o inducir en error al votante, desviando, en esa forma, el

querer del elector.” (fl. 30)

Por otro lado, resalta la afirmacién hecha por el Director de la Oficina Juridica de la
Registraduria Nacional del Estado Civil en relacidon con la utilizacion de tarjetas electorales en
sistema braille durante elecciones anteriores, con el fin de demostrar la vulneracién del art.
42 del Protocolo de San Salvador sobre Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, el cual
impide restringir o menoscabar derechos que ya han sido reconocidos por las autoridades
estatales.

Como consecuencia de las recientes decisiones de las entidades accionadas, el demandante
sostiene que, en la practica, el derecho a elegir de los invidentes se hace nugatorio
completamente, vulnerando directamente las disposiciones constitucionales que protegen a
los limitados visuales.

Asi mismo, realiza una interpretacion del art. 16 de la Ley 163 de 1993 de la cual concluye
que su condicidn fisica no se ajusta a los supuestos facticos previstos en la norma. Al
respecto, el actor sostiene que si bien es invidente, puede valerse por si mismo y tiene las
condiciones para ejercer su voto de manera libre, secreta y auténoma si las entidades
demandadas le facilitaran una tarjeta electoral impresa en alto relieve. Por ello, “(...) con la
negacion de imprimir los tarjetones en el mencionado sistema braille, es el estado el que nos
pone en esta situacién de incapaces, puesto que en la realidad como ya lo manifesté, tengo
la capacidad juridica e intelectual para ejercer mi derecho al voto de manera auténoma,(...)"
(fl. 32)



3.3. Segunda instancia

Mediante Sentencia del tres (3) de mayo de 2002, la Sala Penal del Tribunal Superior del
Distrito Judicial de Bogota confirmd el fallo de primera instancia, adicionando a la parte

resolutiva, el no condenar en costas al actor.

El ad quem comparte la posicion del juez de primera instancia, como quiera que el permiso
excepcional establecido en el art. 16 de la Ley 163 de 1993, impide que se vulneren los
derechos invocados por el actor. Para el juez de segunda instancia, la ausencia de tarjetas
electorales transcritas al sistema Braille ha sido remplazada por un mecanismo idéneo
consagrado en la ley; disposicién que por lo demas, fue declarada exequible por la Corte
Constitucional en la Sentencia C-353 de 1994 al revisar oficiosamente el proyecto de dicha

ley estatutaria.
3.4. Pruebas ordenadas y recaudadas por la Corte Constitucional

Mediante Auto de octubre cuatro (4) del afio 2002, esta Sala de Revisidn solicité a la
Registraduria Nacional del Estado Civil que informara si en elecciones pasadas la entidad
habia utilizado tarjetas electorales transcritas al sistema braille para permitirle a los
disminuidos visuales ejercer su derecho al voto, y que, en caso afirmativo, se indicara cuando
se dejé de utilizar el sistema y cudles fueron las razones para ello. Finalmente, se solicité
informacién acerca de proyectos en curso que tengan como finalidad modificar las tarjetas
electorales actuales, estableciendo de qué manera se pretende garantizar el cardcter secreto

del voto de los disminuidos visualmente.

Conforme a lo solicitado, la Registraduria Nacional del Estado Civil le manifesté a la Sala
qgue las tarjetas electorales impresas en alto relieve fueron utilizadas para los comicios
realizados después de la Asamblea Constituyente y hasta el afio de 1992, pero no han sido

utilizadas nuevamente para las jornadas electorales posteriores, por las siguientes razones:

i. En segundo lugar, porque la Registraduria no posee un censo de invidentes, y por lo tanto

no tiene la informacién necesaria para enviar dichas tarjetas a las mesas de votacién donde



se encuentren inscritas las personas que las requieren.

i. En tercer lugar, porque no se justifican los gastos de elaboracion en los que se tienen que
incurrir para la emision de tarjetas electorales en alto relieve, si se tiene en consideracion el

hecho de que no todos los invidentes comprenden el alfabeto braille.

i. Por Ultimo, porque durante el tiempo en que se utilizaron las tarjetas electorales que
solicita el actor, se pudo comprobar la pérdida del caracter secreto del voto “ya que al

depositar una tarjeta en alto relieve se puede determinar por quien sufraga el ciudadano.”

Mediante Auto del veinticuatro de octubre (24) de octubre de 2002, la Sala de Revision
solicité al Instituto Nacional para Ciegos -INCI-1 que informara, con base en las estadisticas
que maneje la entidad, qué cantidad de colombianos invidentes estan en capacidad de
ejercer el derecho al voto y cuantos de ellos han sido capacitados para leer el alfabeto
braille. Igualmente, se le solicitd que enviara sus consideraciones acerca de la
proporcionalidad y razonabilidad de la medida establecida en el art. 16 de la Ley 163 de 1994
frente al caracter secreto del derecho al voto, asi como cualquier otra consideracion en

relacién con el tema de la presente tutela.

Conforme a lo solicitado, el Instituto Nacional para Ciegos -INCI- informé a esta Sala, que con
base en el censo de poblacién realizado por el DANE, en el afio 1993 el 0.73% de la poblacién
en Colombia era ciega, lo cual equivalia a total de 234.916 personas invidentes. Para el afio
2002, esta cantidad ascendié a 320.001 personas, de los cuales 279.776 tienen edad para
votar. Por otro lado, de diferentes estudios adelantados por el Instituto, el 41.9% de los
invidentes en Colombia han recibido capacitacion en el sistema braille. Partiendo de lo
anterior, y para resolver el cuestionamiento formulado por la Sala de Revisién, el Instituto
concluye que del censo electoral con limitaciones visuales, unas 117.226 personas estarian

en capacidad de utilizar las tarjetas electorales en alto relieve.

Por otro lado, el INCI -quien es propietario de la Unica imprenta del alfabeto braille que existe

en el pais- envia una relacién de los Ultimos contratos que ha suscrito con la Registraduria



Nacional del Estado Civil, para la elaboracion de tarjetas electorales en alto relieve para
diferentes comicios electorales.

i. En primer lugar, relaciona el Contrato No. 75 del 2 de octubre de 1997, en el que se pacta
la elaboracién de 413.725 tarjetas electorales en sistema braille para el comicio del 26 de
octubre de 1997 en el que se eligieron Gobernadores, Alcaldes, Diputados a la Asamblea,
Concejales y miembros de las Juntas Administradoras Locales, por un valor total de
$119.981.120.

i. Asi mismo, menciona el Contrato No. 27 del 3 de mayo de 1998, cuyo objeto fue la
impresién de 184.380 tarjetas electorales en alto relieve para la eleccién de Senadores y

Representantes a la Cdmara, por un valor total de $53°470.2000.

i. lgualmente, sefiala el Contrato No. 134 del 19 de mayo de 1998, cuyo objeto fue la
elaboracion de 92.190 tarjetas electorales en sistema braille, para las elecciones en segunda

vuelta para Presidente y Vicepresidente, por un valor total de $46°095.000.

i. Por ultimo, menciona el Contrato No. 119 del 12 de septiembre de 2000, que tuvo como
objeto la emisién de 41.600 tarjetas electorales en alto relieve, para ser utilizadas en las
elecciones del 29 de octubre de 2000 para la eleccién de Alcaldes, Concejales, Gobernadores

y Asambleas Departamentales, por un valor total de $60°400.000.

Sin embargo, sefala que a pesar del ofrecimiento del INCI en contribuir con el 50% del costo
de la impresion y de reducir en un 20% el valor inicialmente propuesto de las tarjetas
electorales en alto relieve, no se realiz6 contrato alguno para que se imprimieran las

requeridas para las elecciones de cuerpos colegiados y de Presidente en el 2002.

En relacion con la accién de tutela que ahora ocupa a esta Sala de Revisidon, el INCI comparte



las apreciaciones del actor, sosteniendo que, en efecto, la no impresién de dichas tarjetas
vulnera los derechos fundamentales a la igualdad, libre desarrollo de la personalidad,
participacién en la conformacién, ejercicio y control del poder politico, y al voto del actor, y
de toda la poblacidén invidente de este pais. Considera que ciertamente, las disposiciones
constitucionales deben aplicarse preferentemente frente a la normatividad legal, por lo que,
la existencia de la medida establecida en el art. 16 de la Ley 163 de 1994, no impide ni
justifica la no elaboracidon de las tarjetas electorales en alto relieve. Por el contrario,
manifiesta que dicha disposicion contempla una solucién facilista, que no evita que los

derechos fundamentales de la referencia sean vulnerados.

Con respecto al derecho a la igualdad, el INCI sefala que los limitados visualmente, al igual
que todos los demas colombianos, deben poder ejercer el sufragio de manera secreta e
individual, a través de tarjetas electorales que puedan ser leidas a través del tacto, de la
misma forma como a la comunidad se le proveen tarjetas electorales que son leidas con la

vista.

Para el Instituto no es de recibo el argumento de la Registraduria Nacional del Estado Civil
segun el cual los costos de impresién no se justifican debido a la poca poblacién invidente
que entiende el texto en alto relieve, puesto que su utilizaciéon dignifica a la persona
invidente que puede leerlo, al permitirle votar en forma secreta e individual como cualquier
otro colombiano. En su parecer, la posibilidad de votar a través de una tarjeta electoral en
sistema braille enaltece a la poblacién invidente, mientras que la medida prevista en el art.

16 de la Ley 163 de 1994 la discrimina, deteriorando su autoestima y su dignidad.

En su intervencion resalta que el tratamiento dado por la ley a los ciegos es el mismo que se
le brinda a una persona enferma o de avanzada edad, desconociendo que la “limitacion
visual es una condicién inherente a la persona, con la cual ha aprendido a desenvolverse
independientemente y a participar del mundo que lo rodea, sin requerir de ayuda de otra
persona para no vulnerar este derecho y no subestimarlo. (articulo 16 de la Constituciéon

Politica).”

En la intervencién se transcriben los fundamentos de la accién de tutela presentada por
Hermes Armando Cely Ocafa ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en la cual se

citan diferentes pronunciamientos de la Corte en relacién con los derechos fundamentales al



voto, a la igualdad, proteccién de personas con limitaciones y los derechos politicos. En ella

se manifiesta:

“En mi caso, como persona con limitacion visual, esta opcidn atafie a decidir si, por razén del
secreto voto, participo en la eleccién de nuestros gobernantes, acompafiado o no. Pues votar
acompafado supone que mi voto deja de ser secreto. Como mi limitacion sélo me impide ver
y leer el tarjetdn, pero no afecta ni mi capacidad de eleccidn ni mi movilidad para llegar a la
mesa electoral, imponerme ir a votar acompafiado como lo expresé publicamente el
Registrador Nacional, es agraviar mi dignidad humana y desconocer mi derecho fundamental

a la autonomia personal.”
Para finalizar, el Instituto resalta lo siguiente:

“que el INCI desde febrero de 1992 emprendid una tarea de realizacidn de la Constitucion de
1991 en relacidon con las personas con limitacion visual, buscando no el asistencialismo o el
paternalismo, sino el libre desarrollo de la personalidad, lo cual no se logra sino se les
garantiza, como a cualquier colombiano, el acceso a la educacidn, la salud, el trabajo digno,
el deporte, la recreacién, la cultura, etc. Y eso no es posible si la informacién visual

predominante en el mundo de hoy no se lleva a informacién tactil o auditiva. (...)

En sintesis, la discriminacién de que son objeto las personas con limitacién visual es de
caracter filoséfico, sociolégico e histérico, cambiar la visidn de un pais no es facil, maxime
cuando las mismas instancias publicas desconocen el problema, por ello el derecho y la
justicia tienen un papel muy importante para hacer de Colombia un pais tolerante que

respete las minorias, la diferencia y la dignidad humana.”

IV. FUNDAMENTOS JURIDICOS
1. Competencia

La Corte Constitucional es competente, a través de esta Sala de Revisidn, para revisar la
sentencias proferidas dentro del proceso de la referencia, con fundamento en lo dispuesto
por los articulos 86 y 241 numeral 99 de la Constitucién Politica, en concordancia con los
articulos 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991.



1. Problema Juridico

Conforme se explicd en el acapite de antecedentes, el actor considera amenazados sus
derechos fundamentales a la igualdad (art. 13), libertad de expresion (art. 20) y participacién
politica (art. 40), toda vez que se ve obligado a votar en compafia de otra persona debido a
su limitacién visual. Por lo tanto, en la presente accién de tutela solicita que se ordene a las
entidades demandadas la expedicién de tarjetas electorales impresas en alto relieve para
que, como invidente capacitado en la comprension del alfabeto braille, pueda votar secreta y
autonomamente.

Sin embargo, los jueces que conocieron de la presente accién de tutela en primera y en
segunda instancia, compartieron la posicién de la Registraduria General de la Nacion segln
la cual, la medida prevista en el art. 16 de la Ley 163 de 1993 |le permite al actor participar
en la conformacién del poder publico, sin que la compafia de una persona de su confianza

implique la vulneracion de los derechos fundamentales invocados.

Por consiguiente, teniendo en cuenta la situacién factica y los fallos judiciales en referencia, a

esta Sala de Revision le corresponde resolver el siguiente problema juridico:

:Vulnera la Registraduria los derechos de participacién politica y a la igualdad de los
invidentes que comprenden el sistema Braille cuando deja de expedir tarjetas electorales en
dicho sistema, pretendiendo garantizarles el ejercicio secreto y autonomo de este derecho

mediante la compafia de una persona de su confianza en la urna de votacion?

El problema juridico planteado lleva a la Corte a pronunciarse en esta oportunidad, con
respecto a la obligacién que tiene el Estado de promover la igualdad de los limitados
visuales, en lo referente con su ejercicio del sufragio. Para tales efectos, debe preguntarse en
primer lugar, si el ejercicio secreto y auténomo del voto constituye una condicién
indispensable para la realizacién del principio democratico, y en qué medida su componente
prestacional resulta esencial para la participacién de la ciudadania. En segundo lugar, debe
determinarse si el hecho de comprender el alfabeto braille constituye un elemento de
diferenciaciéon entre la poblaciéon invidente, que justifigue la expedicion de tarjetas

electorales en alto relieve para que estas personas voten con mayores garantias en los



comicios. Finalmente frente al caso concreto, deben tenerse en consideracién las razones
que expuso la Registraduria para suprimir la utilizaciéon de tarjetas electorales en braille,
junto con las circunstancias que se encuentran probadas en el expediente, para determinar
de acuerdo con las consideraciones expuestas, si la conducta controvertida vulnera los

derechos fundamentales invocados.
3. Entidad competente para el disefio y elaboracidn de las tarjetas electorales

El actor interpuso la presente accién de tutela en contra del Consejo Nacional Electoral y la
Registraduria Nacional del Estado Civil. Sin embargo, la primera de dichas entidades alegé su
incompetencia en relacién con la direccién y organizacion de las comicios electorales y por
esta razén, aduce que no puede ser responsable de la presunta vulneracién a los derechos
fundamentales invocados. Por su parte, la Registraduria reconocié su competencia sobre la
planeacién de las elecciones y explicé las razones por las cuales se dejaron de utilizar las

tarjetas electorales impresas en braille.

En virtud de que el Consejo Nacional Electoral alegé su falta de competencia con respecto al
disefio y la elaboracién de las tarjetas electorales utilizadas en los comicios, previo al
pronunciamiento de fondo, esta Sala de Revisidon precisara a cual de las entidades

demandadas le corresponde cumplir con dicha funcién.

De acuerdo al art. 266 Superior, reiterado por el art. 26 del Cédigo Electoral, el Registrador
Nacional del Estado Civil ejerce la funcién general de dirigir y organizar los comicios
electorales. En desarrollo de lo anterior, el Decreto 1010 del 6 de junio de 20002, atribuye a
la Registraduria Delegada en lo Electoral las funciones especificas de planeacién,
organizacién y ejecucién de los procesos electorales y los mecanismos de participacién

ciudadana, incluyendo el disefio de las tarjetas electorales.3

Por su parte, el Consejo Nacional Electoral tiene a su cargo la inspeccion y vigilancia de la
organizacién electoral en general, comprendiendo, entre otras, las materias sobre partidos,
oposicién, minorias, campafas electorales y escrutinios, segun el art. 265 de la Constitucion
y el art. 12 del Cdédigo Electoral. El ordenamiento juridico no le atribuye una competencia

directa referente a la direccidn y coordinacién del desarrollo de las elecciones.

En consecuencia, es la Registraduria Nacional del Estado Civil a través de su dependencia en



el nivel central, la Registraduria Delegada en lo Electoral, la competente para disefiar y
determinar la forma como deben ser impresas las tarjetas electorales y adoptar las medidas
pertinentes para garantizar la participacion ciudadana de conformidad con las disposiciones
constitucionales y legales. Como la Registraduria goza de autonomia administrativa y
presupuestal, puede suscribir contratos para la elaboracién de tarjetas electorales en sistema
braille.4 Por lo tanto, le asiste razén al Consejo Nacional Electoral cuando afirma que no tiene
la funcién de tomar decisiones con respecto a las tarjetas electorales que seran utilizadas en

los comicios.

Por lo tanto, una vez resuelta la cuestion anterior, procede esta Sala de Revisién a

pronunciarse de fondo sobre el problema juridico planteado.

4. El derecho fundamental al voto debe ser ejercido de manera secreta y auténoma para la

realizacién del principio democratico.

Para precisar el contenido del derecho fundamental al voto deben considerarse varios
aspectos, tales como, su papel instrumental en la materializacion del principio democratico,
las razones por las cuales la Constitucidon exige que sea ejercido secreta y autbnomamente y
finalmente, el alcance de su componente prestacional. Lo anterior, con el fin de evaluar las

implicaciones de estos aspectos sobre el ejercicio del derecho fundamental.

Como mecanismo establecido para la participaciéon de la ciudadania en las elecciones,
plebiscitos, referendos y consultas populares, el sufragio es un instrumento primordial para la
realizacién del principio democratico.5 Su observancia supone la intervencién de todos los
ciudadanos en las decisiones publicas que se sometan a votacidn, con los objetivos, entre
otros, de configurar las instituciones estatales, formar la voluntad politica, y mantener el
sistema democratico, a través de decisiones legitimas y vinculantes que resultan necesarias
para su sostenimiento. Por estas razones, puede afirmarse que el derecho al voto trasciende
el plano subjetivo de su titular, y adquiere una dimensién objetiva, en la medida en que su

ejercicio contribuye a la consolidacién del proceso democratico.

Este derecho consagrado en el art. 40 de la Carta Politica, tiene el caracter de fundamental,
por su conexidn directa con el principio democratico, su ubicacion en el capitulo dedicado a
la enunciacion de algunos de los derechos fundamentales6 y por la remisiéon expresa que

sobre su aplicacién inmediata hace el art. 85 Superior7. La Corte Constitucional le ha



reconocido esta naturaleza de gran importancia en diversos Sentencias, entre ellas, la T-469
de 1992 (M.P. Alejandro Martinez Caballero), T-324 de 1994 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz),
T-446 de 1994 (M.P. Alejandro Martinez Caballero), T-261 de 1998 (M.P. Eduardo Cifuentes
Mufioz) y C-142 de 2001 (M.P. Eduardo Montealegre Lynett). Aldn cuando en pocas ocasiones
ha sido necesario proteger el derecho al voto, la jurisprudencia constitucional ha reiterado su

caracter de fundamental y su proteccion a través de la acciéon de tutela.

Los mecanismos y las exigencias necesarias para el ejercicio del derecho al voto se
encuentran determinados en el art. 258 de la Carta. La primera frase de esta disposicién
consagra que “en todas las elecciones los ciudadanos votaran secretamente en cubiculos
individuales instalados en cada mesa de votacion, con tarjetas electorales numeradas e
impresas en papel que ofrezca seguridad, las cuales seran distribuidas
oficialmente”(subrayado fuera del texto original). La norma continla estableciendo que “la
organizacion electoral suministrara igualitariamente a los votantes instrumentos en los
cuales deben aparecer identificados con claridad y en iguales condiciones todos los
candidatos.” Y por ultimo, resalta que “La ley podra implantar mecanismos de votacién que
otorguen mas y mejores garantias para el libre ejercicio de este derecho de los ciudadanos”
(subrayado fuera del texto original). Como puede observarse, esta norma constitucional
dispone que el ejercicio del sufragio debe ser -entre otras exigencias- secreto y auténomo.
Por ello, toda vez que en el presente caso el actor considera que su derecho fundamental al
voto se ve vulnerado por no poder ejercerlo de acuerdo a estas dos condiciones, resulta

necesario analizar la funcién de estas garantias en la realizacidén del derecho.

En efecto, la libre expresién de la voluntad del votante depende esencialmente de que el
sentido de su voto pueda ser mantenido en secreto. Independientemente que una persona
sienta o no temor por las posibles represalias derivadas del conocimiento por parte de
terceros de su decision, la posibilidad de manifestarla sin que pueda llegar a ser identificada
promueve la activa participacién de todos los ciudadanos en los comicios que se realicen y
garantiza la expresion auténtica de la voluntad de los electores. Debido a la vinculacién que
existe entre la autonomia en tomar una decisién y su expresion secreta, tanto el Cédigo
Electoral,8 como las Leyes 74 de 1968 y 16 de 19729, precisan que el sufragio debe ser

secreto para asegurar la autenticidad de la voluntad del elector.

Por su parte, la jurisprudencia de esta Corporaciéon también ha advertido esta relacion,



resaltando que ambas exigencias son fundamentales para la realizacién, tanto del derecho a
participar en la conformacién del poder publico, como del principio democratico. Con ocasidén
de una accién de tutela a través de la cual un ciudadano cuestioné los formularios utilizados
por los jurados para registrar a quienes votan en cada mesa de votacidn, pues consideraba

que su contenido permitia identificar el sentido del voto de cada elector, se dijo:

“(...) la existencia del voto secreto es determinante para que las personas puedan ejercer en
completa libertad su derecho de sufragio y, por lo tanto, puedan cumplir a cabalidad con su
papel de electores de sus gobernantes. Si el voto es obligatoriamente publico o si no se
garantiza a las personas la reserva de su voto, el ciudadano puede ser objeto de amenazas o
represalias, con lo cual perderd la libertad de elegir y se atentara contra el principio de que
los gobernantes sean elegidos por el mismo pueblo.”(Sentencia T-261 de 1998, M.P. Eduardo

Cifuentes Mufoz)

Por lo tanto, estas exigencias constitucionales obedecen a un motivo trascendental, pues sin
su cumplimiento se desestimula la participacion de la ciudadania en los comicios y se pone
en duda la autenticidad de las decisiones que surjan de las elecciones, quebrantando el

sustento democratico del Estado colombiano.

Ahora bien, como quiera que para este proceso de participacién es trascendental que cada
voto sea auténomo y reservado, surge para el Estado el deber correlativo de facilitar los
medios logisticos que sean necesarios para garantizarlo.10 Esta obligacion implica que el
derecho requiere para su cumplimiento de la existencia de una organizacion electoral y de la

ejecucion de una prestacion.

Al respecto, la jurisprudencia de esta Corporacion ha sefalado que la apreciacién de estos
aspectos financieros y de gestién debe ser razonable, sin dejar de tener en consideracion la
significativa importancia instrumental que tiene el voto en la materializacién del principio
democratico. En este sentido, ha sido clara en que el contenido prestacional del derecho al
voto no puede impedir o afectar su ejercicio. Asi, por ejemplo, en la Sentencia T-324 de 1994
se protegié el derecho al sufragio de tres reclusos de la Carcel municipal de Palestina
(Caldas), con fundamento en que los sindicados recluidos en carceles de pequefas cabeceras
municipales deben poder ejercer su derecho al voto, independientemente de las

consideraciones financieras y de gestidon en las que deba incurrir el sistema electoral para



facilitarles su participacién politica. En dicha ocasién, esta Corporacién afirmé que:

“El concepto de prestacidon estatal debe ser tenido en cuenta, de tal manera que el nlcleo
esencial del derecho al sufragio comprenda la posibilidad de acceder a los medios logisticos e
informativos necesarios para participar efectivamente en la eleccién de los gobernantes.
(...)En su doble vertiente - derecho y funcion - las posibilidades de ejercicio y cumplimiento
estan supeditadas a la existencia de una adecuada, consciente y eficiente organizacién
electoral que facilite su realizacion. (...) El aspecto prestacional de este derecho, no desvirtla
su caracter de derecho fundamental de aplicacién inmediata” (Sentencia T-324 de 1994, M.P.

Eduardo Cifuentes Mufioz) (subrayas fuera del texto original) 11

Del anterior extracto puede concluirse que, ante exigencias prestacionales que la
organizacion electoral pueda gestionar y financiar dentro de la medida de lo razonable, el

Estado tiene la obligacién de garantizar la participacién politica de la ciudadania.

En conclusion, resulta de la mayor trascendencia tanto para el individuo como para el Estado
mismo, que la organizacion electoral facilite que el sufragio sea secreto y auténomo, como
quiera que solo su ejercicio amparado bajo estas garantias, consigue que los ciudadanos
confien en la validez de las decisiones tomadas, en la legitimidad de las autoridades elegidas

y en la eficacia misma del proceso democratico.

1. La igualdad en relacién con el ejercicio del voto de los invidentes que comprenden el

sistema braille

Como invidente que comprende el alfabeto braille, el actor considera que el tener que acudir
a la ayuda de un tercero para poder participar en la conformacién del poder publico, implica
un desconocimiento por parte de la Registraduria de la superacién de su deficiencia visual y
de su autonomia para votar a través de tarjetas electorales adecuadas a su condicion.
Sostiene que en virtud del derecho a la igualdad, su situacién particular deberia llevar a que
la Registraduria le de un tratamiento especial a través de la expedicién de tarjetas
electorales en alto relieve. Por lo tanto, esta Sala de Revisidn debera manifestarse con
respecto al deber estatal de promover una igualdad real para los limitados visuales que

comprenden el sistema braille, frente a su derecho a participar en la conformacién del poder



publico.

A partir de la féormula de dar un trato igual a los iguales y un trato desigual a los desiguales,
el art. 13 Superior concibe la igualdad como un concepto relacionall2. Sin un contenido
concreto ni univoco en si mismo, la igualdad real y efectiva exige la realizacion de un juicio
valorativo sobre las circunstancias particulares de los sujetos, con el fin de otorgarles un
trato compatible con sus condiciones.13 Este juicio permite identificar criterios de
diferenciacion que justifiquen tratar de manera diferente a circunstancias desiguales, para
que los beneficios, cargas y oportunidades sean distribuidos equitativamente entre las

personas. Sobre el caracter relacional de la igualdad, esta Corporacién ha dicho:

“(...) siempre serd necesario que la referencia a la igualdad, como derecho y valor fundante
de una sociedad politica, no se agote en la mera consideracion formal de los problemas
juridicos, sino que se sustente en la posibilidad de establecer diferencias en el trato, fincadas
en condiciones relevantes que imponen la necesidad de distinguir situaciones para otorgarles
tratamientos distintos, hipétesis, esta Ultima, que expresa la conocida regla de justicia que
exige tratar a los iguales de modo igual y a los desiguales en forma desiguall4.” (Sentencia
C-952 de 2000, M.P. Carlos Gaviria Diaz)

En el mismo sentido, esta Corporacion también ha establecido que en la realizacién del juicio
de valoracién, el operador juridico debe trascender las costumbres y los razonamientos
formalistas que a través del tiempo han consolidado situaciones discriminatorias, para
imprimirle eficacia a la igualdad y obtener la transformacién social que se busca con su
implementacion.15 Por lo tanto, el cumplimiento del compromiso por la igualdad real que
proclama la Constitucidn, requiere de un papel activo del Legislador, de la Administracion y

de los Jueces.

Una de estas situaciones que, de acuerdo a la misma Constitucién, requiere de tratamientos
especiales es la de los discapacitados, entre ellos, los limitados visuales. Por eso, se
establece un marco constitucional de proteccion especial que obliga al Estado a promover la
igualdad real de estas personas que se encuentran en una situacion de debilidad manifiesta.
Principalmente, el inc. 32 del art. 13 de la Constitucidon reconoce para los limitados visuales el
derecho a la igualdad de oportunidades y a recibir un trato mas favorable, mientras que los

arts. 47, 54 y 68 Superiores se refieren a la promocién de su desarrollo e integracion social,



laboral y educativa. De acuerdo con estos mandatos, la totalidad del Estado debe contribuir
activamente a la eliminacién de las barreras y de los impedimentos juridicos, promoviendo
programas que remedien, compensen, reduzcan o corrijan las circunstancias de debilidad
manifiesta que padecen estos individuos, con los objetivos de propiciar su desarrollo
humano, su integracién social y que sus condiciones sensoriales no constituyan un

impedimento para el ejercicio de sus derechos fundamentales.16

Como consecuencia de lo anterior, surge para el Estado el compromiso de proteger a los
limitados visuales a través de acciones positivas que les permitan el ejercicio de su derecho
fundamental a votar. Como quiera que la actividad de votar a través de tarjetas electorales
tradicionales requiere del uso de la vista, resulta consecuente con los compromisos
constitucionales contenidos en los articulos 13 y 40, que este mecanismo de participacién
sea adaptado a la limitacién visual de esta poblacién, para que puedan ejercer su derecho al
voto, no sélo de conformidad con las exigencias del art. 258 Superior, sino también en

igualdad de condiciones frente a los demas electores.

Ahora bien, para que el acondicionamiento del mecanismo de participacién politica implique
realmente la consecucién de una igualdad real y efectiva, la adaptacién debe tener en
consideracién la capacidad que tienen algunos invidentes de leer un texto que se encuentra
impreso en alto relieve. Precisamente, la instruccién educativa que reciben las personas con
limitaciones visuales tiene como finalidad desarrollar su capacidad sensorial e integrarlos a la
sociedad, para superar las desigualdades con las cuales deben desenvolverse diariamente.17
Por consiguiente, la Registraduria no puede desconocer que la capacidad de un invidente de
comprender el sistema braille incide particularmente en su manera de ejercer el voto, pues
comprender la informacidn que se encuentra escrita en alto relieve le permite marcar sobre
la tarjeta electoral su decisién politica, sin injerencias extrafias e indebidas a la luz de la
Constituciéon. Lo cual significa, que si la Registraduria le facilita las tarjetas electorales
acordes con su condicién y su capacitacion, este invidente puede ejercer su derecho a votar

en igualdad de condiciones frente a los demas electores.

El condicionamiento de la tarjeta electoral a la impresidn en alto relieve es, entonces, una
consecuencia necesaria de la decisién constitucional de promover la igualdad real,
reconociendo la autonomia e integraciéon que algunos limitados visuales han adquirido

gracias a su capacitacién en braille, cuyo efecto primordial en este caso, es que les permite



ejercer su derecho fundamental al voto de manera auténoma y en secreto, al igual que los

videntes.
6. El caso concreto

De conformidad con las consideraciones expuestas, y toda vez que para el accionante la
vulneracion a sus derechos fundamentales es generada por la no expedicion de tarjetas
electorales en braille, el andlisis de la Sala partird de las razones que llevaron a la

Registraduria Nacional del Estado Civil a tomar esa determinacion.

En respuesta a la solicitud realizada por esta Sala, la Registraduria informé que la decision de
no sequir utilizando tarjetas electorales en alto relieve se debid, en primer lugar, a la entrada
en vigencia del art. 16 de la Ley 163 de 1994 que hace innecesaria su utilizacion. Asi mismo
la atribuyd a la falta de informacion acerca de la poblacion invidente que permita organizar y
determinar el nimero de tarjetas electorales en alto relieve que se requieren y al alto costo
de su impresién. Finalmente, también advirtié la facil identificacion del sentido del voto
manifestado por los invidentes que hayan votado con una tarjeta especial en una

determinada mesa, debido a que éstas son diferenciables de los demas.

6.1. En relacion con el primer punto, la Registraduria considera que la entrada en vigencia
del art. 16 de la Ley 163 de 1994 hace innecesaria la expedicion de tarjetas en alto relieve,
como quiera que la medida garantiza que los invidentes pueden ejercer su derecho a votar

acompanados de una persona de su confianza.
La disposicion de la referencia sefala:

“Articulo 16. Acompafante para votar. Los ciudadanos que padezcan limitaciones y
dolencias fisicas que les impidan valerse por si mismos, podran ejercer el derecho al sufragio
“acompafados” de un familiar hasta el interior del cubiculo de votacién. Asi mismo, los

mayores de ochenta (80) afios 0 quienes padezcan problemas avanzados de la vision.

Paragrafo. Las autoridades electorales y de policia les prestaran toda la colaboracidn

necesaria y daran prelacién en el turno de votacion a estas personas y sus familiares.” 18

Para la Registraduria, la anterior autorizacion legal es aplicable de manera general a todos

los invidentes, incluyendo a aquellos que comprenden el alfabeto braille, por lo que votar



acompafiado se convierte en la Unica posibilidad que tiene esta poblacidn para participar en

los comicios electorales.

Sin embargo, esta Sala estima que el legislador permitié la restricciéon a votar secreta y
autonomamente, sélo de manera excepcional y en aras de posibilitar la participaciéon en la
conformacién del poder publico de quienes no pueden valerse por si mismos. Es evidente que
el hecho de que un tercero, aln cuando sea de confianza, medie entre la decisiéon personal
que toma el elector y el acto de manifestarla, implica la pérdida de autonomia y reserva que
debe acompanfar el ejercicio del sufragio. Como quiera que el voto ejercido a través de un
acompafante desconoce las garantias constitucionales estudiadas en el acapite 4 de esta
Sentencia, la interpretacién de esta norma que se ajusta a la Constituciéon sefala que
Unicamente los ciudadanos cuyas limitaciones fisicas o visuales hagan indispensable la

ayuda para el ejercicio del derecho fundamental, pueden beneficiarse del permiso legal.

Sobre la aplicacion restringida del art. 16 de la Ley 163 de 1993, esta Corporacion ya se
manifestd en la Sentencia T-446 de 1994. En ella se concluyd, que la autorizacion del
legislador parte de la premisa, que el elector no pueda ejercer su derecho a votar sin la
ayuda de otra persona, puesto que sélo frente a esta condicién en particular, se permite la

restriccion a la reserva y autonomia en el ejercicio del sufragio. Al respecto, se preciso:

“Es de mérito advertir que no es que se haya creado una patente de corso para que cualquier
persona pueda ser acompafiada al cubiculo para ser auxiliada en el acto de votar. No, la
ocurrencia de la situacion excepcional ya planteada debe obedecer Unicamente a brindarle
colaboracién a las personas que por su incapacidad o dolencia fisica les sea muy dificil
valerse por si mismas, perdiendo la oportunidad de ejercer su derecho fundamental al voto.
Ademas, la incapacidad o dolencia fisica del ciudadano le deben generar, en la situacion
concreta, obstaculos insalvables para la practica del derecho politico.” (Sentencia T-446 de

1994, M.P. Alejandro Martinez Caballero)19 (subrayado fuera de texto original)

De esta forma, debido a que la medida conlleva una limitacién de los requisitos

constitucionales para el ejercicio del derecho, el art. 16 de la Ley 163 de 1993 no puede ser



aplicado de manera generalizada a todo ciudadano que tenga cualquier problema de visién o
discapacidad fisica. La norma es clara en condicionar su autorizacion a quienes la limitacién
visual o fisica les impida valerse por si mismos y es precisamente por esto, que se hace
indispensable realizar una valoracién de las condiciones particulares de los discapacitados,

con el fin de determinar si realmente obstaculizan el ejercicio del voto de manera individual.

Como se ha venido argumentando, y en relacidn con las circunstancias propias del presente
caso, la comprension del sistema braille constituye un elemento de diferenciacién entre las
personas invidentes, el cual debe prevalecer sobre la aplicacidon generalizada y supra -
inclusiva20 de la norma. En virtud de la capacitacién que han podido recibir, algunos
invidentes han superado su deficiencia visual, adquiriendo una herramienta que les
proporciona la autonomia suficiente para votar a través de una tarjeta electoral impresa en
alto relieve. Gracias a ello, su limitacién visual deja de ser un obstaculo para el ejercicio del
derecho a votar, siempre y cuando la Registraduria les facilite las tarjetas electorales

adecuadas.

Por consiguiente, en el momento de determinar los sujetos que segun el legislador pueden
beneficiarse con la medida de votar acompafados, la Registraduria no diferencié entre dos
situaciones desiguales. El poder leer un texto en alto relieve constituye un elemento de
diferenciacion absolutamente relevante para el ejercicio del derecho al voto, y por lo tanto,
resulta necesario darle un tratamiento diferente a estas personas, para evitar vulnerar no

sélo su derecho a la igualdad, sino también su derecho fundamental a votar.

En consecuencia, y contrario a lo sostenido por los jueces que conocieron de esta accién de
tutela, la Registraduria contraviene el mandato constitucional de promocion de la igualdad
real y restringe el ejercicio del derecho al voto, con la aplicacién del art. 16 de la Ley 163 de

1993 a todos los invidentes en general.

6.2. Ahora bien, como quiera que la determinacién adoptada por la Registraduria es violatoria
de los derechos fundamentales de los invidentes capacitados en braille, el actor solicita que
como medida protectora esta Sala ordene la expedicién de tarjetas electorales transcritas en
dicho sistema. Para ello, resulta necesario hacer referencia a las otras razones por las cuales

la Registraduria suprimio su utilizacion.



La entidad manifesté que no posee un censo de la poblacién con limitacién visual, que le
impide saber la cantidad de votantes que requeririan de esta tarjeta electoral, asi como las
mesas de votacidn en las cuales tienen inscritas sus cédulas para facilitarselas. También
adujo que el costo financiero de imprimirlas no se justifica debido a los pocos invidentes que
comprenden el sistema braille. Asi mismo, advirtié sobre la facil identificacién de las tarjetas
en alto relieve, aduciendo que esta situacién implica la pérdida del caracter reservado de la

decision en ellas consignadas, en el momento de realizar el escrutinio de los votos.

Sin embargo, en el expediente aparece demostrado que el Instituto Nacional para Ciegos -
INCI- ha recogido informacién con respecto al tipo de limitacién visual, edad, ubicacidn
geografica y educacion, entre otras variables, en desarrollo de su misién de atencion a esta
poblacién. De acuerdo con los datos proyectados por el INCI con base en el XVI Censo
Nacional de Poblacién y de Vivienda de 1993, 279.776 ciudadanos tenian limitacién visual en

Colombia para el afio 2002, de los cuales el 41.9% de ellos comprendian el alfabeto braille.

En relacién con los costos en los cuales tendria que incurrir la Registraduria para suministrar
tarjetas electorales en alto relieve durante los comicios, se pudo comprobar que para las
elecciones llevadas a cabo en el 2002, el valor unitario de cada una de ellas era de $250,
para la impresion de 624.360 unidades, por un valor total de $156°090.00021. Ante la
negativa de la Registraduria en utilizarlas, el INCI propuso aportar $78°045.000,
correspondientes al 50% del valor total de la impresién y reducir el valor unitario de cada
tarjeta a $200.22

Asi mismo, aparece demostrado, que las tarjetas electorales en braille han sido impresas,
suministradas y utilizadas en los comicios electorales durante los Ultimos 10 afios. La
Registraduria indicé que éstas se comenzaron a utilizar a partir de las elecciones para la
Asamblea Constituyente23 y certificé que para los comicios de los afios 1997, 1998 y 2000,
esa entidad suscribié cuatro contratos con el INCI, para la impresién de tarjetas electorales
en alto relieve, por un valor de $119°981.120, $53°470.200, $46°095.000 y $60°400.000

cada uno.

De manera preliminar, estos datos demuestran que el DANE y el INCI tienen informacion
sobre diversas variables de la poblacién invidente del pais. Por lo tanto, con su colaboracién

puede determinarse el nimero de tarjetas electorales en alto relieve que requieren ser



impresas y su respectiva distribucién en las mesas de votacion.

Igualmente, se desprenden consecuencias importantes directamente relacionadas con la

participacion de la poblacion invidente en los comicios electorales:

En segundo lugar, que un poco menos de la mitad de estas personas han superado su
limitacion visual gracias al aprendizaje del sistema braille. Teniendo en consideracion el gran
nimero de invidentes que se verian beneficiados directamente con la expedicién de estas
tarjetas, su impresidn resulta necesaria para que cada miembro de esta poblacién pueda
participar activamente gracias a las garantias que ofrece la Registraduria. El poder votar con
la seguridad que la decisidon va a ser mantenida en reserva y con la satisfacciéon que la
superacién de la limitacién visual realmente implica una mayor integracién a la sociedad y
conlleva una mayor participacién de esta poblacién invidente en las decisiones que los
afectan. Como se ha venido argumentando, en la medida en que estos 117.226 votos de los
invidentes capacitados en Braille puedan ser ejercidos de manera secreta y auténoma, y en
igualdad de condiciones frente a los electores videntes, el Estado contribuye de manera

importante en la materializacién del principio democratico.

En tercer lugar, que durante 10 afios la Registraduria ha asumido los costos que implica la
expedicion de las tarjetas electorales en braille sin que este aspecto hubiese representado un

impedimento insuperable para su suministro.

Igualmente, que el INCI, como propietario de la Unica impresora en alto relieve del pais, esta
dispuesto a otorgarle beneficios financieros a la entidad, con el fin de que pueda facilitar las

tarjetas electorales en alto relieve en los comicios que se realicen.

En dltimo lugar, que no se encuentra plenamente probado que la utilizacién de tarjetas en
alto relieve implique la pérdida de la reserva del sufragio, como asegura la Registraduria.
Ademas, no es de recibo que la posibilidad de que se presente una irregularidad en el
momento del escrutinio de los votos en una o varias mesas de votacion, justifique la
restriccion de manera sistematica de los derechos fundamentales de una numerosa
poblacion. Tan es asi, que a pesar de las observaciones que la Registraduria dijo constatar
durante los 10 anos que este sistema estuvo en funcionamiento, el INCI como vocero
institucional de la poblacion invidente, aln considera que las tarjetas electorales en alto

relieve constituyen una medida plenamente garantista y, en efecto, conceptla que su



suministro en los comicios es indispensable para el pleno ejercicio del derecho al voto.

Por lo tanto, es forzoso concluir que la Registraduria puede obtener la informacién suficiente
y los medios necesarios para cumplir con su obligacion de garantizar el ejercicio secreto y
autéonomo del sufragio del importante nimero de invidentes capacitados en el sistema
braille, cuya participacion activa y en igualdad de condiciones, es trascendental para el

desarrollo del proceso democratico.

6.3. Para finalizar, y de manera adicional a las conclusiones que han sido expuestas, se
pregunta esta Sala si el hecho de que la Registraduria haya facilitado tarjetas electorales en
sistema braille desde los comicios electorales de 1991, genera la obligaciéon de continuar

suministrandolos.

La jurisprudencia constitucional24 ha reconocido que las conductas desplegadas por la
Administracién, pueden suscitar en el ciudadano esperanzas fundadas en que las actuaciones
posteriores seran coherentes con la linea de comportamiento trazada. Con base en los
principios de seguridad juridica y buena fe (arts. 19, 42 y 83 de la Constitucidn), la teoria de la
confianza legitima protege las expectativas favorables que tiene el administrado frente a la
estabilidad de las actuaciones administrativas y al progreso en la proteccién de los derechos

fundamentales.

En esta medida, la proteccion a la confianza suscitada implica la imposicién de un limite a las
facultades que tiene la Administracién para modificar y revocar las medidas que implementa.
Si bien éstas contienen una reserva a ser reformadas, ello no resulta en una autorizacién
para reducir o retroceder en el progreso que se haya alcanzado en la proteccién de los
derechos fundamentales. El uso de esta reserva de modificacion debe obedecer al
cumplimiento de intereses superiores, avanzando en la defensa y salvaguardia de los
derechos; de lo contrario, una reforma que reduzca la proteccién que el Estado ha
desarrollado y garantizado, constituye una violacidon de la confianza generada sobre quienes
se habian visto favorecidos con la actuacién suprimida. Evidentemente, lo anterior es valido
siempre y cuando las circunstancias econdmicas del Estado y el costo de las prestaciones lo

permitan.

Por lo anterior, que la Registraduria lleve aproximadamente diez afios suministrandole a los

invidentes capacitados en braille las tarjetas electorales en alto relieve, constituye una linea



de comportamiento que genera confianza sobre esta poblacién, en que dicha medida seria
reiterada y continua, o en su defecto, remplazada por otra mas garantista. El programa
implementado durante casi una década por la Registraduria Nacional del Estado Civil
ciertamente constituyd un progreso en la proteccién de sus derechos al voto y a la igualdad,
por las razones que han sido analizado en esta Sentencia. Por consiguiente, como quiera que
el ejercicio secreto y auténomo del voto que con anterioridad les era garantizado, se vio
bruscamente desprotegido con la reciente decisién de la Registraduria de no continuar
utilizando tarjetas electorales en alto relieve, la confianza de quienes se beneficiaron con la

medida fue vulnerada.

No obstante, debe hacerse la salvedad, que la confianza legitima de estos invidentes no se
veria defraudada si la organizacién electoral implementa otro sistema de votaciéon que
salvaguarde en igual o mayor nivel los derechos al voto y a la igualdad. Una reforma en este
sentido, se ajusta al desarrollo progresivo del derecho como lo establece la frase final del art.
258 Superior, en la cual se sefiala el deber de avanzar en las garantias que la organizacién
electoral le ofrece a los ciudadanos para el ejercicio del sufragio. Por lo tanto, en la
elaboracion de planes y programas futuros en relacién con el cumplimiento progresivo del
derecho fundamental a votar, el punto de partida debe ser necesariamente el grado de
proteccién a los derechos fundamentales que las tarjetas electorales transcritas al braille

garantizan.
7. Orden impartida y fundamentacion de su alcance

De acuerdo con las consideraciones expuestas, esta Sala encuentra que la Registraduria
Nacional del Estado Civil efectivamente esta vulnerando los derechos fundamentales al voto
y a la igualdad, asi como la confianza legitima de los invidentes que, como el actor,
comprenden el sistema Braille. Por lo tanto, en aras de proteger los derechos fundamentales
anteriores y contribuir en la materializacion del principio democratico, en la parte resolutiva
de esta Sentencia se ordenara a esta entidad que expida tarjetas electorales impresas en
alto relieve durante los comicios electorales que de ahora en adelante se realicen en todo el
pais. En consecuencia, debe suministrarlas a todas las mesas de votacidn o reglamentar un
procedimiento para que los electores que necesiten utilizarlas, lo manifiesten en el momento
de hacer la inscripcién de sus cédulas, para que la Registraduria pueda tenerlas disponibles

en las mesas de votacién en las que sean requeridas.25 Lo anterior, hasta tanto se



implemente una medida diferente que garantice en una mayor nivel los derechos

fundamentales al voto y a la igualdad de los invidentes.

La orden impartida protege no sélo los derechos fundamentales del actor, sino también los
derechos fundamentales de todos los invidentes capacitados en el sistema braille del pais,
puesto que la situacidon de hecho que se presenta ante esta Corporacion, no se refiere
exclusivamente a una afectacién individual y aislada, sino general para toda la comunidad de
limitados visuales que comprenden el sistema braille. Nuevamente se hace énfasis en que la
proteccién constitucional al derecho fundamental a la participaciéon en la conformacién del
poder publico trasciende el nivel subjetivo, interesando tanto al titular individual del
derecho, como a la comunidad en su totalidad. Por lo cual, la realidad de formar una voluntad
politica popular, auténtica y soberana, exige una proteccion objetiva y no individualista de los
derechos fundamentales al sufragio y a la igualdad, lo cual explica el alcance del efecto de

esta sentencia.
RESUELVE:

PRIMERO.- REVOCAR los fallos proferidos por el Juzgado Dieciséis (16) Penal del Circuito, en
primera instancia, el quince (15) de marzo de 2002, y por el Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Bogota - Sala Penal -, en segunda instancia, el tres (03) de mayo de 2002, dentro

del proceso de tutela de la referencia.

SEGUNDO.- CONCEDASE el amparo constitucional de los derechos fundamentales al voto y a

la igualdad solicitado por Carlos Parra Dussan.

TERCERO.- ORDENESE a la Registraduria Nacional del Estado Civil la expedicidn de tarjetas
electorales transcritas al sistema braille, y su suministro a los invidentes que las requieran,

durante los comicios electorales que a partir de este momento se celebren.

Copiese, notifiquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cimplase.
Presidente de la Sala

MARCO GERARDO MONROQOY CABRA

Magistrado



EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT

Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General
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