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Bogota, D.C., enero 2026.

Honorables Magistrados

CORTE CONSTITUCIONAL

M.P. PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA
Ciudad

Expediente: D-16860

Referencia: Accién publica de inconstitucionalidad
interpuesta contra los articulos 5y 12 (parciales) de la Ley
2494 de 2025, “Por medio de la cual se establecen
medidas sobre la elaboracidn, publicacion y d:vulgac:on
de encuestas y se dictan otras d;sposrc:ones

Concepto No.: 7538

De acuerdo con lo establecido en los articulos 242, numeral 2y 278, numeral 5, de la
Carta Politica, procedo a rendir el concepto de rigor, en relacién con la accidn publica
de inconstitucionalidad presentada ante esa Corporacion, contra los articulos 5y 12
(parciales) de la Ley 2494 de 2025.

R ANTECEDENTES

EL 15 de agosto de 2025, el ciudadano José David Riveros Namen presentd accién
plblica de inconstitucionalidad contra los articulos 5y 12 (parciales) deta Ley 2494 de
2025, porconsiderar que estas disposiciones desconocen los artu:ulosTS 20,617y 333
de la Constitucidn. A continuacion, se transcnben y ‘se subrayan Eos apartes
demandados:

“LEY 2494 DE 2025'
Por medio de (a cual se establecen medidas sobre la elaboracion, publlcac.ron Y
divulgacién de encuestas y se dictan otras disposiciones.

[}

ARTICULO 50. ENCUESTAS DE CONOCIMIENTO, FAVORABILIDAD POLITICA, -
OPINION O INTENCION DEL VOTO. Cuando se indague por el conocimiento, - -
favorabilidad, opinién sobre politicos o personajes piblicos susceptibles de ser
elegidos a un cargo uninominal de eleccién popular, se deberd incluir a candidatos
que posean relevancia o notoriedad publica significativa, hayan participado en
elecciones similares previas o tengan favorabilidad o reconocimiento manifiesto.

Las encuestas que incluyan preguntas relacionadas con intencién de vofo solo

! - t- -r ’ [ I'r —S' - e__&_d - [4 ’ - . - . .
de candidatas. Una vez haya finalizado el término para la inscripcién a elecciones
uninominales, las encuestas tendran que incluir a todos los candidatos inscritos para
la respectiva contienda electoral.”

{0)

! Publicada en el Diario Oficlal No. 53.191 de 24 de julio de 2é25.
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“ARTICULO 12. AUDITORIA Y TRAZABILIDAD DE LOS DATOS. Para garantizar que se
disponga de la informacién necesaria para la realizacion de auditorfas, las firmas
encuestadcras deberdn. entregar al Consejo Nacional Electoral de manera
simultdnea a la entrega de [os productos terminados al cliente y guardar copia, porun
lapso no inferior a dos (2) afios, la sigulente informacion:

1. Lo sefialado en el articulo &;

2. Los cdlculos y justificacion del tamano y seleccion de la muestra;

3. El cédigo computacional usado para el procesamfento de los datos y el caleulo de
los indicadores;

4. Los registros primarios utilizados tales comao cuestionarios diligenciados, ficheros
de datos, grabaciones u otros similares;

8. Los productos de la auditoria interna.

Adicionalmente para el caso de encuestas en hogdares se deberd entregar el cédigo
computacional usado y que haga posible replicar la seleccidn de las unpidades
muestrales. En encuestas telefonicas la descripcidn del procedimiento de seleccién
de ta muestra y ndmeros telefdnicos.

Todas las encuestas electorales, politicas y de opinidn publica de cobertura nacional
serdn auditadas por la comisidn. Las encuestas territoriales seran auditadas
aleatoriamente. El Consejo Nacional Electoral podra contratar auditorias externas.

PARAGRAFO. A partir de la entrada en vigencia de la presente ley el CNE deberd
conservaral menos dos copias en dispositivos independientes de la informacién aqui
sefialada en expedientes digitales.”.

En sintesis, el demandante planted que: (i) el articulo 5 (parcial) de la Ley 2494 de 2025
“vulnera el derecho constitucional a la informacidn” porque prohibe la “realizacion y
divulgacion de encuestas en un periodo por fuera de [0S tres meses anteriores al inicio
de un certamen electoral”; {ii) el articulo 12 (parcial} ibidem vulnera el “derecho al
habeas data y la intimidad ante la obligacion de entrega de datos personales y
sensibles de los encuestados”; y (iii) el mismo articulo 12 (parcial), vulnera “las
garantias constitucionales de la propiedad industrial y del secreto comercial al obligar
la entrega del codigo computacional”.

£l 4 de septiembre de 2025, la Sala Plena de la Corte Constitucional resolvié acumular
a este proceso las demandas D-16878 y D-16880, interpuestas por Samuel Andrade
Séenz y Juan José Vargas Rojas, el 28 y 29 de agosto de 2025, respectivamente.? En la
primera accion se adujo que el articulo 5 (parcial) de la Ley 2494 de 2025 vulnera el
derecho a la libertad de expresioén, el derecho al acceso a informacidn y el derecho a
informar (articulo 20 superior), en tanto que, la segunda cuestiond la totalidad de la
Ley, de manera principal, por desconocer la reserva de ley estatutaria y, en subsidio,
algunas expresiones de los articulos 3, 5, 6y 12 ibidem, por vulnerar varias previsiones
constitucionales y del bloque de constitucionalidad?®.

La magistrada sustanciadora, mediante Auto del 22 de septiembre de 2025, inadmitio
las demandas, por considerar que no cumplian con los presupuestos necesarios para
estructurar los cargos de inconstitucionalidad. En tal sentido, sefialo qgue las acciones
no satisfacfan los presupuestos de claridad, especificidad, pertinencia y suficiencia,
ademas del requisito de certeza en los procesos D-16860 y D-16880.

2Constancia de le Secretaria General de la Corte Constitucional, det 4 de septiembre de 2025, que obra en el expediente.
% La damanda D-18880 considers la infraceién de los articulos 1, 2, 4, 13, 15, 20, 40, 73, 152 y 153 de 1a Constitucidn Politica, de
los articulos 13 CADHy 18 PIBCP, y de la Lay 1581 de 2012.
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En escrito del 29 de septiembre de 2025, se subsand la demanda D-16860, en el cual
el accionante precisé los enunciados juridicos contra los cuales se dirige la accidn, y
la manera en que infringen las normas superiores.

El demandante sostiene, en primer lugar, que el inciso 2 {parcial) del articulo 5 de la
ey 2494 de 2025 vulnera el nucleo esencial del derecho a la informacidn establecido
en el articulo 20 de la Carta Politica, porque “contiene una prohibicién expresa de
realizar y divulgar encuestas electorales que indaguen sobre las intenciones de voto
en un periodo distinto a los 3 meses anteriores a la inscripcién de candidatos”, lo que
“desconoce las reglas fijadas por la jurisprudencia constitucional sobre la posibilidad
de que el legislador restrinja la realizacién y divulgacion de encuestas” y constituye
“una medida que no satisface los subprincipios de necesidad, idoneidad y
proporcionalidad conforme a un juicio de proporcionalidad estricto”®.

Remite a la jurisprudencia constitucional’y a instrumentos que hacen parte del bloque
de constitucionalidad®, para aludir al derecho a la informacién como manifestacion
del derecho a la libertad de expresion, y a su relevancia en el marco de los procesos
electorales. En tal sentido, partiendo de la importancia de garantizar un sistema de
elecciones libres y de participacién informada, sefiala que en el contexto democrético
las encuestas electorales no son solo instrumentos técnicos de medicidén, sino una
forma de materializacién del derecho a la informacion vy, por tanto, “se convierten en
vehiculos de informacién que proyectan y reflejan la opinidn politica en una sociedad
democréatica y le permiten a los ciudadanos tener informacion completa e mtegra!
sobre las circunstancias que rodean (0s certamenes electorales”7

En este orden de ideas, el accionante aduce que la norma objeto de reproche incluye
una prohibicién absoluta y desproporcionada, que vulnera el derecho gue tiene toda
persona a obtener informacién veraz e imparcial, en especial si se trata de procesos
democraticos. Sostiene que, aunque la capacidad de incidencia de'las encuestas
sobre la opinion del electorado explica la competencia Eegisiativa para regular su
realizacion y divulgacion, tal ejercicio debe atender los limites constitucionales, en el
marco de los cuales se indica que la prohibicion absoluta de realizacién o divulgacién
de encuestas dentro de un término de tiempo despropormonalvulnera el derecho ala
informacion®.

Para sustentar su afirmacioén, el actor acude al juicio e'stricto'de'proporcionélidad,
intensidad que justifica ante la limitacidn a las libertades de expresién e informacién,
y concluye que la medida cumple un objetivo constitucionalmente imperioso, pues su
finalidad es “(i) la busqueda de establecer requisitos que generen elementos minimos
de calidad, veracidad e imparcialidad de las encuestas (...} ® o (i) la eventual creacion
de un periodo de reflexion en favor del elector {...)”, pero no es idénea, necesaria ni
proporcional pues no contribuye efectivamente al fin propuesto y recurre al
mecanismo mas gravoso para los derechos fundamentales.

* Corte Constitucional, Autc admisorio del 16 de octubre de 2025,

¥ Corte Constitucional. Sentencias C-488 de 1993y C-1153 de 2005.

° Declaracion Universal de Derechos Humanios (articulo. 19}, Pacto Internacional de Derechos Cawles y Poutlcos (amcu{o 1.1},
Convencidn Americana sobre Derechos Humanas (articulo 13), v a lo dicho en la materia por la Conte Intérameéricana de Decretos
Humanos y la Relatoria Especial para la Libertad de Expresién del Comité Interamericano de Derechos Humanos.

7t as citas de este pdrrafo, v de los siguientes, se extractan de los escritos de demanda y de su correccidn.

¢ Corte Constitucional. Sentencias C-488 de 1993, C-089 de 1994, C-1153 de 2005y C-102 de 2018.

® Exposicion de motivos del respectivo proyecto de ley, Gaceta 1721de 2024, y articulo 1 de la Ley 2494 de 2025,
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Agrega que se afecta el ndcleo esencial del derecho a la informacion, al impedir “de
manera general y anticipada el acceso de la ciudadania a contenidos informativos
sobre la dindmica politica, la percepcion ciudadana y las tendencias de opinion”, y que
el sector encuestado se exprese durante un periodo de tiempo injustificable, lo que
constituye una “censura previa extensa y ajena al momento electoral”. Existen medios
menos gravosos que apuntan a la finalidad de la medida, tales como “la exigencia de
estandares técnicos para la publicacion de encuestas, la difusion obligatoria de sus
fichas metodoldgicas o la imposicién de sanciones en caso de manipulacion”.

En segundo lugar, el accionante plantea que las expresiones demandadas del articulo
12 de la Ley 2494 de 2025 transgreden los derechos fundamentales al habeas datay a
la intimidad, consagrados en el articulo 15 superior, “al incorporar la obligacion de
entregar datos personales y sensibles de los encuestados al Consejo Nacional
Electoral (CNE)"", esto es, (i) el cédigo computacional usado en las encuestas en
hogares y que permita replicar la seleccidon de las unidades muestrales, y (ii} tos
nimeros de tetéfono de los participantes en las encuestas telefonicas. A partir de un
analisis de proporcionalidad en sentido estricto, concluye que tales disposiciones no
cumplen con los principios de necesidad y proporcionalidad.

Precisa que el articulo 12 de la Ley 2494 de 2025 regula el procedimiento de auditoria
delas encuestas a cargo del CNE y fija un tistado de informacidn general que las firmas
encuestadoras deben entregar, a [0 que se suma la obligacién que se demanda,
establecida de manera especifica para las encuestas en hogares. Distingue, asi, la
obligacién general de entregar el cddigo computacional usado para el procesamiento
de los datos y el cédleulo de los indicadores, que apunta a garantizar la transparencia
metodoldgica," de la entrega del cédigo que posibilite replicar la seleccién de las
unidades muestrales, objeto de la accion.

Dicho esto, destaca que el cédigo computacional exigido en las encuestas a hogares
ylos niimeros telefénicos de los participantes en las encuestas telefénicas, de los que
trata el articulo 12 de la Ley 2494 de 2025, son datos personales y sensibles, por el
contexto y el propdsito de su uso. indica que, a partir de la definicion legal aplicable™
y la jurisprudencia’™, se consideran datos personales los vinculados a personas
naturales determinadas o determinables, y que tanto las reglas legales™, como las
jurisprudenciales™ admiten la posibilidad que los datos personales se conviertan en
sensibles, lo que sucede en el caso si se observa el contexto (realizacidén de encuestas
de caracter politico) y propdsito de la obligacién (para la realizacién de auditorias).

Bajo este panorama, la vulneracién de los elementos esenciales. del articulo 15 de la
Carta Politicay de las reglas jurisprudenciales, se explica a partir de la prohibicidn para
el Estado y los particulares de inmiscuirse,. sin justificacién, en la esfera intima del

® Corte Constitucional. Auto admisoric del 16 de octubre de 2025.

" Afirma que “ssta medida general busca que terceros puedan reproducir sl procedimients metodoldgico, verificar algoritrmos
aplicados y constatar resultados”.

21 ey 1581 de 2012, literal (¢} del articulo 3, “‘por iz cual se dicta disposicicnes generales para la proteccidn de datos personales’,
define el concepto de dato personal, asi: ‘cualquier informacidn vinculada o gue pueda asociarse a una o varias perscnas
naturales determinadas o determinables™.

18 Corte Constitucional, Sentencias C-748 de 2011 y T-254 de 2024,

1 ey 1581 de 2012, articulo 52. “Datos sensibles. Para los propdsitos de la presente ley, se entiende por datcs sensibles aguellos
que afectan la intimidad del Titular o cuyo uso indebido pusde generar su discriminacion, tales como aguellos gue revelen el
origen racial o étnico, la orfentacion politica, las convicciones religiosas & filosdficas, la pertenencia a sindicatos, organizaciones
sociales, de derechos humanos o que promueva intereses de cuélguier partido politico o que garanticen los derechos y garantias
de partidos polticos de oposicion asi como los datos relativos e la salud, afa vida sexual y los datos biométricos”.

'8 Corte Constitucional. Sentencias C-748 de 2011 y T-254 de 2024,
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titular del derecho, de divulgar los hechos privados o de restringir la libertad de elegir
sobre asuntos gue solo le conciernen al titular del derecho o a su familia.

En relacién con el tratamiento de datos personales, este derecho remite a la atencion
de ciertos principios que aseguran la inmunidad delindividuo frente a injerencias en el
mismo, y que impiden el uso abusivo y arbitrario de la facultad informatica, a saber: el
de libertad, finalidad, veracidad, integridad, y necesidad. Este ultimo, “impone un
estandar de minimizacién de datos: solo pueden ser registrados y utilizados aquellos
gue guarden una vinculacion directa, estrecha y no sustituible con el fin perseguido™,
concluyendo que se desconoce en el caso, al someter la medida a un juicio estricto.

En su analisis, afirma que la medida persigue la finalidad constitucional legitima de
“procurar encuestas veraces, transparentes y confiables”, pero no es necesaria para
auditar la metodologia y resultados, que existen mecanismos menos intrusivos para
asegurar la aptitud de auditoria, y que “quiebra el principio de proporcionalidad, al
imponer una afectacion intensa e innecesaria sobre la esfera pnvada frente a fines
alcanzables por medios menos lesivos”.

Enlos expedientes D-16878 y D-16880, no se presentd escrito de subsanacion®.

Mediante Auto del 16 de octubre de 2025, corregido con Auto del 31 det mismo mes, la
magistrada ponente: (i} rechazé las demandas D-16878 y D-16880, y el cargo tercero
de la demanda D-168607; (i) admitié los dos primeros cargos de la defnahda D-16860,
esto es, los presentados en contra de los articulos 5y 12 (parciales)de {a'Ley 2494 de
2025, por la presunta vulneracién de los derechos a la intimidad, el habeas datay ala
informacidon consagrados en los articulos 15 vy 20 superiores; (iii) invité a distintas
entidades para que se pronunciaran sobre la constitucionalidad de las expresiones
demandadas; vy (iv) dispuso fijar en lista el asunto por el término de 10 dias y, de
manera simultanea, correr traslado al Procurador General de la Nacidn para que rinda
concepto en los términos del articulo 7 del Decreto 2067 de 1991, actuacion que se
realizé mediante Oficic 390 del 11 de noviembre de 2025.

. COMPETENCIA

La Corte Constitucional es competente para conocer y decidir sobre la presente
accidn publica de inconstitucionatidad, por cuanto cuestiona disposiciones de la Ley
2494 de 2025. En esa medida, se encuentra en el supuesto det numeral 4 del articulo
241 de la Constitucidn, en tanto la demanda se dirige contra una ley de la Republica.

HI. CUESTION PREVIA

Antes de abordar el fondo del asunto, es-pertinente puntualizar gue en el presente
caso no existen razones para que el suscrito Procurador declare la existencia de algin
impedimento o efectde manifestacién de transparencia, como ha sucedido en casos
anteriores frente a mi participacién en la expedicién de la ley que se examina.

En efecto, aunque la Gaceta del Congresoen la que se publico la radicacién y reparto
efectuado el ocho de octubre de 2024, del respectivo proyecto de‘_-ley' --280_/24

'8 afirmacién que sustenta en las Sentencias C-748 dé 2011, T-020 de 207 4yTw402 de 2024 de la Corte Constitucional.
7 |nforme de la Secretaria General de la Corte Constitucicnal de Colombia, del 3 de octubre de 2025.
8 Cargo “refacionado con el presunto desconocimiento del dereche & la propiedad industrial y dei secreto comercial’.
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Senado’®, enuncia en su titulacion mi condicién de secretario general del Senado, es
preciso advertir que ostenté tal calidad hasta el 24 de septiembre de 2024, momento
en el cual fue aceptada®, a partir de esa fecha, mirenuncia a esa Corporacion?',

De tal manera, se evidencia que el escrito con el cual se radicd el respectivo proyecto
de ley, del ocho de octubre de 2024, se dirigid al Senador Efrain José Cepeda Sarabia,
como presidente del Senado, y al doctor Sadl Cruz Bonilla, en su calidad de secretario
general (E) de la Corporacién, quien procedid al reparto de este.

Iv. PROBLEMAS JURIDICOS

En atencidn a los cargos admitidos, para el Ministerio Publico, la Corte debe resolver
los siguientes problemas juridicos:

- ¢Elinciso 2 (parcial) del articulo 5 de la Ley 2494 de 2025 vulnera el derecho a
la informacion, establecido en el articulo 20 de la Carta Politica, al establecer
que “las encuestas que incluyan preguntas relacionadas con intencién de voto
solo podrén realizarse a partir de {0s tres meses anteriores del primer dia de
inscripciones de candidatos”™?

- ¢las expresiones demandadas del articulo 12 de la Ley 2484 de 2025
transgreden los derechos fundamentales al habeas data y a la intimidad,
consagrados en el articulo 15 superior, al incorporar ta obligacién de entregar
al Consejo Nacional Electoral (CNE) el codigo computacional usadoy que haga
posible replicar la seleccion de las unidades muestrates, para el caso de
encuestas en hogares, y los nimeros telefénicos, en las encuestas telefénicas?

V. CONSIDERACIONES DEL MINISTERIO PUBLICO

Con el fin de dar solucion a los problemas juridicos planteados, el Ministerio Publico
analizara (a) la libertad de expresién y de informacion, y su garantia en el marco de los
procesos electorales; (b) los derechos al habeas data y a la intimidad; (c) la
importancia de las encuestas en la realizacién de los valores democraticos; (d) el
alcance de las normas acusadas, para (e} dar solucién al caso en concreto.

a) Sobre la libertad de expresidon y de informacidn, y su garantia en el marco
de los procesos electorales

Con fundamento en el articulo 20 de la Carta Politica se garantiza, a toda persona, “la
libertad de expresar y difundir su pensamiento y opiniones, la de informar y recibir
informacion veraz e imparcial, y la de fundar medios masivos de comunicacion”. La
libertad de expresién, alli dispuesta, constituye una categoria genérica de derechos
gue agrupa un haz de diversas prerrogativas, las cuales se deben interpretar “a (g (uz
de los tratados e instrumentos internacionales de derechos humanos que obligan a
Colombia y que contienen disposiciones sobre el particular’®.

¥ Gaceta del Congreso 1721 de 2024.

2 Gaceta 1382 de 8 de agosto de 2025, En la cual se inserta el Acta No. 19 de la Plenariz del Senado de 24 de septiembre de
2024.

21 Resotucién de la Mesa Directiva 080 del 24 de septiembre del 2024, por la cual se "Acepta (a renuncia irrevocable prasentada
el 20 de septiembre del 2024 al cargo de Secretario General del Senadd previa aceptacion el dia 24 de septiembre en plenaria de
la Corporacién”.

2 Corte Constitucional. Sentencia T-391 de 2007.



PROCURADURIA
GEHEM& DE LA N)\CIGN
comnau__ _

Eneste orden deideas, la Corte Constitucional ha precisado que el articulo 20 superior
contiene ciertos elementos normativos diferenciables, entre los que se cuenta (i) la
libertad de expresion strictu sensu, entendida como “la libertad de expresar y difundir
el propio pensamiento, opiniones, informaciones e ideas, sin limitacion de fronteras y
a través de cualquier medio de expresion” y “el derecho a no ser molestado por ellas”,
gue en su doble dimensién cobija a quien se expresa vy a los receptores del mensaje?®.

Ademas, incluye (ii) ta libertad de informacién, esto es la “libertad de buscar o
investigar informacién sobre hechos, ideas y opiniones de toda indole”, la de
informarlos a través de cualquier medio de expresidn, y “la libertad y el derecho a
recibir informacidn veraz e imparcial sobre hechos, asi como sobre ideas y opiniones
de toda indole, por cualquier medio de expresion™.

Al respecto, se destaca que el derecho a la libertad de expresion es, en sus distintos
componentes, un derecho humano de caracter universal,®® y un pilar del sistema
democrético, pues mediante su ejercicio se genera e influye la opinidn publica, la cual,
a su turno, permite que la ciudadania pueda tomar de forma racional decisiones
politicas oportunas, a partir del conocimiento de los problemas y demandas sociales.

Lo anterior, ha contlevado a que se constituya una presuncion con:stit'ucio;na['en favor
de dicha prerrogativa superior, razén por la cual “cuando el ejercicio de la libertad de
expresién entre en conflicto con otros derechos, valores o principios constitucionales,
se debe otorgar, en principio, una primacia a la libertad de expresion™®. No obstante,
como cualquier otro mandato constitucional, este derecho no es absoluto, dado que
el mismo “debe ejercerse responsablements, pues no pueo’e irrespetar los derechos
de los deméas ™. :

En observancia de los postulados de la jurisprudencia mteramerlcana derlvados del
articulo 13 de Convencién Americana sobre Derechos Humanos 28aprobada mediante
la Ley 16 de 1972, la Corte Constitucional se ha reféerido a'la-aplicacién de un test
tripartito, con el fin de verificar la validez de las restricciones a la libertad de expresion.
Este juicio exige comprobar que la limitacién (i) esté establecida en una ley que la
defina de forma precisay clara, para gque no guede al arbitrio del poder publico; {ii) se
oriente al logro de alguno de los objetivos convencionales, como el respeto a los
derechos o a la reputacién de los demas, o la proteccién de la seguridad nacional o el
orden, la salud o la moral publicas; y (iii) sea necesaria, idoneay proporcional para que
la sociedad democréatica togre los fines imperiosos que se buscan.®

Ahora bien, en el contexto de los procesos electorales, la Corte Constitucional ha
aludido a la conexidad existente entre el derecho a la informacion, el derecho de
informar vy la libertad de expresién, y ha resaltado la importancia de su garantia en aras
de permitir el desarrollo arménico de los postulados democraticos.

2 |bid.

2 bid.

% Corte Constitucional. Sentencia T-230 de 2025.

¢ Corte Constitucional. Sentencia 7-155 de 2018.

#7 ibidem. En similar sentido, Corte Constitucional. Sentenma SU-369 de 2024

2 “Artioulo 13. Libertad de Pensamiento y de Expresién. 1. Toda persona tiene derecho @ la libertad de pensamiento y de
expresion. Este derecho comprende o libertad de buscar, recibiry difundir informaciones e ideas de tada indele, sin consideracion
de fronteras, ya sea oralments, por 6sCrito o en forma impresa o artistica, o por cualguier otro procedimisnto de su eleccidn. 2, El
ejercicio del derecho previsto en el inciso precedente no puede estar sujeto a previa censura sinG a responsabilidades ulteriores,
{as que deben estar expresamente fijadas por (a ley y ser necesarias pars asegurar: a) el ‘respeto g los derechos o a ta reputacion
de los demss, o b} le proteceidn de la seguridad nacional, el orcen plblico o ta salud o lg moral publicas {...)",

® Corte Constitucional. Sentencias T-155 de 2019y C-102 de 2018.
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Sobre el punto, esa Corporacidn precisé gue “los medios de comunicacion social,
como titulares del derecho de informar, y la opinién publica, como titular del derecho
a la informacién, tienen derecho a conocer y difundir la receptividad que entre la
poblacion tengan los programas ideoldgicos y la accién de los candidatos a los cargos
de autoridad politica, maxime en [0s momentos en que estas informaciones revisten
la mayor importancia, como son las visperas de una eleccién”®. De alli, las encuestas
de opinién emergen como uno de los medios que resultan mas adecuados para
alcanzar este propgsito, en una democracia moderna.

Especificamente, ha sefialado que “entre los discursos protegidos por la libertad de
expresion, se destacan aguellos que impactan en el desarrollo del sistema
democratico 0 que se pronuncian sobre asuntos de interés publico”, lo que implica
que se protejan “todas las manifestaciones relevantes para el desarrollo de la opinién
publica, siempre que contribuyan a la formacidn de ciudadanos criticos y con
capacidad de valorar el desarrollo de la actividad politica”*.

Ademas, la Corte ha sostenido que la libertad de informacion “tiene un lugar especial
e influyente en el régimen constitucional”, debido al “lugar central que ocupa el libre
flujo de informaciones de todo tipo dentro del desarrollo del sistema democratico”,
razén por la cual “ha insistido en que su ejercicio conlleva claros deberes y
responsabilidades para su titular”, principalmente los asociados a las caracteristicas
de la informacion que se transmite, “la cual ha de ser ‘veraz e imparcial’ (CPart. 20}, y
al mismo tiempo respetuosa de los derechos fundamentales de terceros, en especial
de la intimidad y el buen nombre”32,

b} Sobre los derechos al habeas data y a la intimidad

La Asamblea Nacional Constituyente de 1991 considerd necesario salvaguardar la
prerrogativa a la intimidad personal y familiar, incluyendo “desarrollios modernos,
como el habeas data™®. En este sentido, el articulo 15 superior establece que:

“Todas las personas tienen derecho a su intimidad personal y familiar y
a su buen nombre, y el Estado debe respetarlos y hacerlos respetar. De
igual modo, tienen derecho a conocer, actualizar y rectificar (as
informaciones que se hayan recogido sobre ellas en bancos de datos y
en archivos de entidades publicas y privadas.

En la recoleccidn, tratamiento y circulacion de datos se respetaran la
libertad y demas garantias consagradas en la Constitucion ™.

Al respecto, en la jurisprudencia constitucional se ha indicado que la prerrogativa
fundamental a la intimidad personal les otorga a los asociados “ef poder contar con
una esfera o espacio de vida privada no susceptible de la interferencia arbitraria de las
demas personas”®, En este sentido, se ha sostenido que este derecho constitucional
puede valorarse desde dos dimensiones, a saber: “(i} como secreto que impide la

% Corte Constitucional. Sentencia C-488 de 1993,

¥ Corte Constitucicnal. Sentencia C-102 de 2018,

2 Ipid.

% Gaceta Constitucional 126 de 1991,

% Et gereche a la intimidad también se encuentra protegido en el derecho internacional, al estar consagrado en el articulo 11 de
ta Convencién Americana sobre Derechos Humanes, aprobada con la Ley 16 de 1972, v en el articulo 17 det Pasto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos, aprobado mediante la Ley 74 de 1868.

% Corte Constitucional. Sentencia C-098 de 2022.
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divulgacion ilegitima de hechos o documentos privados, o (ii) como libertad, que se
realiza en el derecho de toda persona a tomar las decisiones que conciernen a la
esfera de su vida privada™®,

lgualmente, se ha sefialado que la prerrogativa fundamental a la intimidad le “impone
a las autoridades el deber (...) de adoptar las medidas normativas, judiciales y
administrativas a efectos de asegurar el respeto de las dimensiones del derecho”¥,
bajo criterios de razonabilidad.?® De este modo, para determinar si una disposicién
legal es razonable en relacidon con el derecho a la intimidad personal, se ha acudido a
un escrutinio que implica verificar que la medida contenida en {a norma persiga una
finalidad legitima, asi como sea idénea, necesaria y proporcional.®®

Ahora bien, en desarrollo del mandato constitucional contenido en el articulo 15, el
Congreso de la Republica expidié la Ley Estatutaria 1581 de 2012%, en la que se
establecen las reglas generales aplicables a la proteccién de datos personales. Esta
ley consagra los principios rectores en la materia (legalidad, finalidad, libertad,
veracidad, transparencia, acceso, circulacidén restringida y seguridad de la
informacidn), los derechos y deberes de los titulares de los datos y de los encargados
de su tratamiento, asi como los mecanismos para protegerlos y asegurar su respeto.

En concreto, dicho cuerpo normativo dispone que (i) esa regulacion serd aplicable “a
los datos personales registrados en cualquier base de datos que los haga susceptibles
de tratamiento por entidades de naturaleza publica o privada”;, que (i} para la
recoleccidn de datos personales, el responsable de su tratamiento debe informarle a
su titular, de forma clara y expresa, “el tratamiento al cual serdn sometidos sus datos
personales y la finalidad del mismo”; que (iii) la autorizacion previa, expresa e
informada de los titulares de la informacién es requisito sine qua non para poder tratar
sus datos personales, y que (iv) ante la afectacion de los derechos a la intimidad o al
habeas data porinfraccién de la regulacidn legal, se tienen mecanismos de proteccion
"~ oreclamacién. '

Ademéas dispone que, en virtud de los principios de veracidad, seguridad y
confidencialidad para el tratamiento de datos personales, la informacién debe ser
“veraz, completa, exacta, actualizada, comprobable y comprensible”, se debe
manejar “con las medidas técnicas, humanas y administrativas que sean necesarias
para otorgar seguridad a los registros evitando su adulteracion, pérdida, consulta, uso
0 acceso no autorizado o fraudulento”, y que “todas las persohas que intervengan en
el Tratamiento de datos personales que ho tengan la naturaleza de publicos estan
obligadas a garantizar la reserva de la informacién”*. :

Para el efecto, define los datos sensibles como “aquellos que afectan la intimidad del
Titular o cuyo uso indebido puede generar su discriminacion, tales como aquellos que
revelen (...) la orientacién politica, {...} 0 que promueva intereses de cualquier partido
politico o que garanticen los derechos y garantias de partidos politicos de oposicion
(...)”, estableciendo su tratamiento, los derechos y deberes que del mismo resultan®.

¥ Corte Constitucional. Sentencia C-246 de 2017,

37 Corte Constitucional. Sentencia C-602 de 2016.

% Corte Constitucional. Sentencia C-881 de 2014,

* |hid,

0 “porla cual se dictan dispesiciones generales para la prateccitn de datos personales
41 Cfr, Articulo 4, Ley 1581 de 2012,

* Articuto By siguientes.
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A nivel reglamentario, el Decreto 1074 de 2015* se refiere a la recoleccién de datos
personales y al procedimiento para obtener la autorizacion de los titulares de la
informacién. Especificamente, en concordancia con la referida Ley Estatutaria, exige
al responsable del tratamiento informar al titutar los datos que seran recolectadosy
las finalidades especificas para las cuales se busca obtener el consentimiento®.

La Corte Constitucional se ha ocupado de abordar el concepto de dato personaly su
clasificacidn, acudiendo tanto “al interés que recae sobre un dato y a los limites que
tiene su acceso”, como “a la sensibilidad del mismo o al riesgo que representa para su
titular”, para senalar que tal categorizacidn “constituye un criterio sumamente
relevante para definir los limites a su divulgacion y para tener certeza sobre su estandar
de proteccion”*.

En lo pertinente, esa Corporacion ha precisado que “el habeas data es un derecho
fundamental auténomo, que busca proteger el dato personal, en tanto informacion
que tiene la posibilidad de asociar un determinado contenido a una persona natural en
concreto, cuyo ambito de accidén es el proceso en virtud del cual un particular 0 una
entidad adquiere la potestad de captar, administrar y divulgar tales datos”*e.

Bajo este panorama, ha sefalado que el nucleo esencial de este derecho se compone
de los siguientes contenidos minimos: “7) el derecho de las personas a conocer
{acceder) a la informacion que sobre ellas esta recogida en (as bases de datos; 2} el
derecho a incluir nuevos datos con el fin de que se provea una imagen completa del
titular; 3) el derecho a actualizar la informacion; 4) el derecho a que la informacion
contenida en las bases de datos sea corregida; y, 5) el derecho a excluir informacion
de una base de datos (salvo las excepciones previstas en las normas)”*.

De esta forma, se encuentra que el ndcleo esencial del derecho a la intimidad se
circunscribe a la existencia de “una drbita reservada en cada persona, exenta del
poder de intervencion del Estado o de las intromisiones arbitrarias de la sociedad, que
le permita a dicho individuo el pleno desarrollo de su vida personal, espiritual y
cultural™®, en tanto que, el ntcleo esencial del derecho al habeas data se concretaen
la posibilidad que tienen las personas de acceder a la informacion que sobre ellas esté
recogida en las bases de datos, incluir nuevos datos para suministrar una imagen
completa del titular y de actualizar, corregir y excluir la correspondiente informacion.

En cuanto a los elementos estructurales de los derechos a la intimidad y al habeas
data, la jurisprudencia ha identificado cinco principios que permiten determinar la
legitimidad de la intervencién publica en esferas de lo intimo, “sin los cuales, se
perderia la correspondiente intangibilidad del contenido garantista de la inmunidad del

4 npor madio del cual s expitia el Decreto Unico Reglamentario dsl Sector Comercio, Industria y Turismo”.
44 Articulo 2.2.2.25.2 .4 del Decreto 1074 de 2015.

* Cortg Constitucional. Sentencia SU-139 de 2021,

 pid.

47 Ibid.

48 Corte Constitucional. Sentencia C-913 de 2010.
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individuo frente a la innecesaria injerencia de los demas™, siendo estos los principios
de libertad®, finalidad®’, necesidad®?, veracidad® e integridad®.

¢) La importancia de las encuestas en la realizacién de los valores
democraticos

Como se menciond antes, existe una conexidad reconocida entre la posibilidad de
realizar encuestas y el desarrollo de los postulados democraticos, en asocio con los
fundamentos de proteccion de la libertad de expresion y, de manera particular, de ta
libertad de informacidn. Ahora bien, este reconocimiento trae consigo la adopcién de
ciertas limitaciones que respondan a las exigencias senaladas las cuales remiten,
principalmente, a la calidad de la informacién. o

Al respecto, conviene mencionar que, de tiempo atras, se ha considerado que “las’
encuestas son un insumo que pretende ser objetivo, en tanto mide, a partir de una
muestra representativa y por medio de una metodologia cientifica la intencion de voto
de los ciudadanos”, al tiempo que se ha apuntado que “las encuestas responden a la
dinémica de la politica, que es cambiante y que no puede ser atrapada en una sola
medicién. De ahi gue se hable de tendencias”®. '

En el mismo sentido, la Corte Constitucional ha advertido q:Ue_ lag “encuestas no
pueden ser manejadas al arbitrio absoluto de las personas o'empre'sas gue las
realizan ni ser interpretadas tendenciosamente por los medios de comunicacion,
porque se incurriria entonces en la violacién del nicleo esencial del derecho a la
informacion que es la informacion veraz e imparcial”®®, lo cual justifica estableceruna
serie de medidas encaminadas a la observancia de los principios dispuestos en
relacién con el derecho de informacidén, en aras de hacer transparentes los
pardmetros técnicos y de evitar cualquier riesgo de manipulacion, u opacidad.

Como afirma el demandante, esa Corporacién ha analizado la constitucionalidad de
algunas disposiciones legales en las que se ha limitado temporalmente la posibilidad
de difundir encuestas de opinidn, a partir del momento de una eleccion.

Ental sentido, en el afio 1993, la Corte analizé la restriccion aplicable en el término de
los 30 dias anteriores a una eleccién, y consideré que-esta prevision era
inconstitucional porgue si bien reconocid la conveniencia de establecer un margen
razonable de reflexién al elector, sin la presidn externa “gjercida a través de la difusion
de discursos, declaraciones, propaganda de partidos y movimientos politicos y sus
candidatos, y también de la divulgacion de encuestas de opinién”, también considerd

4 Corte Constitucional. Sentencia C-640 de 2010.

0« ) segiin el cual, los datos personales de un individuo, sélo pueden ser registradcs o diviigados con el consentimiente libre,
previo, expreso o tdcitc del titutar, & menos que el ordenamignto juridico le imponga la obligacién de relevar dicha informacicn,
en aras de cumplir un objetiva constitucionalmente legitimo. En este contexto, la obtencitn y divulgacion de datos personales, sin
{a previa autorizacion del titutar o en ausencia de un claro y preciso mandato legal, se consideran licitas™.

5« ) ef cual se expresa en la exigencia de someter la recopitacidn y divulgacion de datos, a ia_re'a!izacfén de una finalidad
constitucionalmente legitima, (o que impide obligar a (os ciudadanos a reveiar datos intimos sy vida personal, sin un soporte en
el Texto Constitucional Gue, por efemplo, legitime la ceslon de parte de su interioridad en beneficio de la comunidad. {...}"

52 canforme al cual “la informacion personal que deba ser objeto de divulgacidn, se Umita estrechamente a aquella que guarda
relacidn de conexidad con la finalidad pretendida mediante su revalacion. Asl, queda prohibido el registroy la divulgacidn de datos
que excedan el fin constitucionalmente (egitimo”. '

% Que “exige que (os datos personales que se puedan divulgar cofrespondan a situaciones reales y, por lo mismo, se encuentra
prohibida la divuigacion de datos falsos o errdneos”.

5 gegsin el cual, “la informacién que sea objeto de divuigacion debe suministrarse de manera completa, impidiendo qgue se
registre y divulgue datos parciales, incompletos o fraccionados”™. '

% (Corte Constitucional. Sentencia SU-369 de 2024,

% Corte Constitucional. Sentencia C-488 de 1893.
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gque “extender estas limitaciones mas allg de lo razonable equivale a vulnerar su
derecho a la informacidn y a los medios de comunicacion su derecho de informar”¥.
Esta postura fue reiterada el afio siguiente, en 1994, al pronunciarse sobre unanorma
de idéntico contenido®.

Posteriormente, al analizar el Proyecto de Ley Estatutaria 216/05 Senado, 235 Camara,
en la Sentencia 1153 de 2005 la Corte Constitucional restringié la prohi'bicién de
realizar o publicar encuestas o sondeos a “la semana anterior a las elecciones a la
Presidencia de la Reptiblica en los medios de comunicacion social nacional”. A partir
de ese momento, diferencid entre “recortar la posibilidad de publicar encuestas 30
dias antes de las elecciones”, 10 que “constituye una limitacion injustificada del
derecho que tiene los electores de enterarse del progreso del debate electoral”, y
restringir esa posibilidad “una semana antes de su celebracion”, medida que
considerd ajustada a la Carta y “proporcionada al fin perseguido, al permitir a los
electores contar con una semana de reflexion para definir, sin la presién de los
resultados de las encuestas, su preferencia electoral”.

En esa oportunidad, la Corporacién reconocié que “las encuestas son herramientas
poderosas al servicio de los intereses electorales que, en virtud de su capacidad de
incidencia sobre la opinion del electorado, deben serobjeto de especial regulacién por
parte del Estado. Talcomo se observa, el riesgo de contar con predicciones equivocas,
elaboradas a partir de procedimientos antitécnicos o tendenciosos puede contribuir a
la manipulacion de los resultados de una campafia politica y, eventualmente, a
tergiversar las condiciones igualitarias en que debe desarrollarse la contienda” .

Por tanto, destacé la obligacién del Estado de regular la elaboracién y publicacién de
las encuestas de opinion en el marco de procesos electorales, a partir de la cual se
entiende el deber del Legislador de “diseriar pautas gue delimiten el uso de este
recurso”, a fin de “garantizar el equilibrio del proceso electoral y de permitir, (...) el
acceso equitativo y transparente a los canales democraticos”®'.

La importancia de las encuestas en la dinamica politica fue retomada por la Corte en
el afio 2018%, cuando al examinar una disposicién que permitia la publicacién y
difusién de encuestas “hasta el martes anterior a la fecha de la votacién del plebiscito
especial”, la Corte afirmé que “el seflalamiento de una fecha limite para publicar y
difundir encuestas, se enmarca dentro de la autorizacidn concedida al CNE por la Ley
Estatutaria 1806 de 2016, para expedir las demds disposiciones necesarias para
garantizar la equidad, igualdad e imparcialidad en la camparia del plebiscito, ya que si
bien los sondeos realizados son un asunto de interés general, por la capacidad que
ellos tienen para transformar la tendencia del electorado, e incluso la exaltacién qgue
pueden generar cuando se aproxima el momento de una votacion, se considera que

57 Inid. Accién de inconstitucionalidad contra el inciso 2o. del articulo 23 de ta Ley 58 de 1986. El snunciado demandado disponia
que: “Durante los treinta (30} dias anteriores & una eleccion, ningdn medio de comunicacion social podré difundir encuestas de
opinitn, que muestren el grado de apoyo ciudadano & los candidatos o prevean el resultado de la eleccion”.

% Corte Constitucional. Sentencia C-08¢ de 1894, Revisidn constitucionat det proyecto de ley estatutaria 11 de 1992 Cémara, 248
de 1993 Senado "por la cual se dicta el Estatute Basico de los partidos y movimientos politicos, se dictan normas sobre su
financiacion y la de las campafias electorales y se dictan otras disposiciones".

¥ “Durante los treinta (30) dias antericres a una eleccion, ninglin medio de sornunicacion social podréd difundir encuestas de
opinidn que muestren el grado de apaya ciudadano a los candidatos.o prevean el resultado de le elecsidn”.

0 Ibid. '

8 |bid.

% Corte Constitucional. Sentencia C-102 de 2018. Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 12, 17 literal ¢} y 21
literales a), ¢} v d) de lz Resclucién 1733 de 2016 del Consejo Nacional Electoral. “For la cual se regulan y reglamentan algunos
temas concernientes al ‘plebiscito para ia refrendacién del acuerdo final para le terminacion del conflicto y la construccidn de
una paz estable y duradera’, en los términos de ta Ley 1806 del 24 de agasto de 2016 y la Sentencia C-373 de 2076”.
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existe un interés constitucional imperioso en otorgar un término razonable para que
los ciudadanos puedan reflexionar sobre la decisidn a adoptar, sin la presién de los
resultados de las encuestas” .

Al respecto, precisd que esta medida no solo era idénea “para permitir que los
electores puedan discernir con absoluta tranquilidad sobre las opciones a votar”, sino
que ademas era necesaria y proporcional, “porqgue no existe otra alternativa menos
onerosa respecto de la necesidad de garantizar un periodo de reflexién” y “al prever
una duracion de tan solo cinco dias, se advierte que alrededor del 84% del tiempo se
pudieron publicar encuestas (sobre un total de 33 dias de campafa), por lo que su
consagracion no resulta exagerada, ni desmedida”®.

d) Elalcance de las normas acusadas

El proyecto que derivé en la expedicidn de la Ley 2494 de 2025 se sustento en la
necesidad de unificar las normas gue regulan las encuestas politicas y garantizar
“unos minimos de transparencia y calidad de los métodos estadisticos aplicados al
tema politico™. Esto, tuego de aludir a la falla sistemética de este tipo de encuestas
para identificar las preferencias de la ciudadania, y a su posibilidad de influenciar los
comicios, afirmando que “un manejo poco técnico de estos instrumentos de medicion
puede llevar a la sociedad a tomar decisiones mal informadas en detrimento de la
calidad de nuestro sistema politico”®.

El proyecto inicial incluyd una prevision gue obligaba a incluir ta mayor cantidad de
candidatos posibles cudndo se indaga por el conocimiento; la favorabilidad politica,
opinién o intencidn de voto, y la prohibicién de realizar, publicar o dlfundl_r éncuestas,
sondeos © proyecciones electorales dentro de los ocho dias anteriores a las
elecciones (veda de encuestas)®®. Asimismo, durante el tramite legislativo, se
retomaron los lineamientos fijados en la jurisprudencia constitucional, para
considerar la forma en que las encuestas electorales son una manifestacion del
derecho a la informacién vy la libertad de expresidn, que pueden ser limitadas
razonablemente para proteger otros principios constitucionales, vy la obligacién del
Legislador de regularlos para garantizar la tr'ansparencia y equidad en los procesos
democraticos®’. o '

Ahora bien, en relacién con las expresiones que se examinan, se encuentra que la
obligacién de entregar informacién al CNE para efectos de su auditorfa, entre ellos el
cédigo computacional (el usado para el procesamiento de datos y el que permita
replicar la seleccidn de unidades muestrales, para el caso de encuestas en hogares)y
los nimeros telefénicos, para las encuestas telefdnicas, se justificd en la necesidad
de proporcionar a la “mayor cantidad de informacién disponible” para poder adoptar
decisiones “en caso de alguna infraccidn a la ley o de alguna oportunidad de mejora”,
ante la insuficiencia de prever Unicamente “la custodia por parte de fas firmas
encuestadoras sobre la informacion”®,

% Ihid.

& |bid. :

% ge oitan fenémenos come “la espiral del silencio”, conmstente en la-supresion Ge opmlmes percm]das comao Ao popuiares, el
handwagnning, o efecto de arrastre de las personas que desean ser parte de la faccién victorioss; v el underdogging, cuando los
votantes eligen votar no por el candidate que aparece como favorito en las encuestas sino porel mas débil, entre otros. -

8 Articulos 5y 12, Proyecto de ley 280/24 Senado.

€7 Cir. Gaceta del Congreso 2043 de 2024. Enreferencia a la Sentenc»a C-1153 de 2005.

% Cfr. Gaceta del Congreso 208 de 2025,
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Por su parte, la limitacidon de realizar encuestas que incluyan preguntas relacionadas
con intencion de voto solo “a partir de los tres meses anteriores del primer dia de
inscripciones de candidatos”, se incluyé como una proposicion aprobada en la Sesion
Plenaria delSenado, del 19 de marzo de 2025,%°y se incorporé en el texto definitivo que
aprobé esa Corporacion.”

Al respecto, es importante considerar que, en la literalidad de la norma, tal limitacidn
aplica solo a las encuestas que (i) indaguen “por el conocimiento, favorabilidad,
opinién sobre politicos o personajes publicos susceptibles de ser elegidos a un cargo
uninominal de eleccion popular”, es decir, en elecciones de presidente de la
Republica, alcaldes y gobernadores (por el contexto de la disposicidn, el aparte no
demandado), (i} “incluyan preguntas relacionadas con intencidon de voto”, y que {iii) se
realizan, incluso, en un término anterior al de inscripcion de candidatos (término que,
como afirma el demandante, es ajenc al momento electoral).

Sobre lo Ultimo, es esencial destacar que la expresion demandada establece el
momento a partir del cual se habilita la realizacién de las referidas encuestas, pero no
razén por la cual la norma se debe entender en armonia con el marco legal aplicable y
que se integra, entre otras, por las reglas que fijan los limites temporales para
garantizar el periodo reftexivo del elector, analizadas por la Corte Constitucional™.

Esta precisidn no es menor, porque permite diferenciar las reglas decantadas en la
jurisprudencia constitucional del problema juridico planteado en la presente acciény
gue, en consideracion del Ministerio Publico, parte de una lectura inadecuada del
alcance de la norma, al atribuirle una restriccion generalizada (prohibicién absoluta) a
lo gue en realidad se establece como un punto de habilitacidn (a partir de).

Bajo este panorama, conelfin de precisar el alcance de las normas que se demandan,
es pertinente considerar las etapas del proceso electoral. Al respecto, el Consejo de
Estado ha sefalado gue:

“{...) la jurisprudencia ha identificado tres estadios o etapas en este proceso, a
saber: la preelectoral, la electoral y la poselectoral. El proceso administrativo
electoral da inicio con la inscripcién de candidatos, la designacion de jurados de
votacidn y todas aquellas actuaciones necesarias para la jornada electoral
propiamente dicha (etapa preelectoral); de ella se ocupan los Titulos IV y V del
Cddigo Electoral. La segunda (etapa electoral) involucra la votacion propiamente
dicha y estd regulada por el Titulo VI ibidem. Por Ultimo, la tercera (etapa
poselectoral) comprende el escrutinio de votos, la proposicion y resclucion de
reclamaciones y solicitudes de recuento, la de revisién de irregularidades
ocurridas en la votacion y escrutinio de votos (tramite que se impuso a partirde la
expedicion del Acto Legistativo 07 de 2009), la declaratoria de eleccién v la
consecuente expedicion de credenciales; que se encuentra reglada en el Titulo
Vil del Cédigo Electoral y en el Acto Legisiativo 01 de 2009772,

En similar sentido, la Corte Constitucional ha aclarado que:

% Sesidn Plenaria trangmitida, disponible en https://www youtube com/watehPy=sCEZNIMB .

0 Cfr. Gaceta del Congreso 386 de 2025.

7% Cfr. Articulo 30 de la Ley 130 de 1994 v articulo 28 de la Ley 996 de 2005,

2 consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Sentencia del 10 de abril de 2014. Radicacion
76001-22-31-000-2011-01791-02. En armonia con la Sentencia C-340 de 2024, de la Corte Constitucional.
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“l.os procesos electorales, mediante los cualeslos ciudadanos ejercen la funcion
electoral, comprenden al menos las siguientes tres etapas: (i) la etapa
preparatoria o preelectoral, (ii) la etapa electoral y (iii) la etapa poselectoral. //(...)
Cada una {...) constituida por una serie de procedimientos especiales regulados
en la legislacion electoral, cuyo objetivo final es garantizar el gjercicio de la
funcidn electoral dentro de las condiciones y limitaciones establecidas en la
Constitucion y la ley. I/

(...) La etapa preparatoria ¢ preelectoral comprende las actividades previas a la
jornada de votacién (..) Se trata de actividades sin las cuales resultaria
précticamente imposible realizar la jornada de votacién. Como su denominacion
lo indica, esta etapa tiene por objeto, por una parte, preparar la logistica y los
elementos necesarios para que la eleccidn o votacion de gue se trate pueda
llevarse a cabo an las condiciones sefialadas en la Constituciony la ley. Y, por otra
parte, promover y difundir las candidaturas y sus propuestas, proyectos o
programas de gobierno, o las opciones sometidas a votacién popular mediante
los mecanismos de participacién ciudadana. /[ {..) La etapa electoral
corresponde a la jornada de votacion. En esta etapa tiene lugar la actividad
decisiva del proceso electoral, esto es, la manifestacion de la voluntad de los
ciudadanos mediante el voto depositado en las urnas. //(...) La etapa poselectoral
corresponde al escrutinio y a la declaracion de los resultados. La votacién es una
actividad cuyo resultado no podria conocerse si no se realiza el escrutinio, es
decir, el conjunto de operaciones que permiten establecer el resultado de la
votacion,”’® '

Para ilustrar lo anterior, es oportuno considerar la Resolucién 2580 del 05 de- marzo de
2025™ de la Registraduria Nacional del Estado Civil, que fij6 el calendario electoral
para las elecciones de presidente y vicepresidente de la Republica (primera vuelta)
para el periodo constitucional 2026-2030 y establecid, entre otras, las siguientes
fechas:
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referencias al pie del original.
™ Con fundamento en las reglas definidas en el Decreto Ley 2241 de ‘1986 {Codigo Electoral) y la Ley Estatutarla 956 de 2005.
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Visto asf, se observa que para las préximas elecciones de presidente y vicepresidente
de la Reptblica, la limitacidén cuestionada por el demandante consiste en que solo a
partir del 31 de octubre de 2025, es posible realizar encuestas que incluyan preguntas
relacionadas con la intencién de voto, pese a que el 31 de mayo de 2025 se dio inicio
al calendario electoral, con la habilitacién de registro de los comités inscriptores de
Candidaturas apoyadas por grupos significativos de ciudadanos y movimientos
sociales y de comités promotores del voto en blanco, del periodo de recoleccidn de
apoyosy la inscripcion de ciudadanos para votar.

Enotras palabras, las encuestas que incluyan preguntas relacionadas conlaintencidn
de voto de los ciudadanos podran implementarse a partir, de los tres meses anteriores
a la inscripcidon de candidatos y durante la campana electoral, es decir, cuando existe
certeza de quienes son los candidatos en contienda. Asi constituye un instrumento
importante para la toma de decisiones de partidos y movimientos politicos; los
precandidatos y la ciudadania en general.

Ahora bien, la aplicacion plena del articulo 5 de la Ley 2494 de 2025, implica que “[ujna
vez haya finalizado el término para la inscripcion a elecciones uninominales, las
encuestas tendran que incluir a todos los. candidatos inscritos para la respectiva
contienda electoral”.

e) Solucién al caso en concreto

- Primer problema juridico: vulneracién al derecho a la informacidn, delinciso
2 (parcial) del articulo 5 de la Ley 2494 de 2025.

Para comenzar, el Ministerio Plblico considera que, en efecto, la previsién contenida
en el articulo 5 de la Ley 2494 de 2025, segun la cual “las encuestas gue incluyan
preguntas relacionadas con intencién de voto solo podran realizarse a partir de los tres
meses anteriores del primer dia de inscripciones de candidatos”, es una limitacion a
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la libertad de expresion y ala tibertad de informacidn, en la medida en que impone una
restriccion temporal para habilitar la realizacion de determinadas encuestas (en clave
de definir el momento a partir del cual es posible esta realizacion).

Sobre el punto, como quedd establecido, existe un claro vinculo entre la posibilidad
de realizar encuestas politicas y, de un lado, la de expresar opiniones e ideas, y la de
buscar o investigar informacién sobre estas, del otro. Por tanto, con independencia de
_la etapa en que se fije (antes, durante o después de las elecciones), se evidencia que
la norma tiene este alcance restrictivo.

Dicho esto, procede analizar si esta circunstancia resulta admisible, o no, a la luz de
los postulados constitucionales pues existe una presuncidn en favor de la referida
prerrogativa superior, que no es irrefutable. Para este fin, procede aplicar el test
tripartito al que se aludid en el acapite correspondiente.

Entalsentido, se encuentra que la previsién demandada no constituye una prohibicién
general tal como la sehalada por el actor, pues en ella el Legislador precisa con
suficiencia las condiciones de viabilidad de realizacion de las encuestas de opinion,
estableciendo un punto de inicio que se justifica en la necesidad de favorecer la
transparencia y calidad de la informacidn, evitando una alteracion 0 '-s'esgo de la
opinién ciudadana, y que opera como una limitacién sobre ciertas encuestas
(elecciones uninocminales, que incluyan preguntas relacionadas con mtenc;on devoto,
gn un término anterior al inicio de la campana politica). =

Como se evidencid, la medida que se analiza no marca el limite hasta el cual se habilita
la reatizacién de dicho tipo de encuestas, sino que estos términos corresponden a los
definidos en el marco normativo, examinados én su constitucionalidad, y que
permiten que el elector cuente con los periodos reflexivos necesarios.

En segundo lugar, es claro que la norma demarida se orienta al cumplimiento de los
fines esenciales del Estado y apunta a finalidades constitucionales i'fh'p.er.ios'as.'_ESta
afirmacién se sustenta en los aspectos mencionados al abordar la relevancia de las
encuestas en la realizacién de los valores democréticos, y la manera en que una
limitacion temporal facilita la dindmica de construccion de oplmon en-escenarios
libres de injerencia externa.

La previsién demandada constituye un verdadero instrumento al servicio de los
distintos actores del proceso electoral, al estar en estrecha relacion con las
condiciones de seriedad en las que se realizarian los comicios, y precisar una clara
distincion entre las reglas aplicables antesy después del periodo-de inscripcion de los
candidatos. Sobre el punto, la Corte Constitucional se ha pronunciado sobre la
exequibilidad de algunas reglas adoptadas por el Legislador, encaminadas a “rodear
de seriedad y transparencia la postulacién, propiciar decisiones informadas en el
glector”, sin que “constituyan exigencias excesivas 0 desproporcionadas que
obstaculicen el ejercicio de los derechos politicos”™, lo cual sucede en el caso.

Ciertamente, al establecer que las encuestas ya descritas “solo podrén realizarse a
partir de los tres meses anteriores del primer dia de mscnpcrones de candidatos”, el
Legislador incorpora una medida gue permite (i) que Los precandldatos puedan

75 Corte Constitucional. Sentencia C-480 de 2011, Sobre el requisito previo de racoleccidn de firmas de apoyo para la inscripeién
de candidates por parte de los movimientos sociales y grupos significativos de ciudadanos.
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adoptar decisiones sobre su futuro polftico, teniendo en consideracion insumos
relevantes sobre la perspectiva ciudadana; (i) que los partidos polfticos definan
gstrategias con datos que les permitan analizar las condiciones de legitimidad para
postulary para adecuar la campana electoral, y (iii) que la ciudadania forme su opinién
politica con informacion real de los potenciales candidatos.

Por Gltimo, las expresiones demandadas constituyen una medida necesaria, idoneay
proporcional. En efecto, aunque establecen un limite al derecho fundamental a la
libertad de expresion, al fijar el momento a partir del cual se habilita la realizacién de
determinadas encuestas, lo hace en el nivel indispensable para salvaguardar los
principios constitucionales asociados al desarrcllo de los postulados democraticos,
sin vaciar su contenido. Esto, no solo porgque vencido el término legal, se habilita la
amplia realizacion de encuestas politicas sino principalmente porque, en su
materiatidad, satisface las condiciones de calidad y seriedad de la informacion.

A lo anterior, su suma el hecho que, no obstante, la importancia de las encuestas
como insumos técnicos de medicidn, no son las Unicas herramientas de expresién de
los ciudadanos ni fuente exclusiva mediante las cuales se informan sobre las
tendencias politicas, siendo que, ademas, su alcance resulta limitado de cara a la
cambiante dindamica politica.

Por lo demés, los preceptos acusados son adecuados para alcanzar los objetivos
encaminados a fortalecer el flujo de la informacidn de calidad, y son proporcionales
porque comportan una restriccion ala libertad de expresidén que tiene como propdésito
alcanzar fines compatibles con la satisfaccién del nlcleo esenciat del derecho a la
informacion, por lo que resulia admisible que las normas limiten la realizacion de las
encuestas ya descritas, en unlapso gue en estricto no incide en la campafa electoral.

Esta consideracidon no rifie en manera alguna con los aspectos decantados por la
jurisprudencia constitucional, si se tiene en cuenta que la restriccion ahora examinada
opera en una etapa anterior alinicio de la campana politica, aspecto que difiere de los
abordados por la Corte Constitucionaly en los que se analizé la limitacion fijada antes
del momento de la eleccion.

En estos términos, la Procuraduria General de la Nacidn solicitara a la Corte que
declare la exequibilidad del articulo 5 (parcial) de la Ley 2494 de 2025, por considerar
que no vulnera los postulados constitucionales analizados.

- Segundo problema juridico: vulneracién de los derechos fundamentales al
habeas datay a la intimidad, del articulo 12 (parcial) de la Ley 2494 de 2025

La Procuraduria General de la Nacién considera que la demanda presentada contra
las expresiones “Adicionalmente para el caso de encuestas en hogares se deberd
entregar el cédigo computacional usado y que haga posible replicar la seleccion de las
unidades muestrales” “y nimeros telefénicos”, contenidas en el articulo 12 de la Ley
2494 de 2025 no esta llamada a prosperar.

Ciertamente, segun los documentos que respaldan el tramite legislativo, la exigencia
de entregar al CNE el cédigo computacional usado y que haga posible replicar la
seleccion de las unidades muestrales, para el caso de encuestas en hogares, y los
numeros telefénicos, en las encuestas telefénicas, se ampara en la necesidad de
suministrar a esa entidad publica la informacién disponible que le permita adoptar
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decisiones ajustadas, al identificar la limitacién de medidas como aquellas que
solamente establecian la custodia responsable por parte de las firmas encuestadoras.

Sobre el punto, se debe considerar que, conforme al articulo 265 de la Carta Politica,
corresponde al Consejo Nacional Electoral “efercer la suprema inspeccion, vigilancia
ycontrolde la organizacion electoral” y “velar por el cumplimiento de las normas sobre
Partidos y Movimientos Politicos y de las disposiciones sobre publicidad y encuestas
de opinidn politica; por los derechos de la oposicidn y de las minorias, y por el
desarrollo de los procesos electorales en condiciones de plenas garantias”, de modo
gue sea necesario contar con la informacidn relevante.

Ahora bien, el demandante hace un esfuerzo argumentativo para diferenciar la
obligacién de entregar el cédigo computacional usado para el procesamiento de los
datos y el calculo de los indicadores, de la entrega del codigo que posibili’té replicar la
seleccion de tas unidades muestrates, objeto de la accidn, para senalar que este
tltimo implica proporcionar datos personalesy sensibles, misma categoria que aplica
frente a los nimeros telefénicos exigidos frente a las encuestas telefénicas. Esto, al
sostener que el uso indebido de tales datos “permite revelar aspectos intimos de {a
persona relacionados con su orientacién politica o con convicciones ideoldgicas y
programaticas, l0s cuales son elementos protegidos de manera réfo'rz’@ada”.* 3

En su parecer, dicha entrega implica una intervencién injustifiéad'a"én la-esferaintima
del titular del derecho, al exigirla divulgacion de hechos privados o restringir la libertad
de elegir sobre asuntos que solo le conciernen al titular del derecho ¢ a su familia.

Sin embargo, la Procuradurfa encuentra no solo que las normas demandadas se
corresponden con las funciones constitucionales asignadas al CN Evyque, como se ha
mencionado en multiples ocasiones, se encaminan a cumplir una fmalzdad asociada
con los postulados democraticos, sino que es respetuosa de los principios y reglas
que regulan el tratamiento de datos personales.

Al respecto, es necesario precisar la naturaleza de los datos que estan enjuego en las
disposiciones que se cuestionan, para afirmar que, a diferencia de lo planteado porel
demandante, estas no implican por si mismas la afectacién de datos sensibles. En
efecto, se entiende como dato personal la “informacidn relacionada con una persona -
natural (persona individualmente considerada)”, entanto que el dato sensible es aquel
“que afecta la intimidad del titular o cuyo uso indebido puede generar su
discriminacion, {...} asf como los datos relativos a la salud, a la vida sexual y los datos
biométricos”’®, L o

Es asi como, a partir de la caracterizacidn que tanto la jurisprudencia como la SIC han
hecho, se consideran que son datos sensibles, entre otros, aquellos' que revelan el
origen racial o étnico, la orientacién politica, las convicciones reuglosas o filoséficas,
la pertenencia a sindicatos, orgamzac:ones sociales, de derechos humanos o que
promueva intereses de cualquier partido politico o que garanticen los derechos y
garantias de partidos politicos de oposicién”.

Con todo, aunque la Corte Constitucional ha reconocido que los datos personales que
en principio no tienen la naturaleza de datos sensibles pueden generar, €n una

% Superintendencia de Industria y Comercio. Politica de tratamiento de datos personales. Consulta en lnea
bt sansel eairnnina, B n B o s iess defauit Al sa narmatia Lol O3 AnTisa- e T tarrisnio-fe-laiosPersonalas.ndt.
7 Carte Constitucional. Sentencia T-254 de 2024.
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situacion factica particular, riesgo de discriminacioén y adquirir esa calidad’, ello no
sucede en este caso porgue las previsiones gue se examinan no pueden pasar por alio
los derechos de los titulares de la informacion gue deben ser preservados entodos los
casos y que implican, por gjemplo, gue al momeanto de la recoleccidon de datos, et
responsable de los datos le informe al titular sobre el tratamiento de los datos v la
finalidad de esta, asi como gue cuente con la autorizacidn previa, expresa e informada
de los titulares, manteniendo las herramientas de control o sancidén que sean del caso.

En tal sentido, el demandante esta proponiendo una interpretacién errénea de la
norma, puesto gue debe serleida armonicamente con la Ley Estatutaria 1581 de 2012,
con fundamento en la cual se evidencia que los encuestados no estan en la obligacion
de participar enlas encuestas, si no estan de acuerdo con los términos del tratamiento
de los datos personales. En esa medida, la disposicién demandada no tiene el
potencial de afectar el nucieo esencial del habeas data, ni los principios de finalidad,
libertad y transparencia de los datos personales.

Alo anterior se debe agregar que, ain en el caso de datos sensibles, el ordenamiento
juridico permite su tratamiento en ciertos casos. Es asi como, el articulo 6 de ta Ley
1581de 2012, incorpora excepciones frente a la prohibicién fijada para dicho
tratamiento, una de ellas cuando "e} El Tratamiento tenga una finalidad histérica,
estadistica o cientifica. En este evento deberan adoptarse las medidas conducentes a
la supresion de identidad de los Titulares."

Se trata, entonces, de reglas armodnicas con los principios de veracidad, seguridad y
confidencialidad para el tratamiento de datos personales, pues de lo que se trata es
de que la instancia competente para adelantar la auditoria y trazabilidad de los datos
tenga los elementos necesarios para verificar que la informacion sea “veraz, completa,
exacta, actualizada, comprobable y comprensible” y se maneje “con las medidas
técnicas, humanas y administrativas que sean necesarias para otorgar seguridad a los
registros evitando su adulteracion, perdida, consulta, uso o acceso no autorizado o
fraudulento”, siendo responsable en todo caso de garantizar la reserva de lg
informacion.

En estos términos, la accion formulada se dirige a cuestionar las medidas que el
l.egislador adoptd en desarrollo de su dmbito de configuracion, sin que se evidencie
que ellas transgredan los derechos fundamentales sefialados. .

Como corolario, se concluye gue las hormas cuestionadas no desconocen el derecho
a la intimidad, porgue contienen disposiciones encaminadas a la satisfaccién de una
finalidad constitucional legitima, asociada a garantizar la confiabilidad de la
informacién y a la posibilidad real de que el CNE cumpla con sus funciones
constitucionales, son idoneas para cumplir dicho propdsito, pues permite gue se
alleguen las informaciones que resultan necesarias para adoptar las decisiones
correspondientes, y no son desproporcionadas en relacidon con el derecho a la
intimidad personal, en tanto se deben entender en armonia con las normas superiores
y estatutarias, entre ellas, las que fijan la competencia de los servidores publicos para
requerir informacién y sus obligaciones especificas frente al tratamiento de datos.

Alrespecto, se reitera gque el nlcleo esencial delderecho a la intimidad se circunscribe
a la existencia de una odrbita reservada en cada persona, exenta del poder de

8 Corte Constitucional. Sentencia T-254 de 2024,
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intervencion del Estado ¢ de las intromisiones arbitrarias de la sociedad, en tanto que,
eldel derecho al habeas data se concreta en la posibilidad que tienen Llas personas de
acceder, actualizar, corregir y excluir la informacidn que sobre ellas esta recogida en
las bases de datos, aspectos que, por las razones expuestas, se encuentran
debidamente garantizados. Por lo expuesto, el Ministerio Pablico considera gue el
articulo 12 (parcial) de la Ley 2494 de 2025, resulta compatible con los derechos
fundamentales al habeas data y a la intimidad, y por tanto solicitard gue declare su
exeqguibilidad, frente a ese cargo.

V1. SOLICITUD

Por las razones expuestas, el Ministerio Publico solicita a la Corte Constitucional
declarar la EXEQUIBILIDAD de las expresiones demandadas de los articulos 5y 12 de
la Ley 2494 de 2025, “Por medio de la cual se establecen medidas sobre la
elaboracién, publicacidn y divulgacidon de encuestas y se dictan otras disposiciones”,
por los cargos analizados.

Atentamente,

TMFC/CRM






