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Bogota, D.C., febrero de 20286.

Honorables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL
M.P. CARLOS CAMARGO ASSIS
Ciudad

Expediente: D-17077

Referencia: Accion ptblica de inconstitucionalidad
interpuesta contra el articulo 5 (parcial) de la Ley 2494 de
2025, “Por medio de (a cual se establecen medidas sobre
la elaboracion, publicaciény divulgacién de encuestas y se
dictan otras disposiciones”.

Concepto No.: 7548

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 accién publica
de inconstitucionalidad presentada ante esa Corporacién, contra el articule 5 (parcial)
dela Ley 2494 de 2025.

( ANTECEDENTES

El14 de noviembre de 2025, el ciudadano David Luna Sanchez presentd accidn publica
de inconstitucionalidad contra el articulo 5 (parcial} de la Ley 2494 de 2025, por
considerar que esta disposicidn desconoce los articulos 20 y 40 de la Carta Politica y,
€n consecuencia, solicitd declarar su inexequibilidad. A continuacién, se transcriben
y se subrayan los apartes demandados:

“LEY 2494 DE 2025’
Por medio de la cual se establecen medidas sobre la elaboracién, publicacién y
divulgacion 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 polfticos o personajes ptiblicos 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 pregunias relacionadas con intencion de voto solo
podran realizarse a partir de {0s tres meses anteriores del primer dia de inscripciones
de candidatos. Una vez haya finalizado el término para la inscripcion a elecciones
uninominales, las encuestas tendran que incluir a todos los candidatos inscritos para
{a respectiva contienda electoral.”

El accionante planted {i) que las expresiones demandadas vuineran el derecho a la
libre expresion e informacidn, consagrado en el articulo 20 superior, porque impiden

" Publicada en el Diario Cficial No. 53.191 de 24 de julic de 2325,
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la produccién de informacién politico-electoral antes de los tres meses previos al
primer dia de inscripciones de candidatos, lo que genera “un vacio informativo para
los aspirantes, al impedir conocer su posicionamiento relativo frente a sus
competidores, y frustra la disponibilidad oportuna de dicha informacién para la
deliberacion publica”.

Afirmoé que la jurisprudencia constitucional se ha referido a la centralidad que la
libertad de expresion e informacién tiene en el debate sobre los asuntos publicos y el
funcionamiento de la democracia?, y que la restriccién ex ante que se demanda
compromete la libertad de expresidn en cuatro, de sus cinco facetas (stricto sensu?, la
libertad de informacidn?, de prensa®y la prohibicion de censura®). Ademas, justificé la
aplicacion en este caso de la ratio de la Sentencia C-488 de 1993.

Con fundamento en lo anterior, el accionante examiné la proporcionalidad estricta de
la medida y concluyd que, aunque persigue un fin constitucionalmente legitimo, no es
idénea pues “elimina la informacién en un tramo institucional del calendario electoral”
pero “no corrige sesgos, errores metodoldgicos ni problemas de veracidad”, ni es
necesaria ya que “existen medidas menos gravosas que permiten perseguir el mismo
fin sin suprimir {a produccion de informacion y sin vulnerar el derecho de expresién y
de informacion”. Agregé que se trata de una restriccién desproporcionada, que
sacrifica la libertad de expresion, y constituye una censura previa®.

En segundo lugar, sefald (ii) que el articulo 5 (parcial) de la Ley 2494 de 2025
desconoce el derecho de participacion politica dispuesto en el articulo 40 de la
Constitucion, pues establece “una interdiccion general y previa (ex ante), aplicable
a cualquier actor que realice encuestas con preguntas de intencién de voto”, “antes
de [0s tres meses previos al primer dia de inscripciones de candidatos, esto es, en la
época post inscripcion de comités electorales y pre inscripcidn oficial de
candidaturas”.

Al respecto, precisé que el articulo 40 Superior protege la participacion politica de los
electores®, a quienes se debe garantizar el derecho efectivo de participar y elegir, y de
los aspirantes, cuyo derecho comprende la posibilidad de estructurar su participacion
desde antes de inscribir las candidaturas presidenciales, dada la relacidn que existe
entre al nucleo esencial del sufragio y el acceso a medios informativos™.

 Corte Constitucional. Sentencias T-391 de 2007 y T-543 de 2017.

¥ “ta prohibicidn (de) realizar encuestas de intencién de vota antes de los tres meses pravios al primer dis de inseripciones de
candidatos interfiere con la autonomia para expresar informacidn e impone una restriccion ex ante sobre ese gjercicio expresivo.
Paor conexion necesaria entre la produccidn y la ulterior difusidn del mensaje, vedar su realizacion torna inviable cualguier eventual
divuigacion de resuttados”. Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-488 de 1993.

“La norma “{...} frustra (a) la posibilidad de informar con base en resultados de encuestas de intencién de voto y(b)elderecho de
tas personas a recibir esa informacidn en tiempo util, como lo es la época pre-electoral”. Cir. Corte Constitucional. Sentencias T-
114 de 2018 y T-149 de 2025.

*“(...) una interdiccién preventiva que impide realizar encuestas de intencién de voto en esa ventana institucional {...) dehilita las
tres funciones de los medios descritas por ta Corte: (i) reduce el insume educativo disponible sobre la posicion retativa de los
precandidatos segun la intencidn de voto (ii) empobrece el didlogo sccial informado al privar a (a2 ciudadania de la informacidn
pertinenta sobre las mediciones de intencion de voto y {iii) dificulta el controt democratico que [a prensa ejerce sobre los asuntos
publicos al contar con menos informacicn sobre la intencidn de voto de la ciudadania en la ventana de tiempo mencionada.”. Cir.
Corte Constitucional. Sentencia C-135 de 2021.

5 “Al actuar antes de que el contenido informativo exista, configura un supuesto de censura previg -interdiccion ex ante-,
especiatmente reprochada por su efecto inhibitorio sobre el flujo de informacion palitica-etectoral (encuestas de intencidn de
voto), un ambito de proteccion reforzada”. Ctr. Corte Constitucional. Sentencia T-475 de 2024,

7 Tales como “ (i) Exigencia de fichas técnicas completas y verificables; (i) Estandares metodoldgicos mds estrictos sobre
muestrea, recoleccitn y procesamiento de datos; (iii} Auditorias independientes; (iv] Régimen sancionatorio especifico frente
a encuastas fraudulentas o manipuladas (v) Transparencia sobre financiacion y eventuales conflictos de interés.”.

® Corte Constitucional. Sentencia T-475 de 2024.

¥ Subrayando que, conforme a la Sentencia T-369 de 2018 de ta Corte Constitucional, “los derechos de participacion politica son
fundamentaiss y constituyen una garantia indispensable para la autodaterminacidn y la consecucién de un orden justo”.

® Corte Constitucional. Sentencia C-180 da 1994,
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Et actor sefald como parametro de control el articuto 40 de la Carta (en concreto, sus
numerales 1y 2) y sostuvo que la medida “incide de forma directa en la capacidad
practica de electores y aspirantes para configurar su participacién precisamente en el
momento en que se definen las candidaturas que ingresarén a la contienda a partir del
hito legal de inscripciones”", y que “la veda para realizar encuestas de intencién de
voto antes (del sefalado) punto temporal impacta directamente la efectividad del
derecho de participacion politica (...) pues suprime informacién esencial en el
momento en que se estructura la oferta electoral y se toman decisiones politicas
relevantes del proceso electoral”. Subrayd que la cuestionada norma menoscaba la
efectividad del derecho a elegiry ser elegido.

Dicho esto, el actor empled un juicio estricto de proporcionalidad, a partir del cual
reiteré que aunque “flja interdiccién preventiva de realizar encuestas de intencion de
voto en la ventana indicada” persigue un fin constitucionatmente legitimo, no es una
medida idonea porque “no mejora la calidad del proceso de participacién ni corrige,
por si misma, eventuales problemas metodoldgicos; su efecto directo es suprimir un
insumo que incide en decisiones constitucionalmente relevantes” para los electores,
los aspirantes y la ciudadania. En su sentir, tampoco es necesaria, pues existen
medidas menos gravosas que permiten perseguir los mismos fines, ni es proporcional
porque implica un mayor sacrificio sobre la efectividad de los derechos politicos.

El magistrado ponente, mediante Auto del 15 de diciembre de 2025,:(i) admitié la
demanda presentada en contra del articulo 5 (parcial) de la Ley 2494 de 2025; (ii) invité
a distintas entidades para que se pronunciaran sobre la constitucionalidad de las
expresiones demandadas; y (iii) dispuso fijar en lista el asunto por el término de 10 dias
y correr traslado al Procurador General de la Nacién para que rinda concepto al qua se
refiere el numeral 5 del articulo 278 de la Constitucion, actuacién que se realizé
mediante Oficio 007 del 19 de enero de 20286.

. COMPETENCIA

La Corte Constitucional es competente para conocer y decidir sobre la presente
accion publica de inconstitucionalidad, porque cuestiona una disposicién de la Ley
24384 de 2025. En esa medida, se encuentra en el supuesto del numeral 4 del articulo
241 de la Constitucién, en tanto la demanda se dirige contra una ley de la Reptblica.

Ifl. CUESTIONES PREVIAS
a. Improcedencia de impedimento o de manifestacién de transparencia

Antes de abordar el fondo del asunto, es pertinente puntualizar que en el presente
caso no existen razones para que el suscrito Procurador declare la existencia de algln
impedimento o efectie manifestacidn de transparencia, como ha sucedido en casos
anteriores frente a mi participacién en la expedicién de la ley que ha sido objeto de
examen.

" Aludid a la Reselucion 2580 de 2025 de la Registraduria Nacional det Estado Civil, para sefialar que “La inscripcidn de camités
promotores por firmas y {a bisqueda de avales partidistas no son actos aislados; constituyen actividades politicas sustantivas
orientadas a recoger apoyos ciudadanos, medir respaldo, construir coaliciones y definir la viabilidad real de una eventual
candidatura”.
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En efecto, aunque la Gaceta del Congreso en la que se publicd la radicacién y reparto
del respectivo proyecto de ley ~ 280/24 Senado™, efectuado el 08 de octubre de 2024,
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, mi renuncia a dicha Corporacion™,

De tal manera, se evidencia que el escrito con el cual se radico el respectivo proyecto
de ley, del 08 de octubre de 2024, se dirigié al Senador Efrain José Cepeda Sarabia,
como presidente del Senado, y al doctor Sauil Cruz Bonilla, en su calidad de secretario
general (E) de la Corporacion, quien procedid al repario de este.

b. De laineptitud sustantiva parcial de la demanda (segundo cargo)

El articulo 2 del Decreto Ley 2067 de 1991 exige, como uno de los requisitos de las
demandas de inconstitucionalidad, senalar las razones por las cuales las normas
superiores se estiman desconocidas por los preceptos legales acusados {concepto de
la violacidn)*, exigencia que se deriva del principio de separacién de poderes, del
sistema de frenos y contrapesos, y de la presuncion de constitucionalidad de las
leyes'®. Sobre el particular, la Corte Constitucional ha sostenido que:

“(...) el concepto de la violaciénrequiere que los argumentos de
inconstitucionalidad contra las normas acusadas sean: i) claros, esto es, que
exista un hilo conductor en la argumentacion que permita comprender el
contenido de la demanda y las justificaciones que la sustentan; ii) ciertos, es
decir, que recaigan sobre una proposicion juridica real y existente; iii) especificos,
en la medida en que se precise la manera como la norma acusada vulnera un
precepto o preceptos de la Carta, con argumentos de oposicion objetivos y
verificables entre el contenido de la ley y el texto de la Constitucién Politica;
iv) pertinentes, lo cual implica que sean de naturaleza constitucional, y no legales
y/o doctrinarios; y v)suficientes, al exponer todos los elementos de juicio
(argumentativos y probatorios) necesarios para iniciar el estudio, que despierten
una duda minima sobre la constitucionalidad de la disposicién acusada™®.

fgualmente, esa Corporacién ha establecido que, en caso de no cumplirse en debida
forma con las referidas cargas argumentativas, corresponde a la Corte Constitucional
adoptar un fallo inhibitorio, dada la ineptitud sustantiva de la demanda para generar
un pronunciamiento de fondo®.

Pues bien, el Ministerio Plblico considera que, en relacién con el segundo cargo
formulado, la demanda de la referencia es inepta para generar un fallo de fondo, pues
aunque el concepto de la violacion que presenta el actor puede considerarse claro, el
mismo no atiende a las exigencias de certeza, especificidad, pertinenciay suficiencia,
segun pasa a explicarse.

La demanda carece de certeza, porgque el accionante atribuye equivocadamente a la
norma acusada una finalidad y un alcance que no se apoya en una lectura objetiva de

2 Gaceta del Congraso 1721 de 2024,

1 Gaceta 1228 de 8 de agosto de 2025, en la cual se Inserta el Acta No. 19 de la Plenaria del Senado de 24 de septiembre de 2024,
y Resolucidn de la Mesa Directiva 080 det 24 de septiembre del 2024, por la cual se "Acepta ta renuncia irrevocable presentada el
20 de septiembre del 2024 al cargo de Secretario General del Senado previa aceptacién el dig 24 de septiembre en plenaria de la
Corporacisn®.

1 Corte Constitucional. Sentencia C-165 de 2019,

'S Corte Constitucional. Sentencia C-585 de 2016.

'8 Carte Constitucional. Sentencia C-276 de 2019.

7 Corte Constitucionat. Sentencia C-1052 de 2001.
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esta. En concreto sostiene que las expresiones demandadas desconocen el articulo
40 Constitucional porque, mientras esta disposicidn “garantiza una participacion real
y efectiva, no meramente nominal, en las etapas que estructuran (a competencia
democratica (elegir, ser elegido y tomar parte), la regla legal demandada suspende ex
ante la realizacion de encuestas de intencidn de voto precisamente en el periodo en
que electores y aspirantes adoptan decisiones constitucionalmente relevantes,
desestructurando asi el ejercicio efectivo de esas facultades”.

En el desarrollo del cargo arguye, entre otros, que “El periodo anterior a los tres meses
previos al primer dia de inscripciones de candidatos corresponde a una fase
determinante del ciclo preelectoral. En esta etapa, los aspirantes deben empezar la
recoleccion de apoyos ciudadanos o partidistas, conformar comités inscriptores,
buscar coaliciones tempranas, estructurar equipos de campania, posicionarse en la
opinién publica y medir la receptividad de sus propuestas. No se trata de un tiempo
‘previo’ o marginal: es el momento en el que se configura la oferta electoral real, pues
alli se define quiénes efectivamente podrén concurrir a la contienda y bajo qué
condiciones lo haran. Sin informacion objetiva en este periodo, la competencia
electoral pierde transparencia y racionalidad”.

Al respecto, la Procuraduria General observa que la previsién demandada incluye una
limitacion para realizar encuestas que (i) indaguen “por el conocimiento, favorabilidad,
opinion sobre politicos o personajes ptiblicos 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 disposicion), {ii) “incluyan
preguntas relacionadas con intencion de voto”, y (iii) se realizan, inctuso, en un término
anterior al de inseripcién de candidatos®, lo que en manera alguna impide el
desarrollo de las actividades propias de cada una de las etapas electorales,
particularmente de la preelectoral.

En efecto, la cuestionada expresidn tiene un objeto definido, que dista de establecer
las reglas que viabilizan la participacién politica de los ciudadanos y de los aspirantes,
pues no solo se circunscribe a un momento particular, ajeno al proceso electoral
propiamente dicho, y que en estricto sentido inicia con la inscripcidn de candidatos?®,
sino gue desconoce el alcance limitado de las encuestas como insumos técnicos de
medicion, de especial relevancia pero que no constituyen herramientas exclusivas de
expresion ni de informacién sobre las tendencias politicas?,

Lo anterior, tiene en cuenta las etapas que integran el proceso electoral (preelectoral,
electoral y poselectoral), y sus finalidades, todas relevantes pero disimiles. Para el
caso, es pertinente precisar que la etapa preelectoral tiene por objeto (i) “preparar la
logistica y los elementos necesarios para que la eleccién o votacion de que se trate
pueda llevarse a cabo”, y (ii) “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”?'.

En consonancia, el Consejo de Estado ha precisado que “El proceso administrativo
electoral da inicio con la inscripcién de candidatos, la designacién de jurados de

" Estos aspectos fueron sefalados en et concepto 7538 del 12 de enero de 2026 de la Procuraduria General de la Nacién, emitido
en el proceso de constitucionalidad D-16860.

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrative. Seccidn Quinta. Sgntencia del 10 de abril de 2014, Radicacion
76001-23-31-000-2011-01791-02.

 Corte Constitucional. Sentencia C-1153 de 2005.

“ Corte Constitucional. Sentencia C-340 de 2024.
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votacion y todas aquellas actuaciones necesarias para la jornada electoral
propiamente dicha (etapa preelectoral)” %, frente a lo cual se evidencia que la norma
acusada, impone una restriccion que es, incluso, anterior a dicha fase.

En todo caso, aunque en gracia de discusién la medida que se examina podria tener
un eventual efecto en actividades asociadas a la etapa preelectoral, este no llegaria a
tener tal entidad que impida el derecho de eleccion de los ciudadanos, de ser elegido
de los aspirantes, ni el de tomar parte en las elecciones u otras formas de participacién
democratica, pues aunque estas garantias se predican de todo el proceso politico y no
solo en el ejercicio del voto, conllevan actos gue superan la posibilidad - o no - de
realizar determinadas encuestas en un momento en el que se estan configurando las
estrategias y opciones a postular.

Tal es el caso que, en los supuestos mencionados por el accionante, se da cuenta de
la actividad politica efectivamente adelantada bajo el calendario electorat adoptada,
al sefalar que “segun informacién publica de la Registraduria, més de 70 comités
inscriptores de candidaturas se han registrado y mas de 30 aspirantes estan en
busqueda de avales partidistas”.

Ahora bien, ademas de lo expuesto, se considera gque el cargo segundo es inepto por
carencia de especificidad, pertinencia y suficiencia porgue, aunque la exposicién de
argumentos es clara, no sustenta lavulneracién del derecho a la participacion potitica.

Ciertamente, eldemandante formula el cargo a partir del derecho a elegiry ser elegido,
y de tomar parte en elecciones y otras formas de participaciéon democratica, como
elementos del derecho a la participacion politica. No obstante, no cumpie con la carga
de especificidad, ya que no demuestra que el articulo 5 (parcial} de la Ley 2494 de
2025, exhiba un problema concreto de validez constitucional, no explica por qué se
evidencia como afectacidn a los derechos politicos electorales del articulo 40 de la
Constitucion y las demas garantias necesarias para la participacién activa y pacifica
de los ciudadanos en la conformacion, ejercicio y control del poder politico y en el
debate y la toma de decisiones sociales.

La Corte se hareferido a la Carta Politica de 1991 como una Constitucion democratica,
que en sus distintas disposiciones desarrolla y hace efectivo el modelo democratico
adoptado, y que supone la existencia de un sistema electoral que garantiza la igualdad
en elvoto, la participacion popular efectiva en los procesos de deliberaciény eleccion,
y el control efectivo sobre el gobierno y la administracion publica®.

La Corporacion ha aludido al amplio espectro de derechos politicos que se asocian a
la garantia de la participacion, y que no se limitan a la posibilidad de elegiry ser elegido,
pues “incluyen un amplio conjunto de prerrogativas que posibilitan la participacion
activa y pacifica de los ciudadanos en la conformacidn, ejercicio y control det poder
politico”; son “herramientas para el debate y toma de decisiones en materia politica,
que deben ser usadas para ‘propender al logro y el mantenimiento de la paz’?*,

Asi, la Constitucion asegura, de un lado, que los ciudadanos no seran excluidos “de!
debate, de analisis ni de la resolucién de los factores que inciden en su vida diaria, ni

2 Consejo de Estado. Sala de to Contencicso Administrativo. Seccidn Quinta. Sentencia del 10 de abril de 2014. Radicacion
75001-23-31-000-2011-01791-02.

% Corte Constituciona!, Sentencia SU-369 de 2024.

M1hid.
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tampoco de los procesos politicos que comprometen el futuro colectivo”, y concede
el derecho de conocer las propuestas de los candidatos, De otro lado, precisa que “los
derechos fundamentales a la participacion politica y a contar con la alternativa de
elegiry serelegido (...) no se agotan en la posibilidad de inscribir la campana y ostentar
formalmente la condicion de candidato”, pues es necesario garantizar “ia existencia
de mecanismos y reglas que aseguren la libre concurrencia de candidatos y la
realizacion de ejercicios democraticos plurales, incluyentes y participativos .

Pues bien, dicho esto, se encuentra que los argumentos del demandante no explican
los motivos por los cuales considera que la medida que se examina, limitada en su
alcance, excluye a los ciudadanos del debate politico o niega a los aspirantes su
posibilidad de concurrir en libertad a la contienda, mds aun cuando la eficacia de la
expresion acusada aporta a la necesidad de dotar de ciertas condiciones de seriedad
a los comicios?®.

El cargo tampoco satisface los requisitos de pertinencia, toda vez que la demanda
remite especialmente a las hipotéticas consecuencias précticas de la disposicién, y
de suficiencia, por cuanto la acusacidn no es capaz de suscitar una duda razonable.

Con base en las consideraciones expuestas, el Ministerio Publico considera
procedente solicitar a la Corte Constitucional que profiera un fallo inhibitorio frente al
segundo cargo presentado en la demanda, reiterando que dicha decision “lejos de
afectar la garantia de acceso a la administracion de justicia, constituye una
herramienta (...) que evita que la presuncién de constitucionalidad que acompafa al
ordenamiento juridico sea objeto de reproche a partir de argumentaos que no suscitan
una verdadera controversia constitucional”7?.

No obstante, porrazones de suficiencia argumentativa y en aplicacion del principio pro
actione®, a continuacion se revisaran los argumentos de fondo, incluso del segundo
cargo formulado en la demanda, a fin de elevar la correspondiente solicitud
subsidiaria.

V. PROBLEMAS JURIDICOS

En atencién a los cargos admitidos y las cuestiones previas definidas, para el
Ministerio Piblico, la Corie debe resolver los siguientes problemas juridicos:

- ¢Elinciso 2 (parcial) del articulo 5 de la Ley 2494 de 2025 desconoce la libertad
de expresion, establecido en el articulo 20 de la Carta Politica, al establecer que
“las encuestas que incluyan preguntas relacionadas con intencidn de voto solo
podran realizarse a partir de los tres meses anteriores del primer dia de
inscripciones de candidatos”?

- ¢Elinciso 2 (parcial) del articulo 5 de la Ley 2494 de 2025 vulnera el derecho de
participacion politica, establecido en el articulo 40 de la Carta Politica, al

% hid.

* Corte Constitucional. Sentencia C-490 de 2011. Sobre el reguisito previo de recoteccién de firmas de apoyo para la inscripcion
de candidatos por parte de los movimientos sociales y grupos significativos de ciudadanos.

# Corte Constitucional, Sentencia C-068 de 20189.

% Este principic implica, entre otras cuestiones, “gue en aguellos casos en l0s que exista una duda sobre el cumplimiento de
tas condiciones minimas de argumentacién, la Corte se esfuerce, en la medida de sus posibitidades, por adoptar una decision de
fondo”, sin que su aplicacién pueda "llevar a gue se declare la exequibilidad ante una demanda que no presentes suficientes
argumentos, cerrando la puerta para que otro ciudadano preserte una accién que sfcumpla can las condiciongs para revisarla”
Sentencia C-282 de 2019.
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establecer que “las encuestas que incluyan preguntas relacionadas con
intencion de voto solo podran realizarse a partir de los tres meses anteriores del
primer dia de inscripciones de candidatos”?

V. CONSIDERACIONES DEL MINISTERIQ PUBLICO

Con el fin de dar solucién a los problemas juridicos planteados, el Ministerio Publico
analizara: {a) la libertad de expresién y su garantia en el marco de los procesos
electorales; (b) el derecho a la participacidn politica; (c) la importancia de las
encuestas en la realizacion de los valores democraticos; (d) el alcance de la norma
acusada, para (e) dar solucién al caso en concreto.

Para estos efectos, es oportuno advertir, desde ahora, la existencia de una identidad
parcial entre los expedientes D-16860y D-17077 (primer cargo, en ambas demandas).
Enefecto, la Corte Constitucional adelanta el examen de la demanda D-16860, que se
formuld contra las mismas expresiones del inciso 2 del articulo 5 de la Ley 2494 de
2025 que son objeto de la presente accion, por considerar que vulneran el articulo 20
Superior. El respectivo cargo se sintetizo asi:

“El demandante sostiene que el incisa 2° del articulo 5 de la Ley 2494 de 2025
desconoce el articulo 20 de la Constitucion Politica. Esto, porque contiene una
prohibicidn 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
inscripcion de candidatos. En su criterio, esta disposicidn desconoce (as reglas
fifadas por la jurisprudencia constitucional sobre la posibilidad de que el legistador
restrinja {a realizacidn y divulgacién de encuestas. Ademas, argumento que se trata
de una medida que no satisface l0s subprincipios de necesidad, idoneidad y
proporcionalidad conforme a un juicio de proporcionalidad estricto. {...) //

En el escrito de subsanacion, el demandante precisé que el objeto de
inconstitucionalidad de este cargo se dirige exclusivamente contra la expresion
‘Las encuestas que incluyan preguntas relacionadas con intencién de voto solo
podrdn realizarse a partir de los tres meses anteriores del primer dia de
inscripciones de candidatos’, contenida en el articulo 5° de la Ley 2494 de 2025.%,

Enelmarco de dicho proceso, la Procuraduria Generalde la Nacién emitic el concepto
7538 del 19 de enero de 2026, en el gue se considerdé que el problema a resolver
consistia en determinar si el inciso 2 (parcial) del articulo 5 de la Ley 2494 de 2025
vulnera el articulo 20 superior, al establecer que “las encuestas que incluyan
preguntas relacionadas con intencion de voto solo podran realizarse a partir de los tres
meses anteriores del primer dia de inscripciones de candidatos.

En este orden de ideas, se evidencia que el cargo que se propone en la demanda sub
examine es idéntico a uno de los formulados en el proceso D-16860, y que se dirige
contra el mismo objeto, razdn porla cualla Procuraduria General de la Nacidn reiterara
de manera sucinta y en lo pertinente®, los argumentos previamente expuestos.

Sobre el punto, se aclara que aungue la accién promovida en este proceso (D-17077)

hace un mayor énfasis en la libertad de prensa y la prohibicién de censura como
facetas de la libertad de expresion, estos aspectos desarrollan tal libertad en su

® Corte Constitucionat. Auto det 16 de octubre de 2025, emitido en el proceso D-16860 AC,
* Aunque en el proceso D-16860 AC se admitieron dos de los cargos presentados, en esta oportunidad solo se alude al cargo
primero, por ser elque guarda identidad con la demanda objeto de examen.
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sentido amplio (que abarca diferentes derechos fundamentales especificos), en
contraste con la perspectiva estricta {(que la entiende como el derecho a “expresar y
difundir libremente el propio pensamiento, opiniones e ideas, sin limitacidn, a través
del medio y la forma escogidos por quien se expresa”®), de modo que se integra a la
cuestion constitucional principatmente abordada.

a) Sobre la libertad de expresion 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 de comunicacién masiva”. La
libertad de expresién, alli dispuesta, constituye una categoria genérica de derechos
gque agrupa un haz de diversas prerrogativas, las cuales se deben interpretar “a la {uz
de los tratados e instrumentos internacionales de derechos humanos que obligan a
Colombia y que contienen disposiciones sobre el particular”®,

Eneste orden deideas, la Corte Constitucional ha precisado que el articuto 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 propic pensamiento, opiniones, informaciones e ideas, sin limitacién de fronteras y
a través de cualquier medio de expresion”y “el derecho a no ser molestado por ellas”,
que en su doble dimensidn cobija a quien se expresay a los receptores del mensaje®.

Ademas, incluye (ii) la 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 informacion veraz e imparcial sobre hechos, asi como sobre ideas y opiniones
de toda indole, por cualquier medio de expresion”s,

La libre expresion implica, ademas, (iii) la libertad de prensa, entendida como la
“libertad de fundar medios masivos de comunicacién y de administrarlos sin
injerencias, y la libertad de funcionamiento de los mismos, con la consiguiente
responsabilidad social”, y (iv} la prohibicién de censura, que “constituye la forma mas
grave de violacion al derecho fundamental a la libertad de expresién y, en virtud de su
relevancia para la democracia, representa una afectacién intensa al régimen
constitucional”®,

Sobre la censura, la Corte Constitucional ha precisado que abarca “entre otros
supuestos, los de: (i} la conformacidn de juntas o consejos de revisién previa de la
informacion; (ii} las reglas de autorizacién para la divulgacidn de la informacion, como
puede ser sobre temas especificos cuya aprobacién se asigna a una autoridad que
hace las veces de censor con facultades para modificar o recortar el contenido; (iii) la
prohibicion, bajo sancidn, de divuigar determinados contenidos informativos (...)”%.

*1 Corte Constitucional. Sentencia T-475 de 2024,
* Corte Constitucicnal. Sentencia T-391 de 2007.
= Ibid.
¥ 1hid.
* Corte Constitucional. Sentencia T-475 de 2024,
% |pid.
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Se destaca que et derecho a lalibertad de expresion es, en sus distintos componentes,
un derecho humano de caracter universal,® y un pilar del sistema democratico, pues
mediante su ejercicio se genera e influye la opinidn publica, la cual, a su turno, permite
gue la ciudadania pueda tomar de forma racional decisiones politicas oportunas, a
partir del conocimiento de los problemas y demandas sociales.

Lo anterior, ha conllevado a que se constituya una presuncién constitucional en favor
de dicha prerrogativa superior, razén por la cual “cuando el gjercicio de la libertad de
expresion entre en conflicto con otros derechos, valores o principios constitucionales,
se debe otorgar, en principio, una primacia a (a libertad de expresion ., No obstante,
como cualguier otro mandato constitucional, este derecho no es absoluto, dado que
el mismo “debe ejercerse responsablemente, pues no puede irrespetar los derechos
de los demas™,

En observancia de los postulados de la jurisprudencia interamericana, derivados del
articulo 13 de Convencion Americana scbre Derechos Humanos,* aprobada mediante
la Ley 16 de 1972, la Corte Constitucional se ha referido a la aplicacién de un test
tripartito, con el fin de verificar la validez de las restricciones a ia libertad de expresion.
Este juicio exige comprobar que la limitacidn (i) esté establecida en una ley que la
defina de forma precisay clara, para que no quede al arbitrio del poder publico; (ii) se
oriente al logro de alguno de los objetivos convencionales, como el respeto a los
derechos o alareputacién de los demas, o la proteccion de la seguridad nacional o el
orden, la salud o la moral publicas; y (iii} sea necesaria, idoneay proporcional para que
la sociedad democratica logre 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 informacién, el derecho de
informar y la libertad de expresion, y ha resaltado la importancia de su garantia en aras
de permitir el desarrollo armdnico de los postulados democraticos.

Sobre el punto, esa Corporacion precisd que “los medios de comunicacion social,
como titulares del derecho de informar, y la opinidn publica, como titular del derecho
a la informacion, tienen derecho a conocer y difundir la receptividad que entre la
poblacidn tengan los programas ideoldgicos y la accidn de los candidatos a los cargos
de autoridad politica, maxime en los 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 propdsito, en una democracia moderna.

Especificamente, ha sefalado que “entre los discursos protegidos por la libertad de
expresion, se destacan aquellos que Iimpactan en el desarrollo del sistema
democratico o que se pronuncian sobre asuntos de interés publico”, lo que implica
gue se protejan “todas las manifestaciones relevantes para el desarrollo de la opinion

¥ Corte Constitucional. Sentencia T-230 de 2025.

* Corte Constitucional. Sentencia T-155 de 2019.

* Ihidem. En similar sentido, Corte Constitucional. Sentencia $U-369 de 2024.

‘0 "Articulo 13. Libertad de Pensamiento y da Expresidn. 1. Toda persona tiene derecho a (a libertad de pensamiento y de
axpresion. Este derecho comprende (a libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indots, sin consideracion
de fronteras, ya sea oralments, por escritc o en forma impresa o artistica, 0 por cualquier otro procedimiento de su sleccidn. 2. £l
gfercicio del derecho previsto en el inciso precedente no puede estar sujeto a previa censura sino a responsabilidades ulteriores,
las que deben estar expresamente fijadas por ia ley y ser necesarias para asegurar: a) el respeto a los derechos o a la reputacion
de los demds, o b) la proteccion de la seguridad nacional, el orden piblico o (a salud o la moral poblicas {...)".

*! Corte Constitucional. Sentencias T-155 de 2019y C-102 de 2018.

2 Corte Constitucional. Sentencia G-488 de 1993.
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publica, siempre que contribuyan a la formacién de ciudadanos criticos y con
capacidad de valorar el desarrollo de la actividad politica™.

Ademas, la Corte ha sostenido que la libertad de informacién “tiene un lugar especial
e influyente en el régimen constitucional”, debido al “lugar central que ocupa el libre
ftujo de informaciones de todo tipo dentro del desarrollo del sistema democratico”,
razon 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 informacidn que se transmite, “la cual ha de ser ‘veraz e imparcial’ (CP art. 20), y
al mismo tiempo respetuosa de los derechos fundamentales de terceros, en especial
de la intimidad y el buen nombre”4,

b) Sobre el derecho a la participacion politica

Las previsiones constitucionates desarrollan inequivocamente la clausula del Estado
socialy democratico de Derecho, incorporada desde el Predmbulo y primer articulo de
la Carta Politica. Alrespecto, se destaca la estrecha relacién entre el sentido y alcance
del principio democrético y la participacién como principio constitucional, que lleva a
reconocer las garantias propias de una constitucién democratica, fundada en un
modelo participativo y pluralista de la democracia.

En estos términos, se afirma que “ef Constituyente dedicd a los derechos politicos un
articulo especial, torndndose asi expresa la relevancia que en el marco institucional
tiene la participacion politica de los ciudadanos”, derechos que “tienen una dimensién
individual y otra colectiva, pues protegen tanto aquellas personas que participen como
candidatos en procesos electorales como a sus electores”?.

Ciertamente, el articulo 40 superior establece que todo ciudadano tiene derecho a
participar en la conformacion, ejercicioy control del poder politico, lo que se concreta,
entre otros, en el derecho a elegiry ser elegido ytomar parte en elecciones, plebiscitos,
referendos, consultas populares y otras formas de participacién democratica; los
derechos politicos, asi entendidos, no se limitan a la “simple prevision de la garantia
de elegir y ser elegido, sino que incluyen un amplio conjunto de prerrogativas que
posibilitan la participacion activa y pacifica de los ciudadanos en la conformacion,
gfercicio y control del poder politico”,

Sobre el derecho de elegir y ser elegido o el derecho al sufragio, se destaca su doble
dimension. Por una parte, se concreta en la posibilidad gue tienen los ciudadanos, en
su conjunto, de acudir a las elecciones, depositar su voto en favor del candidato de su
preferenciay seguir la gestion del elegido; y por la otra, se circunscribe a la posibilidad
del ciudadano de presentarse como candidato en las eleccionesy, en caso de obtener
lavotacidn requerida, acceder al cargo correspondiente durante el periodo respectivo.

De manera especifica, la Corte Constitucional ha indicado que “[lJa formulacién
constitucional del derecho politico fundamental a elegir y ser elegido -como expresién
del derecho a participar en la conformacion y ejercicio del poder politico-, incluye el
reconocimiento de prerrogativas cuyo nucleo esencial estd integrado por elementos
complernentarios y necesarios para asegurar su efectividad. En efecto, el derecho a

“? Corte Constitucivnal, Sentencia C-102 de 2018.
“ Ibid.

** Corte Constitucional. Sentencia $U-369 de 2024.
“bid.
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elegir (sufragio activo) requiere de la garantia complementaria del derecho a ser
elegido (sufragio pasivo), de manera que los ciudadanos ejercen su derecho a
participar en la eleccion de los candidatos inscritos quienes, a su vez, participan en
dicha contienda en ejercicio de su derecho a ser elegidos; y, en su conjunto, unos y
otros materializan el derecho a participar en la conformacion del poder politico™.

Estas consideraciones son plenamente arménicas con “los distintos instrumentos
internacionales de proteccion de los derechos humanos que vinculan al Estado
colombiano con la obligacion de garantizar la existencia de canales que permitan las
deliberaciones y expresiones politica”*8, y que reconocen el caracter participativo de
la democraciay promueven los correspondientes derechos ciudadanos.

En efecto, los anteriores postulados democraticos parten de visibilizar el papel activo
de los ciudadanos en las deliberaciones y determinaciones de caracter publico,
incluyendo los procesos politicos que comprometen su futuro colectivo, lo que exige
otorgarles la certidumbre de gue no seran excluidos de estos. Ademas, se reconoce
que “fd*e la facultad de los ciudadanos de elegir directamente a sus gobernantes, se
desprende el derecho de conocer sus propuestas”, su personalidad vy
temperamento.

De otro lado, la Corte Constitucional ha sefalado que “en el escenario de un Estado
Democratico y Social de Derecho, los derechos fundamentales de participacién
politica y la libertad de elegir y ser elegido, han de valorarse més alld de la mera
posibilidad de inscribirse y ejercer como candidato. La Constitucion Politica de 1991,
asf como ciertas leyes que han dado desarrollo al modelo democratico de Colombia,
favorecen un sistema electoral que se caracterice por ser plural y participativo,
generando condiciones que permitan a todos (08 candidatos tener cierta exposicién y
posibilidad de presentar sus ideas a los electores”®°,

¢) La importancia de las encuestas en la realizacion 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 la
libertad de informacién. Ahora bien, este reconocimiento trae consigo la adopcién de
ciertas limitaciones que respondan a las exigencias sefaladas las cuales remiten,
principalmente, a la calidad de la informacioén.

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 intencién de voto
de los ciudadanos”, al tiempo que se ha apuntado que “las encuestas responden a la
dindamica de la politica, que es cambiante y que no puede ser atrapada en una sola
medicion. De ahi que se hable de tendencias”®’,

4! Corte Constitucional. Sentencla T-553 de 2023.
“8 Corte Censtitucional. Sentencia SU-368 de 2024.
* |bid.

* |bid.

5 Ihid.
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En el mismo sentido, la Corte Constitucional ha advertido que las “encuestas no
pueden ser manejadas al arbitrio absoluto de las personas o empresas que las
realizan ni ser interpretadas tendenciosamente por los medios de comunicacién,
porque se incurriria entonces en la violacién del nucleo esencial del derecho a la
informacion que es la informacién veraz e imparcial”®, lo cual justifica establecer una
serie de medidas encaminadas a la observancia de los principios dispuestos en
relacion con el derecho de informacion, en aras de hacer transparentes los
parametros técnicosy de evitar cualquier riesgo de manipulacidn, u opacidad.

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

Ental sentido, en el afo 1993, la Corte analizo la restriccion aplicable en el término de
los 30 dias anteriores a una eleccidon, y consideré gque esta previsién era
inconstitucional porque si bien reconocié la conveniencia de establecer un margen
razonable de reflexion al elector, sin la presién externa “ejercida a través de la difusion
de discursos, declaraciones, propaganda de partidos y movimientos politicos y sus
candidatos, y también de la divulgacién de encuestas de opinion”, también considerd
gue “extender estas limitaciones mas allg de lo razonable equivale a vulnerar su
derecho a la informacidn y a los medios de comunicacién su derecho de informar”®,
Esta postura fue reiterada el afio siguiente, en 1994%, al pronunciarse sobre una norma
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 prohibicién de
realizar o publicar encuestas o sondeos a “la semana anterior a las elecciones a la
Presidencia de la Republica 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”, lo 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 celebracién”, medida gque
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 presion de los
resultados de las encuestas, su preferencia electoral”.

En esa oportunidad, la Corporacion reconocio que “las encuestas son herramientas
poderosas al servicio de los intereses electorales que, en virtud de su capacidad de
incidencia sobre la opinidn del electorado, deben ser objeto de especial regulacion por
parte del Estado. Tal como 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” *,

%2 Corte Constitucional. Sentencia C-488 de 1993,

%3 |bid. Accién de inconstitucionalidad contra el inciso 20. del articule 23 de la Ley 58 de 1985, El enunciado demandado disponia
que: “Durante los treinta (30) dias anteriores a una eleceldn, ningun medio de comunicacion sociat podrd difundir encuestas de
opinidn, que muestren el grado de apoyo ciudadano a los candidatos o prevean el resultado de la eleccion”™.

54 Corte Constitucional. Sentencia C-088 de 1894, Revision constitucional del proyecto de ley estatutaria 11 de 1992 Camara, 348
de 1993 Senado "por {a cual se dicta el Estatuto Basico de los partidos y movimisntos politicos, se dictan normas sobre su
financiacign y la de las gampanas electarales y se dictan otras disposiciones™.

= «purante las treinta (30) dias anteriores a una eleccidn, ningdn medic de comunicacicn social podré difundir encuestas de
opinién que muastren el grado de apoyo cludadano a los candidatos o prevean sl resultado de la eteccion”.

% |bid.



PROCURADURIA
SENERAL DE LA NACION
COLOMBIA

Por tanto, destacd la obligacion del Estado de regular la elaboracion 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 “disefiar pautas que 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 dindmica politica fue retomada porla Corte en
el ano 2018°%, cuando al examinar una disposiciéon que permitia la publicacion y
difusidn de encuestas “hasta el martes anterior a la fecha de la votacidn del plebiscito
especial”, la Corte afirmd que “el sefialamiento de una fecha limite para publicar y
difundir encuestas, se enmarca dentro de la autorizacion 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 campania del plebiscito, ya que si
bien los sondeaos realizados son un asunto de interés general, por la capacidad que
ellos tienen para transformar la tendencia del electorado, e incluso la exaltacion que
pueden generar cuando se aproxima el momento de una votacién, se considera que
existe un interés constitucional imperioso en otorgar un término razonable para que
los ciudadanos puedan reflexionar sobre la decisién a adoptar, sin la presidn de los
resultados de las encuestas” *°.

Al respecto, precisd que esta medida no solo era iddnea “para permitir que los
electores puedan discernir con absoluta tranquilidad sobre las opciones a votar”, sino
gue ademés era necesaria y proporcional, “porque no existe otra alternativa menos
onerosa respecto de la necesidad de garantizar un periodo de reflexion” 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 campafia), por lo que su
consagracion no resulta exagerada, ni desmedida”®.

d) Elalcance de la norma acusada

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

El proyecto inicial incluyd una prevision que obligaba a incluir la mayor cantidad de
candidatos posibles cudndo se indaga por el conocimiento, la favorabilidad politica,
opinion o intencion de voto, y la prohibicién de realizar, publicar o difundir encuestas,
sondeos o proyecciones electorales dentro de los ocho dias anteriores a las

“ Ibid.

% Corte Constitucional. Sentencia C-102 de 2018. Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 12, 17 literal Gy 21
literales a), ¢) y d} de la Resolucion 1733 de 2016 del Consejo Nacional Electoral. “Por la cual se regulan y reglamentan algunos
temas concernientes al ‘plebiscito para la refrendacion del acuerdo final para la terminacién del canflicto v la construccion de
una paz estabie y duradera’, en los términos de la Ley 1806 del 24 de agosto de 2016 y la Sentencia C-379 de 2016”.

% |bid.

9 |bid.

8! Se citan fendmenos como "le espiral del sflencio”, consistente en la supresidn de opiniones per¢ibidas como no populares, el
bandwagnning, o efecte de arrastre de las personas gue desean ser parte de la faccidn victoriosa, y et underdogging, cuando los
votantes eligen votar no por el candidato que aparece come favorito en las encuestas sino por et mas déhil, entre otros.
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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 informacion y la libertad de expresidn, que pueden ser limitadas
razonablemente para proteger otros principios constitucionales, y la obligacién det
Legislador de regularlos para garantizar la transparencia y equidad en los procesos
democraticos®.

En relacion con las expresiones que se examinan, se encuentra que la limitacion 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 Sesién Plenaria del Senado, del 19 de
marzo de 2025,%y se incorporé en el texto definitivo que aprobé esa Corporacion, s

Al respecto, es importante considerar que, en la literalidad de la norma, tal limitacién
aplica solo a las encuestas que (i) indaguen “por el conocimiento, favorabilidad,
opinion sobre politicos o personajes publicos susceptibles de ser elegidos a un cargo
uninominal de eleccidn popular”, es decir, en elecciones de presidente de la
Republica, alcaldes y gobernadores (por el contexto de la disposicion, el aparte no
demandado), {ii) “incluyan preguntas relacionadas con intencién de voto”, y que (iii) se
realizan, incluso, en un término anterior al de inscripcién de candidatos (término que,
como afirma et 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 realizacion de las referidas encuestas, pero no
impone un término de finalizacion de esta, hasta cudndo se permite dicha actividad,
razon por ta cual la norma se debe entender en armonia con el marco legal aplicabley
que se integra, entre otras, por las reglas que fijan los limites temporales para
garantizar el periodo reflexivo del elector, analizadas por la Corte Constitucional®.

Esta precision no es menor, porque permite diferenciar las reglas decantadas en la
jurisprudencia constitucional del problema juridico planteado en la presente acciény
que, en consideracién del Ministerio Publico, parte de una lectura inadecuada del
alcance de la norma, al atribuirle una restriccién generalizada (prohibicién absoluta) a
to que en realidad se establece como un punto de habilitacién (a partir de).

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

“(...) la jurisprudencia ha identificado tres estadios o etapas en este proceso, a
saber: la preelectoral, la electoral y la poselectoral, El proceso adrministrativo
electoral da inicio con (a inscripcién de candidatos, la designacion de jurados de
votacion y todas aquellas actuaciones necesarias para la jornada electoral
propiamente dicha (etapa preelectoral); de ella se ocupan los Titulos [V y V del
Cddigo Electoral. La segunda (etapa electoral) involucra la votacién propiamente
dicha y estad regulada por el Titulo VI ibidem. Por dltimo, la tercera (etapa
poselectoral} comprende el escrutinio de votos, la proposicion y resolucion de

52 Articutos 5y 12, Proyecto de ley 280/24 Senado.

% Cfr, Gaceta del Congresc 2043 de 2024. £n reierencia a la Sentencia G-1153 de 2005.

5 Sesign Plenaria transmitida, disponible en hitps:/fwww.youtube.com/watch?v=sCF7NIHRBInw.
% Cfr. Gaceta del Congreso 386 de 2025.

% Cfr. Articulo 30 de la Ley 130 de 1984 y articulo 28 de la Ley 996 de 2005.
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reclamaciones y solicitudes de recuento, la de revisién de irregularidades
ocurridas en la votacidn y escrutinio de votos (trémite que se impuso a partir de la
expedicion del Acto Legisiativo 01 de 2008), la declaratoria de eleccidn y la
consecuente expedicidn de credenciales; que se encuentra reglada en el Titulo
Vilf del Cédigo Electoral y en el Acto Legislativo 01 de 2009”%.

En similar sentido, la Corte Constitucional ha aclarado que:

“Los procesos electorales, mediante los cuales los ciudadanos ejercen la funcion
electoral, comprenden al menocs las siguientes tres etapas: (i) la etapa
preparatoria o preelectoral, (i) 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 electaral dentro de las condiciones y limitaciones establecidas en la
Constitucion y la ley. //

(...) La etapa preparatoria 0 preelectoral comprende las actividades previas a la
jornada de votacion (...) Se trata de actividades sin las cuales resultaria
practicamente 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 eleccién o votacién de que se trate pueda
tevarse a cabo en las condiciones sefialadas en la Constituciény la ley. Y, por otra
parte, promover y difundir las candidaturas y sus propuestas, proyecios o
programas de gobierno, o las opciones sometidas a votacion popular mediante
los mecanismos de participacion ciudadana. // (...} La etapa electoral
corresponde a la jornada de votacion. En esta etapa tiene lugar la actividad
decisiva del proceso electoral, esto es, la manifestacién de la voluntad de los
ciudadanos mediante el voto depositado en las urnas. // (...} La etapa poselectoral
corresponde al escrutinio y a la declaracitn de los resultados. La votacion 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.”®

Parailustrar lo anterior, es oportuno considerar la Resolucidn 2580 del 05 de marzo de
2025% de la Registraduria Nacional del Estado Civil, que fijo el calendario electoral
para las elecciones de presidente y vicepresidente de la Reptblica (primera vuelta)

para el periodo constitucional 2026-2030 v establecid, entre otras, las siguientes
fechas:

¥ Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Sentencia del 10 de abril de 2014. Radicacién
76001-23-31-000-2011-01721-02. En armonia con la Sentencia C-340 de 2024, de la Corte Constitucionat.

¥ Corte Constitucional. Sentencia C-340 de 2024, que “reftera {a doctrina fijada en la Sentencia C-497 de 2019”. Se omiten
referencias ai pie del original.

® Con fundamento en las raglas definidas en el Decreto Ley 2241 de 1986 (Cddigo Electoral) y la Ley Estatutaria 996 de 2005.
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Visto asi, se observa que para las préximas elecciones de presidente y vicepresidente
de la Republica, la limitacién 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 intencidn 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 recoleccion de
apoyos y ta inscripcion de ciudadanos para votar.

En otras palabras, las encuestas que incluyan preguntas relacionadas con la intencién
de voto de los ciudadanos podran implementarse a partir, de los tres meses anteriores
a la inscripcidn de candidates y durante la campafa electoral, es decir, cuando existe
certeza de quienes son los candidatos en contienda. Asi constituye un instrumento
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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, (as

encuestas tendran que incluir a todos los candidatos inscritos para la respectiva
contienda electoral”.

e) Solucidén alcaso en concreto

- Primer problema juridico: vulneracidn a la libertad de expresion, del inciso 2
(parcial) delarticulo 5 de la Ley 2494 de 2025.

Como se anuncid, la Procuraduria reitera la posicion fijada en el concepto 7538 del 19
de enero de 2026 en el que solicito a la Corte declarar la exequibilidad del articulo 5
(parciat) de la Ley 2494 de 2025 porque, como se evidencid, si bien la previsién
demandada tiene un alcance restrictivo frente a la libertad de expresidn, porimponer
una limitacién temporal para habilitar la realizacién de determinadas encuestas
(define el momento a partir del cual es posible esta realizacion), al aplicar el test
tripartito para el examen de este tipo de medidas, se concluye que no vulnera los
postulados constitucionales analizados.

En efecto, el Ministerio Publico observa que la previsién contenida en el articulo 5 de
la Ley 2494 de 2025, seglin la cual “las encuestas que incluyan preguntas relacionadas
con intencion de voto solo podran realizarse a partir de los tres meses antetiores del
primer dia de inscripciones de candidatos”, es una limitacion a la libertad de
expresion, en la medida en gue impone una restricciéon 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 ¢ ideas, y la de
buscar o investigar informacidén sobre estas, del otro. Ademas. este vinculo se
concreta en la posibilidad de informar y recibir informacién sobre hechos, ideas y
opiniones, y la lbertad de fTuncionamiento de Los medios masivos de comunicacion.
Por tanto, con independencia de ta 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 presuncion en favor de la referida
prerrogativa superior, que no es irrefutable. Para este fin, procede aplicar el test
tripartito al que se aludié en el acapite correspondiente.

Entalsentido, se encuentra que la prevision demandada no constituye una prohibicién
general, pues en ella el Legislador precisa con suficiencia las condiciones de viabilidad
de realizacion de las encuestas de opinidn, estableciendo un punto de inicio que se
justifica en la necesidad de favorecer la transparencia y calidad de la informacién,
evitando una alteracion o sesgo de la opinidn ciudadana, y que opera como una
limitacion sobre ciertas encuestas (elecciones uninominales, gue incluyan preguntas
relacionadas con intencion de voto, en un término anterior al inicio de la campafia
politica).
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Como se evidencid, la medida que se anatiza no marca el limite hasta el cual se habilita
la realizacion de dicho tipo de encuestas, sino que estos términos corresponden a los
definidos en el marco normativo, examinados en su constitucionalidad, y que
permiten que el elector cuente con los periodos reflexivos necesarios.

En segundo lugar, es claro que la norma demanda se orienta al cumplimiento de los
fines esenciales del Estado y apunta a finalidades constitucionales imperiosas. Esta
afirmacion se sustenta en los aspectos mencionados al abordar la relevancia de las
encuestas en la realizacién de los valores democraticos, y la manera en que una
limitacion temporal facilita la dindmica de construccidon de opinidén en escenarios
libres de injerencia externa.

La prevision 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 antes y después del periodo de inscripcién 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
elector”, sin que “constituyan exigencias excesivas o desproporcionadas que
obstaculicen el ejercicio de {os derechos politicos”™, lo cual sucede en el caso.

Ciertamente, al establecer que las encuestas ya descritas “solo podran realizarse a
partir de los tres meses anteriores del primer dia de inscripciones de candidatos”, el
Legislador incorpora una medida que permite (i) que los precandidatos puedan
adoptar decisiones sobre su futuro politico, teniendo en consideracién insumos
relevantes sobre la perspectiva ciudadana; (ii) que los partidos politicos definan
estrategias con datos que les permitan analizar las condiciones de legitimidad para
postulary para adecuar ta campafia electoral, y (iii) que la ciudadania forme su opinién
politica con informacion real de los potenciales candidatos.

Por ultimo, las expresiones demandadas constituyen una medida necesaria, idoneay
proporcional. En efecto, aunque establecen un limite al derecho fundamentat a la
libertad de expresién, 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 desarrollo de los postulados democraticos.
sin vaciar su contenido. Esto, no solo porgue vencido el término legal, se habilita ta
amplia realizacion de encuestas politicas sino principalmente porque, en su
materialidad, satisface las condiciones de calidad y seriedad de la informacién.

A lo anterior, su suma el hecho gue, no obstante, la importancia de las encuestas
como insumos técnicos de medicién, no son las Unicas herramientas de expresion de
los ciudadanos ni fuente exclusiva mediante las cuales se informan sobre las
tendencias politicas, siendo que, ademds, su alcance resulta limitado de cara a la
cambiante dinamica politica. En el mismo sentido, se garantiza el pleno ejercicio de la
funcién de los medios masivos de comunicacién, quienes estan en capacidad
de difundir la informacién politica que es generada, sin censura.

" Corte Constitucional. Sentencia C-490 de 201 1. Sobre el requisito previo de recoleccidn de firmas de apoeyo para la inseripcién
de candidatos por parte de los movimientos seciales y grupos significativos de ciudadanos.
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Por lo demas, los preceptos acusados son adecuados para alcanzar los objetivos
encaminados a fortalecer el flujo de la informacién de calidad, y son proporcionales
porgue comportan una restriccion a la libertad de expresidn que tiene como propdsito
alcanzar fines compatibles con la satisfaccién del nicleo esencial del derecho a la
informacion, por {o que resulta admisible que las normas limiten la realizacién de las
encuestas ya descritas, en un lapso que en estricto no incide en la campana electoral.

Esta consideraciéon no rifie en manera alguna con los aspectos decantados por la
jurisprudencia constitucional, si se tiene encuenta que la restriccion ahora examinada
operaen una etapa anterior al inicio de la campana politica, aspecto que difiere de los
abordados por la Corte Constitucionaly en los gue se analizd la limitacion fijada antes
del momento de la eleccion.

Los anteriores argumentos aplican respecto del cuestionamiento formulado por la
vulneracioén a la libertad de prensa y el desconocimiento a la prohibicion de censura.,
Dado que la restriccion que se examina es limitada, idénea, necesaria y proporcional,
se considera armoénica con el derecho de expresar y difundir libremente el propio
pensamiento, opiniones, informaciones e ideas, con el de informar y recibir
informacion veraz e imparcial sobre hechos, ideas y opiniones, y con la libertad de
fundar medios masivos de comunicacion y de administrarlos sin injerencias, v la
libertad de funcionamiento de los mismaos, con la consiguiente responsabilidad social,
ampliamente desarrollados mediante los diversos mecanismos gue superan la
posibilidad de realizar encuestas especificas como las que son objeto de
cuestionamiento.

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
gue no vulnera la libertad de expresion, en ninguna de los componentes analizados,
esto es, strictu sensu, libertad de informacion, de prensay la prohibicion de censura.

- Segundo problema juridico: vulneracion al derecho a la participacidn politica,
delinciso 2 (parcial) del articulo 5 de la Ley 2494 de 2025.

Como se menciond, la Carta Politica se instituye como una constitucién democratica,
fundada de manera indiscutible sobre el principio de participacion, del que se deriva
elderecho de participacion politica de los ciudadanos y que no solo opera frente a una
concepcién estricta del ciudadano como elector, sino gue incluye la garantia que no
seré excluido “del debate, de analisis ni de la resolucion de los factores que inciden en
su vida diaria, ni tampoco de los procesos politicos que comprometen el futuro
colectivo” y “la libre concurrencia de candidatos y la realizacion de ejercicios
democraticos plurales, incluyentes y participativos”.

Ante este panorama, las encuestas de opinién tienen una especial importancia de cara
a la garantia de la libertad de expresién, porque permiten conocer y difundir la
receptividad que los programasy acciones de los candidatos a los cargos de autoridad
politica tienen entre la poblacién. Sin embargo, se debe observar que las encuestas
son un insumo que pretende medir, de manera objetiva, la intencién de voto de los
ciudadanos, y responden a una dinamica politica cambiante, registrando tendencias
y no realidades inamovibles y verificables. En tal sentido, la jurisprudencia
constitucional se ha referido a la relevancia de la veracidad e imparcialidad de la
informacidn, como parametros para la garantia de los derechos superiores.
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De tal manera, durante el trdmite que derivé en la expedicion de la Ley 2494 de 2025,
el legislador considerd la necesidad de garantizar “unos minimos de transparencia y
calidad de {os métodos estadisticos aplicados al tema politico”, luego de aludir a la
falla sistematica de este tipo de encuestas para identificar las preferencias de la
ciudadania, y a su posibilidad de influenciar los comicios™,

Visto asi, el Ministerio Plblico encuentra que la medida que se examina materializa las
prerrogativas del articulo 40 Superior, no solo porgue en su alcance limitado no afecta
en modo alguno las reglas del proceso electoral propiamente dicho {como se indicé
en el acapite de cuestiones previas), sino porque sus eventuales efectos en la etapa
preelectoral se dirigen, en realidad, a proteger la participacién ciudadana informada
(su derecho de recibir informacion veraz, imparcial y completa) y la libre concurrencia
de los candidatos quienes, en todo caso, tienen la libre decision de continuar o no en
la contienda politica.

Sobre el punto, es necesario reiterar gue el hecho que el articulo 5 (parcial) de la Ley
2494 de 2025 disponga delmomento a partir del cual es posible realizar encuestas que
incluyan preguntas relacionadas con intencién de voto (tres meses anteriores del
primer dia de inscripciones de candidatos) “constituye un verdadero instrumento al
servicio de [os distintos actores del procesao electoral, al estar en estrecha relacién con
las condiciones de seriedad en las que se realizarian los comicios, y precisar una clara
distincion entre las reglas aplicables antes y después del periodo de inscripcion de los
candidatos”’, lo que es armodnico con la jurisprudencia constitucional®.

Ental sentido, se encuentra que la expresién demandada persigue la realizacion de tos
valores democraticos, pues la limitacién temporal alli establecida facilita la dinamica
de construccion de opinidn en escenarios libres de injerencia externa, permitiendo la
participacion informada de la ciudadania y la toma de decisiones por los aspirantes.
Asimismo, es una medida necesaria, idonea y proporcional pues, debido a su alcance
limitado, satisface de la manera exigida las condiciones de calidad y seriedad de a
informacion politica que es puesta a disposicién de la ciudadania, sin afectar los
diferentes medios que asegura su inclusion en los debates y didlogos politicos.

De igual manera, se destaca que la norma en cuestién no restringe el ambito de
decision de los aspirantes quienes, en igualdad de condiciones, podran optar entre
seguir o no en su aspiracion. En contraste, el Legislador advirtié sobre el efecto nocivo
gue puede tener el manejo poco técnico de los instrumentos de medicién y que podria
frustrar de manera anticipada las expectativas de algunos contendores. De alli que la
prevision que se examina disponga que “fujna 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”.

Respecto del derecho de elegiry ser elegido, la prevision es constitucional si se tiene
en cuenta que protege las prerrogativas propias de cada dimensién del derecho at
sufragio, en tanto la medida no limita en sentido alguno que algin ciudadano se
postule como candidato y continte en contienda hasta la culminacion del proceso
electoral. Es asf como, tanto a los electores, como a los aspirantes, se les garantiza la

™ Se citan fenomenos como “la espiral del silencio”, consistente en ia supresion de opinienes parcibidas como no populares, el
bandwagnning, o 8TeGlo de arrastre de las personas que desean ser parte de la faccion victoriosa, y el underdogging, cuanda los
votantas eligen votar no por el candidato gue aparsce como favorito en las encuestas sino por el mas débil, entre otros.

“ Procuraduria General de la Nacién. Concepto 7538 del 18 de enero de 2026.

7 Corte Constitucional. Sentencia C-490 de 2011.
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posibilidad de materializar su derecho a participar en la conformacién del poder
politico.

Como consecuencia, la Procuraduria estima que el articulo 5 {parcial) de la Ley 2494
de 2025, “[pJor medio de la cual se establecen medidas sobre la elaboracion,
publicacion y divulgacion de encuestas y se dictan otras disposiciones”, no desconoce
los derechos fundamentales a la participacién politica y a contar con la alternativa de
elegiry ser elegido y, por tanto, no vulnera el articulo 40 de la Carta Politica.

Confundamento en lo expuesto, se solicitara a la Corte Constitucional que, de manera
subsidiaria, declare la exequibilidad de la norma frente a dicho cargo.

VI SOLICITUD
Por las razones expuestas, el Ministerio Plblico solicita a la Corte Constitucicnal;

- Declarar ta EXEQUIBILIDAD de las expresiones demandadas del articulo 5 de
la Ley 2494 de 2025, “Por medio de la cual se establecen medidas sobre la
elaboracion, publicacion y divulgacién de encuestas y se dictan otras
disposiciones”, por el cargo de vulneracion al articulo 20 de la Carta Politica.

- Declararse INHIBIDA para proferir una decisién de fondo por ineptitud
sustantiva del cargo segundo, mediante el cual se demandaron las expresiones
acusadas del articulo 5 de la Ley 2494 de 2025, por la supuesta vulheracion al
articulo 40 de la Carta Politica, y de manera subsidiaria, declarar su
EXEQUIBILIDAD.

Atentamente,

Proyectd: Tania Milena Figueroa.
Reviso:  Carolina Rico Marulanda.&



