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Magistrado ponente: PEDRO PABLO VANEGAS GIL
Paipa (Boyaca), catorce (14) de agosto de dos mil veinticinco (2025)

Referencia: NULIDAD ELECTORAL

Radicacion: 47001-23-33-000-2024-00150-02

Demandante: Ramiro Enrique Cortina Gémez

Demandado: Bleider de JesUs Avila Polanco — concejal municipal de Plato
(Magdalena), para el periodo 2024-2027

Tema: Inhabilidad por celebracion de contratos del articulo 43.3 de la
Ley 136 de 19941

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Seccion resuelve el recurso de apelacion presentado por el demandado contra
la sentencia del 2 de diciembre de 20242, por medio de la cual el Tribunal
Administrativo del Magdalena declaré la nulidad del acto de eleccion acusado, de
conformidad con los articulos 150 y 152.7 literal a)® del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), asi como con el 13 del
Acuerdo 080 del 12 de marzo de 2019 de la Sala Plena del Consejo de Estado
(modificado por el Acuerdo 434 de 2024).

. ANTECEDENTES*

A.- Posicion de la parte demandante

1. A través del medio de control de nulidad electoral®, Ramiro Enrique Cortina
Gdémez demandd, mediante apoderado judicial, el acto de eleccion de Bleider de

1 Modificado por el articulo 40 de la Ley 617 de 2000.

2 ndice 65 Samai del tribunal.

3 «COMPETENCIA DE LOS TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS EN PRIMERA INSTANCIA. Los
tribunales administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos: [...] 7. De los
siguientes asuntos relativos a la nulidad electoral: a) De la nulidad del acto de eleccién o llamamiento
a ocupar la curul, segun el caso, de los diputados de las asambleas departamentales, de los
concejales del Distrito Capital de Bogota, de los alcaldes municipales y distritales, de los miembros
de corporaciones publicas de los municipios y distritos, de los miembros de los consejos superiores
de las universidades publicas de cualquier orden, y de miembros de los consejos directivos de las
corporaciones auténomas regionales. Igualmente, de la nulidad de las demas elecciones que se
realicen por voto popular, salvo la de jueces de paz y jueces de reconsideraciony».

4 Articulo 187 del CPACA. Contenido de la sentencia. La sentencia tiene que ser motivada. En ella
se hara un breve resumen de la demanda y de su contestacion y un analisis critico de las pruebas y
de los razonamientos legales, de equidad y doctrinarios estrictamente necesarios para fundamentar
las conclusiones, exponiéndolos con brevedad y precision y citando los textos legales que se
apliquen.

5 Previsto en el articulo 139 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (en adelante CPACA).
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Jesus Avila Polanco como concejal del municipio de Plato (Magdalena), periodo
2024-2027, el cual consta en el formulario E-26 CON del 4 de noviembre de 2023.
Lo anterior, con fundamento en la causal prevista en el ordinal 5.° del articulo 275
del CPACAS.

2. Como argumento de su demanda, expuso que el concejal accionado se
encuentra inhabilitado para ser elegido en el cargo referido, conforme lo establece
el ordinal 3.° del articulo 43 de la Ley 136 de 19947. Al respecto, argumento que el
sefior Avila Polanco suscribié los contratos CO-MP-006-2018 y 611 con la Alcaldia
de Plato y la ESE Hospital 7 de Agosto de Plato Magdalena (ESE 7 de agosto),
respectivamente, dentro de los doce meses anteriores a la eleccion de aquel.

3. Asimismo, sostuvo que el elemento territorial de la inhabilidad por celebracion
de contratos esta demostrado, pues, la ejecucion de aquellos fue en el municipio
por el cual resultd electo el demandado, esto es, Plato (Magdalena).

B.- Posicion de la parte demandada e interviniente en primera instancia

4. El demandado?®, mediante apoderado judicial, se opuso a la prosperidad de las
pretensiones, al sefalar que no se dan los presupuestos para configurar la
inhabilidad alegada. Asimismo, argument6 que aun cuando, en calidad de
representante legal de la Union Temporal Centro de Salud El Carmen 2022 (Unién
temporal EI Carmen), celebré el contrato 611 con la ESE 7 de Agosto, lo cierto es
que, en su criterio, debe tenerse en cuenta que aquel se suscribié en el marco del
Convenio de Cooperacion 821, del cual hicieron parte las referidas entidades y la
empresa Parex Resources Colombia LTDA (Empresa Parex).

5. De la misma manera, seiald que el objeto del convenio mencionado obedecio al
mejoramiento del Centro de Salud del Corregimiento Carmen del Magdalena,
mediante un aporte de la Empresa Parex por valor de $237.962.184 (doscientos
treinta y siete millones novecientos sesenta y dos mil ciento ochenta y cuatro pesos),
el cual, segun su dicho, corresponde al mismo monto que se ejecutaria en el

6 Mediante auto del 11 de junio de 2024, el Tribunal Administrativo del Magdalena repuso la decision
mediante la cual habia rechazado la demanda por haberse configurado la caducidad del medio de
control de nulidad electoral. Asimismo, el 2 de septiembre de 2024, admitio la demanda; decretd la
medida cautelar de suspension provisional solicitada por el accionante y dispuso las notificaciones y
comunicaciones pertinentes.

Inconforme con la decisidon de decretar la referida cautelar, el accionado interpuso recurso de
apelacion, no obstante, aquel fue rechazado, por extemporaneo, mediante auto del 3 de octubre del
mismo afio. Frente a la anterior determinacion, el demandado presento recurso de reposicién, y en
subsidio de queja, el cual fue desatado por el tribunal de primera instancia, en el sentido de conceder
la apelacion deprecada.

Finalmente, el magistrado ponente de segunda instancia determiné que, en efecto, el recurso de
apelacion contra el auto que decretdé la medida cautelar se habia interpuesto de manera
extemporanea, en tanto, encontré que el plazo para su radicacion vencia el 16 de septiembre de
2024 y aquel se habia presentado el dia siguiente.

7 «INHABILIDADES. No podra ser inscrito como candidato ni elegido concejal municipal o distrital:
[...] 3. Quien dentro del afio anterior a la eleccién haya intervenido en la gestiéon de negocios ante
entidades publicas del nivel municipal o distrital 0 en la celebracion de contratos con entidades
publicas de cualquier nivel en interés propio o de terceros, siempre que los contratos deban
ejecutarse o cumplirse en el respectivo municipio o distrito. [...]».

8 [ndice 13 Samai del tribunal.
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contrato 611, celebrado entre el Hospital 7 de Agosto con la unién temporal que
representaba el demandado.

6. En este sentido, advirtié que los recursos para la ejecucion de dicho contrato no
ostentan la calidad de publicos, pues no provinieron de la ESE 7 de agosto, sino
que aquellos fueron aportados por parte de una empresa privada, al punto de que,
a su juicio, la referida ESE dirigiera las cuentas de cobro y facturas a la Empresa
Parex.

7. Ademas, adujo que la causal de inhabilidad, relativa a la celebracion de contratos,
se desdibuja, pues, si bien la Unién temporal El Carmen y la ESE 7 de Agosto
celebraron el referido contrato, lo cierto es que los recursos para su ejecucion
provinieron de la Empresa Parex, lo que «acredita que el animo de lucro de las
sociedades que conformaban la unién temporal iba dirigido a realizar un negocio
con una empresa privada, como se demuestra del Convenio que celebraron tanto
contratista como PAREX y la ESE, mas no, frente a la ejecucion de recursos
publicos».

8. Por ultimo, destacd que el contrato suscrito «no fue celebrado por una persona
juridica propiamente dicha, sino por una UNION TEMPORAL, compuesta por otras
personas juridicas (sociedades comerciales)».

9. El Consejo Nacional Electoral (CNE)® sefialo que carece de legitimacion en la
causa por pasiva, «toda vez que la demanda versa sobre una causal de nulidad
sustentada en hechos que difieren de [su] competencia constitucional y legal». En
consecuencia, solicité que no se lo cobije «en los alcances del fallo de instancia que
se emita en el caso sub-litex.

C.- Sentencia recurrida®®

10. El 2 de diciembre de 2024, el Tribunal Administrativo del Magdalena declaré
la nulidad del acto de eleccion del sefior Bleider de Jesus Avila Polanco como
concejal municipal de Plato, Magdalena, para el periodo 2024 - 2027, en tanto
consideré que aquel celebrd, como representante legal de la Unidon Temporal El
Carmen, el contrato num. 611 del 16 de noviembre de 2022 y gestiond el reinicio
del contrato de obra num. CO-MP-006-2018 con el municipio de Plato.

% [ndice 39 Samai del tribunal.

10 indice 61 Samai del tribunal: El Tribunal Administrativo del Magdalena, el 8 de noviembre de 2024,
realizé la audiencia inicial, mediante la cual decreté las pruebas allegadas con la demanda, con la
contestacion de aquella y con el escrito que descorrio el traslado de la medida cautelar. Asimismo,
sefald que el apoderado de la parte demandante desistié del interrogatorio de parte.

A su vez, fijo el litigio en los siguientes términos: «el despacho considera que lo consignado en
ese hecho se constituye en el problema juridico que habra de resolver la Corporacion, esto es si el
acto de eleccion del sefior Bleider Polanco se encuentra incurso en la causal de nulidad prevista en
el numeral 5° del articulo 275 del CPACA, para lo cual debera establecerse si se encontraba incurso
en la causal de inhabilidad invocada en la demanda de cara a los contratos suscritos con la Alcaldia
de Plato en el afo 2018 y con la ESE Hospital Siete de Agosto del Municipio de Plato, el 16 de
noviembre de 2022».

11 indice 65 Samai del tribunal.
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11. Respecto al elemento objetivo de la inhabilidad, sostuvo que, de la revision del
contrato 611 de 2022, fue posible establecer que, en efecto, este fue celebrado entre
la ESE 7 de agosto y el sefior Bleider de Jesus Avila Polanco, en calidad de
representante legal de la Unién Temporal Centro de Salud EI Carmen 2022.

12. Asimismo, en relacion con el elemento temporal, advirti6 que la fecha de
suscripcion del referido contrato (16 de noviembre de 2022) coincide con el periodo
inhabilitante, en tanto aquel se dio entre el 29 de octubre de 2022 y el 29 de octubre
de 2023.

13. De la misma manera, destaco que encontré acreditados los elementos territorial
y subjetivo, toda vez que el acuerdo contractual se ejecutaria en el municipio de
Plato (Magdalena) y comportaria un beneficio propio para el demandado, pues se
pactd, a su favor, un valor de $ 237.962.184 «como pago por el servicio prestado
por el cumplimiento del objeto contractual de MEJORAMIENTO PARA EL CENTRO
DE SALUD DEL CORREGIMIENTO DEL CARMEN DEL MAGDALENA».

14. Luego, con relacion al argumento del demandado, relativo a que el contrato 611
se ejecutd con recursos girados por una empresa privada, en el marco del Convenio
de Cooperaciéon 821 (suscrito por la Empresa Parex, la Unién temporal El Carmen
y la ESE 7 de agosto) y que, por ello, la inhabilidad se desdibuja, el tribunal de
primera instancia destacé que «la prohibicién Constitucional y legal concerniente a
que un concejal municipal suscriba hubiese (sic) celebrado (sic) un contrato estatal
con los organismos y entidades publicas (de cualquier nivel) el afio anterior a su
eleccion, es taxativa, no limita su aplicacion a si lo fondos son o no propios».

15. Ahora, en lo que tiene que ver con los reparos frente a la celebracién del contrato
CO-MP-006-2018'2, sefialo que, si bien aquel, y su contrato modificatorio'3, fueron
firmados por el sefior Bleider Avila, en su calidad de representante legal de la Unién
Temporal El Carmen, lo cierto es que tal hecho no cumple con el elemento temporal.
Esto, pues, aun cuando se encontraba vigente para el aio anterior a la eleccién, su
celebracion no se dio dentro del término establecido para la configuracién de la
inhabilidad endilgada al demandado, en los términos de la celebracién de contratos.

16. No obstante, sostuvo que la participacion del accionado en este ultimo contrato
se considera como gestién de negocios ante una entidad publica, en tanto, intervino
en sus actas de reinicio num. 5 (del 18 de enero de 2023) y num. 6 (del 13 de junio
de 2023), con las cuales perseguia «el avance de una obra que dev[enia] en un
beneficio econdmico por parte del Municipio de Plato, para él en su calidad de
representante legal del contratista».

D.- Recurso de apelacion de la parte demandada

17. El demandado, a través de apoderada judicial, reiter6 los argumentos
presentados en la contestacion de la demanda, relativos a que los recursos para la

12 Suscrito el 25 de mayo de 2018
13 Suscrito el 30 de julio de 2021
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inhabilidad alegada por la celebracion del contrato num. 611 del 16 de noviembre
de 2022 no se configura, en tanto, las uniones temporales no son personas juridicas.
Asimismo, sefialé que se habria dado un alcance extensivo a la interpretacion del
articulo 43.3 de la Ley 136 de 1994.

18. Por otra parte, alego la existencia de algunas «irregularidades procesales
insaneables», toda vez que el auto que rechazo la demanda de la referencia, por
haber ocurrido el fendmeno de la caducidad, habia adquirido ejecutoria para el
momento en que el demandante interpuso el recurso de reposicién y en subsidio
apelacion.

19. Asi las cosas, solicitd que «se aplique la linea jurisprudencial del H. Consejo de
Estado, en el sentido de dar una aplicacion estricta a la causal de inhabilidad
invocada en la demanda, y por ende, REVOCAR la sentencia de primera instancia
y, en su lugar, NEGAR las pretensiones de la demanday.

E.- Tramites relevantes en segunda instancia

20. Resulta oportuno precisar que, previo a la admision del recurso de apelacion, y
de manera posterior a esta, el despacho sustanciador ordené devolver al expediente
al Tribunal Administrativo del Magdalena, en tres oportunidades, ante la omisién de
aquel en resolver los aspectos que se explican a continuacion.

21. En el mismo escrito del recurso de apelaciéon, el demandado expuso unas «|...]
irregularidades procesales insaneables [...]» pues, a su juicio, el recurso de
reposicidon contra el auto que rechazo la demanda fue extemporaneo y, por ende,
debia ser rechazado y no haberse dispuesto la admision del presente medio de
control.

22. Por consiguiente, el magistrado conductor de segunda instancia dispuso, en
providencia del 14 de febrero de 2025' remitir el expediente al Tribunal
Administrativo del Magdalena para que impatrtiera el respectivo tramite a la peticion
formulada por el apoderado del demandado. Lo expuesto, fue resuelto en auto del
18 de marzo siguiente’ en el sentido de estarse a lo resuelto en la audiencia inicial,
esto es, en lo atinente a declarar saneado el proceso en su primera etapa.

23. Luego, en decision del 3 de abril de 2025, este despacho admitié el recurso
de apelacion formulado por el demandado contra la sentencia de primera instancia,
sin embargo, en informe secretarial del 5 de mayo de 20257, se advirtio que, en el
expediente de primera instancia, estaba pendiente tramitar un recurso de apelacion
propuesto por el accionado contra la providencia del 18 de marzo de 2025.

14 indice 5 Samai.

15 indice 3 Samai. Archivo: «056Autodecide_202400150Autoestarse».
16 indice 15 Samai.

17 indice 24 Samai.
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24. En ese sentido, el magistrado sustanciador ordend, a través de auto del 6 de
mayo de 20258, remitir el expediente al tribunal de primera instancia para que
impartiera el respectivo tramite al recurso de apelacion en comento, el cual fue
negado por improcedente por parte de aquel, en providencia del 20 de mayo de
2025". Contra esto ultimo, el demandado interpuso recurso de reposicion y, en
subsidio, de queja; sin embargo, la reposicion no fue tramitada por el Tribunal
Administrativo del Magdalena.

25. Por lo tanto, en auto del 6 de junio de 2025%°, el despacho del magistrado
conductor de segunda instancia decidio remitir el expediente para que el tribunal
impartiera el tramite respectivo al recurso de reposicidon y, ademas, lo exhort6 para
que resolviera oportunamente las solicitudes presentadas por las partes.

26. Asi las cosas, el Tribunal Administrativo del Magdalena decidid, el 19 de junio
de 20252", no reponer el auto del 20 de mayo de 2025 (neg6 por improcedente el
recurso de apelacion elevado contra el auto que ordend estarse a lo resuelto en la
audiencia inicial) y, a su vez, conceder el recurso de queja ante esta corporacion.

27. Finalmente, al resolver la referida queja, se confirmé la decision del Tribunal
Administrativo del Magdalena, en tanto el recurso de apelacion interpuesto contra
el auto del 20 de mayo de 2025 resultaba improcedente.

F.- Posicion del demandado y del Ministerio Publico en segunda instancia

28. El recurso de apelacion fue admitido mediante auto del 3 de abril de 2025 y se
ordend adelantar el tramite previsto en los articulos 292 y 293 del CPACA?2. En
consecuencia, el extremo pasivo y el Ministerio Publico presentaron sus alegatos,
mientras que la parte demandante guardé silencio.

29. El demandado, en su escrito de alegatos de segunda instancia??, reitero los
argumentos expuestos en el recurso de apelacion frente a la sentencia del tribunal
y, ademas, propuso una nulidad, relativa a que, en su criterio, se revivid un proceso
legalmente concluido, ya que el auto que rechazé la demanda de la referencia, por
haber ocurrido el fendmeno de la caducidad, habia adquirido ejecutoria para el
momento en que el demandante interpuso el recurso de reposicién y en subsidio
apelacion, el cual, segun lo afirma aquel, fue extemporaneo?*.

30. Por ultimo, sostuvo que se encontraba pendiente decidir el recurso de apelacién
propuesto contra el auto de fecha de 18 de marzo de 2025, el cual resolvié estarse

18 [ndice 25 Samai.

19 indice 3 Samai. Archivo: «064Autorechazael_rechazare_202400150AutoNiegaAp».

20 {ndice 32 Samai.

21 [ndice 3 Samai. Archivo: «071Autoresuelver_norepone_202400150AutoNiegaRe».

22 [ndice 40 Samai. Se pone de presente que, en la etapa de alegatos de conclusién en segunda
instancia, la representante judicial del accionado Avila Polanco, allegé escrito en el que, entre otros,
afirmé la existencia de una nulidad procesal insaneable, la cual fue rechazada de plano por el
magistrado sustanciador, el 24 de julio de 2025.

2 [ndice 21 Samai.

24 |a cual fue rechazada de plano, mediante providencia del 24 de julio de 2025. indice 40 Samai
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a lo resuelto en la audiencia inicial, esto es, en lo atinente a declarar saneado el
proceso en su primera etapa?®.

31. La procuradora séptima delegada ante el Consejo de Estado?® solicitdé que se
confirmara la sentencia de primera instancia, al considerar que se encuentran
acreditados los elementos configurativos de la causal de inhabilidad contenida en el
numeral 3 del articulo 43 de la Ley 136 de 1994.

32. Lo anterior, en tanto advirtié que, en efecto, el accionado fue quien suscribio el
contrato num. 611 del 16 de noviembre de 2022 con la ESE 7 de agosto, en calidad
de representante legal de la Union Temporal Centro de Salud ElI Carmen.

33. Asimismo, sefialé que, pese a que el sefior Avila Polanco no cuestiona la
celebracién del contrato con una entidad publica, sino, en su lugar, el origen de la
financiacion de aquel, lo cierto es que la inhabilidad alegada se acredita ante la
materializaciéon del primer supuesto, sin que resulte relevante establecer si los
recursos tienen el caracter de publicos o privados.

34. Por ultimo, sostuvo que, aun cuando las uniones temporales, tal como lo
sostiene el recurrente, no ostentan la calidad de personas juridicas, aquellas si se
integran por varias de ellas, las cuales al «presentar una misma propuesta para la
adjudicacion, celebracion y ejecucion de un contrato ante una entidad publica»
actuan como un solo contratista, que, en el presente caso, se encuentra
representado por el concejal demandado.

Il. CONSIDERACIONES

35. La Sala confirmara la sentencia de primera instancia que accedi6 a las
pretensiones de la demanda. Para ello, hara referencia a los hechos probados para
demostrar que el demandado incurrié en la causal de inhabilidad para ser elegido
como concejal del municipio de Plato (Magdalena), en tanto se acreditaron sus
elementos constitutivos.

2.1. Cuestion previa
2.1.1. De la legitimacion en la causa del Consejo Nacional Electoral

36. Al revisar el tramite de instancia, la Sala advierte que el Tribunal Administrativo
del Magdalena omitio resolver la excepcién de falta de legitimacion en la causa por
pasiva propuesta por el Consejo Nacional Electoral en la contestacion de la
demanda, por medio de la cual solicitdé su desvinculacion del presente proceso, al
considerar que la demanda versa sobre una causal de nulidad sustentada en
hechos que difieren de su competencia constitucional y legal.

25 El cual fue negado por improcedente por parte del tribunal, en providencia del 20 de mayo de 2025.
26 |ndice 23 Samai.
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37. En ese sentido, conforme al inciso segundo del articulo 187 del CPACA?’, dicha
solicitud sera resuelta en esta oportunidad, a la luz de los postulados generales de
la legitimacién en la causa. De esta forma, la participacién del 6rgano citado
dependera del mayor o menor grado de conexidad que tengan las censuras o
irregularidades advertidas en la demanda con las actuaciones que haya desplegado
en el marco del proceso electoral®.

38. Asi las cosas, se advierte que los vicios alegados en la demanda y que,
presuntamente, derivan en la ilicitud del acto acusado no fueron objeto de
pronunciamiento por parte de esta autoridad de la organizacion electoral. Por lo
tanto, no se acreditd, de su parte, actuacion alguna en punto a resolver los reparos
relacionados con las censuras que sustentaron las pretensiones, razon por la cual
no se mantendra su vinculacion en el proceso.

39. Por lo sefalado, esta Sala encuentra procedente declarar probada la excepcion
de falta de legitimacién en la causa por pasiva propuesta por el CNE y asi se
dispondra en la parte resolutiva de la presente providencia.

2.2. Caso concreto

40. Como se explico en los antecedentes, el Tribunal Administrativo del Magdalena
accedié a las pretensiones de la demanda porque encontré acreditado que el
demandado incurrio en la causal de inhabilidad para ser elegido como concejal del
municipio de Plato (Magdalena), en tanto celebré?® y gestion6® contratos con una
entidad publica dentro del afio anterior a su eleccion, los cuales debian ejecutarse
en el municipio donde resulté electo.

41. Contra lo anterior, el demandado presentd recurso de apelacion en el que
sustentd sus reparos solo frente a la decision relativa a la configuracion de la
inhabilidad por la celebracién del contrato num. 611 del 16 de noviembre de 2022,
los cuales en sintesis, se refieren a: i) que los recursos para su ejecucion no
ostentan la calidad de publicos, pues aquellos fueron aportados por parte de una
empresa privada, en el marco del Convenio de Cooperaciéon 821, que fue celebrado
entre la Union temporal El Carmen, la ESE 7 de Agosto y la Empresa Parex v ii)
que el contrato suscrito «no fue celebrado por una persona juridica propiamente
dicha, sino por una UNION TEMPORAL, compuesta por otras personas juridicas
(sociedades comerciales)».

42. En este sentido, la Sala abordara el caso concreto, estrictamente, a partir de los
argumentos planteados en la apelacion por la parte demandada, precision que se

27 «En la sentencia se decidira sobre las excepciones propuestas y sobre cualquiera otra que el
fallador encuentre probada. El silencio del inferior no impedira que el superior estudie y decida todas
las excepciones de fondo, propuestas o no, sin perjuicio de la no reformatio in pejus».

28 Al respecto, consultese el auto proferido en audiencia inicial, el 27 de noviembre de 2019, MP
Rocio Araujo Onate, Rad. 11001-03-28-000-2019-00024-00.

29 Frente a la suscripcion del Contrato nim. 611 del 16 de noviembre de 2022.

30 En lo atinente a la gestién de negocios frente en el reinicio del contrato de obra nim. CO-MP-006-
2018.
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sustenta en los articulos 320 y 328 del Cédigo General del Proceso (CGP)3', que
prescriben que este medio de impugnacion tiene por objeto que el superior examine
la cuestidn decidida, unicamente en relacion con los reparos formulados por la parte
recurrente®?.

43. Asi las cosas, frente a las censuras en relacion con que los recursos para la
ejecucion de aquel contrato fueron aportados por una empresa privada y no por la
ESE 7 de Agosto, se advierte que, en los términos de la inhabilidad endilgada, lo
que resulta relevante, para determinar su configuracion, gira en torno a la
celebracién de contratos con una entidad publica o, en términos puntuales, a si se
probd que existiéo un acuerdo de voluntades entre el demandado vy la referida ESE,
de acuerdo con las formalidades que establece la Ley 80 de 1993 de cara al contrato
estatal®.

44. Lo anterior, pues, se precisa que la inhabilidad por celebracion de contratos34,
como en el presente caso, conlleva la verificacion de los elementos: i) material u
objetivo, ii) temporal; iii) espacial o territorial y, finalmente, iv) modal o de propdsito,
los cuales se derivan del articulo 43.3 de la Ley 136 de 19943 que establece tres
situaciones que pueden inhabilitar a un ciudadano para inscribirse como candidato
para concejal municipal, a saber:36

i) Quienes hayan intervenido en la gestion de negocios ante entidades publicas en
interés propio o de terceros.

i) Quienes hayan celebrado contratos con entidades publicas en interés propio
o en el de terceros, siempre que los contratos deban ejecutarse o cumplirse en
el respectivo municipio o distrito.

i) Hayan sido representantes legales de entidades que administren tributos o
contribuciones o0 que presten servicios publicos o de seguridad social en el régimen
subsidiado en la respectiva circunscripcion territorial. [negrita propia]

31 Aplicable por remisién expresa del articulo 306 del CPACA.

32 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, sentencia del 28 de
septiembre de 2023, expediente 68001-23-33-000-2022-00153-01, MP. Luis Alberto Alvarez Parra,
sobre el alcance del recurso de apelacion, se considerd: «Al respecto, la Sala debe poner de
presente que al tenor de lo previsto en el articulo 320 del Cédigo General del Proceso, «[e]l recurso
de apelacion tiene por objeto que el superior examine la cuestidon decidida, Unicamente en relacion
con los reparos concretos formulados por el apelante, para que el superior revoque o reforme la
decision.», disposicién que debe interpretarse en concordancia con lo sefialado en el articulo 328
Ibidem, segun el cual «[e]l juez de segunda instancia debera pronunciarse solamente sobre los
argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en
los casos previstos por la ley».

33 Articulo 41: «Los contratos del Estado se perfeccionan cuando se logre acuerdo sobre el objeto y
la contraprestacion y éste se eleve a escrito».

34 Sobre la inhabilidad por celebracion de contratos, se pueden consultar, entre otras, las siguientes
decisiones del Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, sentencia
del 3 de octubre de 2024, expediente 81001-23-39-000-2023-00076-01, MP. Pedro Pablo Vanegas
Gil. 26 de septiembre de 2024, expediente 19001-23-33-000-2024-00009-01, MP Omar Joaquin
Barreto Suarez. 5 de septiembre de 2024, expediente 13001-23-33-000-2023-00435-01, MP Gloria
Maria Goémez Montoya. 14 de julio de 2024, expediente 41001-23-33-000-2023-00424-01, MP. Luis
Alberto Alvarez Parra.

35 Modificado por el articulo 40 de la Ley 617 de 2000.

36 Consejo de Estado, Seccién Quinta, MP. Luis Alberto Alvarez Parra, sentencia de 18 de noviembre
de 2021, radicado 41001-23-33-000-2019-00555-01.
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45. Frente a ello, la jurisprudencia de esta Seccion®’ ha sefialado que los elementos
configurativos mencionados deben concretarse de la siguiente manera:

Elementos Ingrediente normativo
Mat.e ".al . La celebracién de contratos ante entidades publicas.
objetivo
La conducta prohibida tiene lugar dentro del afio anterior a la
Temporal .
eleccion.
Espacial o El evento inhabilitante debe acaecer en la circunscripcién en la
territorial cual debe efectuarse la eleccion.
El contrato debe comportar un beneficio propio o para terceros.
En este aspecto, es importante poner de presente que la
Modal o de . . . . .
. . Seccion ha concluido que los beneficios extrapatrimoniales
propésito ., e,
también pueden dar lugar a la materializacion de la
inhabilidad®®.

46. Sumado a esto, no es de menor importancia recordar que, sobre la concurrencia
de dichos requisitos, esta Seccion, en providencia del 22 de julio de 2024%, reiterd
que los supuestos enunciados son concomitantes, de modo que si falta alguno de
ellos no se configura la inhabilidad.

47. En ese orden, se ha indicado que «la conducta que materializa la inhabilidad
objeto de estudio es la de intervenir en la celebracion de contratos, razén por la que
se ha entendido que aquella se configura con la celebracion efectiva del
respectivo contrato estatal dentro del lapso contemplado por la norma,
independiente del momento de su ejecucidon o liquidacion»*%, pues dichas
actividades se ubican por fuera del supuesto que configura el elemento material de
la norma.*’

48. Aunado a lo anterior, es relevante indicar que la naturaleza de los recursos no
modifica el caracter estatal de los contratos que se celebran con una entidad de
origen publico, como es posible colegirlo del articulo 32 de la Ley 80 de 1993, el
cual prescribe que «[s]Jon contratos estatales todos los actos juridicos generadores

37 Consejo de Estado, Seccion Quinta, MP. Pedro Pablo Vanegas Gil, sentencia de 18 de mayo de
2023, radicado 11001-03-28-000-2022-00157-00; MP. Rocio Araujo Ofnate, sentencia de 26 de mayo
de 2022, radicado 11001-03-28-000-2022-00058-00; Consejo de Estado, Seccion Quinta, MP. Rocio
Araujo Ofiate, sentencia de 1 de diciembre de 2022, radicado 11001-03-28-000-2022-00058-00.

38 «Consejo de Estado, Seccién Quinta, sentencia del 13 de agosto de 2004, Rad 3944-3957; v,
sentencia del 27 de noviembre de 2008. Rad. 68001231500020070066901. MP. Filemén Jiménez
Ochoan».

39 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, sentencia del (25) de
julio de 2024, expediente 85001-23-33-000-2023-00124-01, MP. Pedro Pablo Vanegas Gil.

40 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Expediente 13001-23-
33-000-2018-00417-01. Providencia del 30 de mayo de 2019. MP. Alberto Yepes Barreiro.

41 Ver, entre otras: Consejo de Estado, Sala 13 Especial de Decisién de Pérdida de Investidura,
sentencia de 16 de octubre de 2020, expediente 2020-03518. Seccién Quinta, sentencia de 13 de
agosto de 2020, expediente 2019-00926; sentencia de 31 de julio de 2009, expediente 2007-00966-
02. Seccién Quinta del Consejo de Estado, sentencia del 20 de junio de 2024, expediente 63001-23-
33-000-2023-00102-02, MP. Gloria Maria Gomez Montoya.
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de obligaciones que celebren las entidades a que se refiere el presente estatuto,
previstos en el derecho privado o en disposiciones especiales, o derivados del
ejercicio de la autonomia de la voluntad [...]». [énfasis propio]

49. A partir de ello, a efectos de determinar cuando un contrato tiene naturaleza
estatal, es procedente acudir al criterio organico que se desprende de la norma, el
cual evidencia que lo relevante, para que adquiera tal connotacion, es que una
entidad estatal*? intervenga como parte en el acuerdo de voluntades y no el origen
de los recursos que contribuyen a su financiacién, como lo pretende el impugnante.

50. Tal criterio organico no es ajeno a la jurisprudencia*® de la Seccion Tercera de
esta Corporacion, que al respecto ha precisado lo siguiente:

[...] la naturaleza del contrato no depende de su régimen juridico, puesto que
segun las normas legales vigentes, por cuya virtud se acogié un criterio
eminentemente subjetivo u organico, hay lugar a concluir que deben
considerarse contratos estatales aquellos que celebren las entidades que
participan de esa misma naturaleza. (...) adquiere relevancia en este punto la
naturaleza de cada entidad, por lo cual si se considera que determinado ente es
estatal, por contera habra de concluirse que los contratos que celebre deberan
tenerse como estatales, sin importar el régimen legal que les deba ser aplicable.
[énfasis propio]

51. Asi las cosas, teniendo en cuenta que en el expediente reposa el contrato 611
de 2022, suscrito entre el demandado (en calidad de representante legal de la Uni6n
Temporal El Carmen) y la ESE 7 de Agosto**, y que aquel proporciona el grado de
certeza necesario para concluir que el acuerdo de voluntades que celebré fue con
una entidad publica, es posible reafirmar que no existen razones para revocar lo
decidido por la primera instancia, en lo atinente a dicho reparo del recurso de
apelacion.

52. Por su parte, frente al elemento territorial, se tiene que este implica, para el juez
de lo electoral, la labor de verificar si el contrato se ejecutd en el municipio para el

42 En consonancia con el n° 1 del articulo 2 de la Ley 80 de 1993 son entidades del Estado: «a) La
Nacion, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito capital y los distritos especiales,
las areas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios;
los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades
de economia mixta en las que el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%),
asi como las entidades descentralizadas indirectas y las demas personas juridicas en las que exista
dicha participacién publica mayoritaria, cualquiera sea la denominacién que ellas adopten, en todos
los érdenes y niveles».

43 Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia del 21 de noviembre de 2012. Expediente 52001-
23-33-1000-1999-05000-01 (22507). M.P Mauricio Fajardo Gomez.

44 Segun el articulo 38 de la Ley 489 de 1998, las empresas sociales del estado (ESE) integran la
Rama Ejecutiva del Poder Publico. Ademas, en el contrato 611 consta que el contratista es una
entidad de naturaleza estatal, asi: «<E.S.E. HOSPITAL 7 DE AGOSTO, Representada Legalmente
por DIANA MATILDE ANAYA RIVERA, mayor de edad, identificada con la cédula de ciudadania No
39.098.802 [...], quien en su condicion de Gerente, nombrada mediante Decreto No 092 del 30 de
abril de 2020 y Acta de posesioén del 01 de mayo de 2020, debidamente facultada para celebrar este
tipo de contratos conforme a los lineamientos establecidos en el numeral 6 del articulo 195 de la Ley
100 de 1993, el estatuto de contratacién de la ESE Hospital 7 de agosto de Plato, quien para efectos
del presente instrumento contractual se denominara contratante [...]».
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cual fue elegido el demandado, escenario que, en algunas ocasiones, exige que,
ademas de que se verifique lo pactado y lo estipulado en los estudios previos, se
revise el lugar donde se despliegan las actividades pactadas, conforme con las
pruebas allegadas al expediente, cuya valoracion se hace en conjunto®®.

53. Por consiguiente, a partir de la valoracién probatoria referida, se advierte lo
siguiente:

Numero de Fecha de Domicilio
contrato suscripcion contractual
«Para todos los
efectos legales| Contratante: ESE 7 de agosto del

Partes

inherentes al| corregimiento El Carmen del Magdalena*’
611 16 de noviembre | presente contrato, | Contratista: Bleider de Jesus Avila
de 2022 las partes fijan| Polanco, en calidad de representante legal

como domicilio el| de la Unién Temporal Centro de Salud El
municipio de Plato| Carmen del Magdalena
- Magdalenay .46

54. En este sentido, teniendo en cuenta que el periodo inhabilitante se dio entre
el 29 de octubre de 2022 y el 29 de octubre de 2023, se encuentra suficientemente
acreditado que el sefior Bleider de Jesus Avila Polanco, como representante legal
de la Unién temporal El Carmen, suscribié un contrato, el 16 de noviembre de 2022,
con la ESE 7 de agosto, con el objeto del mejoramiento para el Centro de Salud del
corregimiento Carmen del Magdalena, el cual fue ejecutado, durante el ano anterior
a su eleccion, en el municipio de Plato (Magdalena).

55. De la misma manera, coincide la Sala con los argumentos expuestos por el
tribunal de primera instancia, en relaciéon con que la celebracion del contrato traia
consigo el interés del demandado, en tanto en dicho acuerdo de voluntades el valor
estimado ascendia a la suma de doscientos treinta y siete millones novecientos
sesenta y dos mil ciento ochenta y cuatro pesos ($237.962.184), razén por la cual,
desde la perspectiva del beneficio econdmico propio, es mas que evidente el interés
que le asistia al accionado como representante legal de la uniéon temporal que
suscribié el referido negocio juridico.

56. Por otra parte, el ruego del apelante en torno a que «en el caso de las UNIONES
TEMPORALES, estas entidades NO SON PERSONAS JURIDICAS, y por ende, no
aplica el sentido literal de la norma que prevé la inhabilidad invocada, en sentido de
celebrar contratos en representacion de otra persona, debido a que estas entidades
no tienen esa calidad» tampoco esta llamado a prosperar, por las razones que
pasan a explicarse.

45 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, sentencia del 18 de
julio de 2024, expediente 76001-23-33-000-2023-00886-01, MP. Pedro Pablo Vanegas Gil.

46 Conforme a la clausula vigésima quinta del contrato.

47 Corregimiento del municipio de Plato (Magdalena)
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57. En los términos del articulo 7.° de la Ley 80 de 1993%, la union temporal
corresponde a la agrupacion de dos o mas personas para efectos de celebrar y
ejecutar un contrato con una entidad publica, en la que sus miembros responden
solidariamente por el cumplimiento de las obligaciones que hagan parte del acuerdo
de voluntades, aun cuando por la inobservancia de aquellas, las sanciones solo se
imponen segun el grado de participacion de cada uno.

58. De la misma manera, el paragrafo 1.° del referido articulo sefiala que «[lJos
miembros del consorcio y de la unién temporal deberan designar la persona que,
para todos los efectos, representara al consorcio o unién temporal y sefialaran las
reglas basicas que regulen las relaciones entre ellos y su responsabilidad».

59. En este sentido, en el plano jurisprudencial, la Seccidon Tercera de esta
Corporacion*® ha sefialado que «][...] si bien las uniones temporales y los consorcios
no constituyen personas juridicas distintas de quienes integran la respectiva figura
plural de oferentes o de contratistas, lo cierto es que cuentan con capacidad
suficiente para ser titulares de los derechos y obligaciones».

60. Asimismo, se pronuncié respecto de la capacidad de las personas para celebrar
contratos con el Estado (art. 6 L.80/93), en particular, frente a aquella que recae en
los representantes legales de las uniones temporales.

61. Al respecto, anotd que en la celebracion de contratos con consorcios y uniones
temporales es valido que la administracidon publica interactie con un solo
interlocutor, es decir, con el representante legal, pues, en ultimas, sera este con
quien podra «de manera agil y eficiente, ventilar, discutir, convenir, decidir o
notificarse de aquellos asuntos de indole contractual que por su naturaleza estan
encaminados a satisfacer el interés general, como es propio de los contratos de
Derecho Publico».

62. A partir de lo anterior, el precedente en cita concluye que el representante legal
del consorcio o de la union temporal, lo es de «la agrupacién empresarial en su
conjunto, del ente al cual se refiere la ficcion legal y no de cada uno de sus
integrantes individualmente considerados, cuestion que se condensa en la maxima
que ensefa que el todo es mas que la simple suma de sus partes».

63. En el orden expuesto, de la literalidad de los articulos 6 y 7 de la Ley 80 de 1993
y la jurisprudencia de unificacion de la Secciéon Tercera de esta Corporacion, es
posible colegir que la ausencia de personeria juridica en la unidén temporal no exime
de responsabilidad a sus miembros, ni, mucho menos, a su representante legal.

48 «Cuando dos o mas personas en forma conjunta presentan una misma propuesta para la
adjudicacioén, celebracion y ejecucion de un contrato, respondiendo solidariamente por el
cumplimiento total de la propuesta y del objeto contratado, pero las sanciones por el incumplimiento
de las obligaciones derivadas de la propuesta y del contrato se impondran de acuerdo con la
participacion en la ejecucion de cada uno de los miembros de la unién temporal».

49 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 25 de
septiembre de 2013, Rad. 25000-23-26-000-1997-03930-01 MP Mauricio Fajardo Gomez.
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64. Entonces, si quien ostenta la representacion legal de una unién temporal es la
misma persona que firma el contrato, la cual adquiere derechos y contrae
obligaciones por el grupo empresarial, es admisible concluir que su intervencion en
la contratacion estatal es notoria y directa en tanto surte efectos juridicos
inocultables.

65. Desde tal perspectiva, seria un contrasentido admitir que quien firma un contrato
como representante legal de una unién temporal no tiene injerencia en el mismo,
cuando lo cierto es que, conforme con la sentencia de unificacién en cita, en el
representante recae la capacidad para celebrar contratos, convenir su liquidacion,
hacer salvedades acerca de su contenido, notificarse de los actos administrativos
contractuales, demandar aquellos o «el contrato mismo ante el juez competente o
formular demandas en relacién con las salvedades consignadas en el acta de
liquidacion final»®0.

66. Por lo tanto, las premisas normativas vy jurisprudenciales expuestas hasta aca
permiten afirmar que el supuesto atinente a que la union temporal no tiene
personeria juridica, no exime a su representante legal del régimen de inhabilidades
para ser candidato a concejal municipal o distrital, en particular, de aquella
relacionada con el acuerdo de voluntades con entidades publicas, pues al actuar en
la suscripcion del contrato, es claro que aquel se vincula directamente con la entidad
publica contratante.

67. Asi las cosas, la Sala aclara que, en el caso concreto, lo relevante para que se
configure la inhabilidad en estudio es que la persona que ostenta la calidad de
representante legal de la unién temporal fue la misma que particip6 directamente en
la celebracion del contrato, en otras palabras, fue el sujeto que lo suscribié y en
quien recayo la facultad de gestionar todos los asuntos de indole contractual.

68. En el orden de ideas, es dable concluir que la Unién Temporal Centro de Salud
El Carmen, cuyo objeto, de conformidad con el acta de constitucion aportada por el
extremo pasivo®!, corresponde al mejoramiento del Centro de Salud del
corregimiento Carmen del Magdalena, actué en nombre de quien contaba con las
facultades, y capacidad, propias de su rol como representante legal, esto es, del
sefior Bleider de Jesus Avila Polanco, quien finalmente suscribié el contrato con la
ESE 7 de agosto, en el municipio de Plato (Magdalena).

69. Por ende, a diferencia de lo que sefala el apelante, no se advierte que en
primera instancia se dio un alcance extensivo a la interpretacion del articulo 43.3 de
la Ley 136 de 199452, pues la conducta que desplego se encuentra alli contenida
como causal de inhabilidad para ser elegido concejal municipal.

70. Asi las cosas, esta Sala de lo electoral insiste en que la interpretacion de los
elementos constitutivos de la inhabilidad por celebracion de contratos debe ser

%0 Ibidem
51 Indice 13 Samai del tribunal
52 Modificado por el articulo 40 de la Ley 617 de 2000.
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restrictiva, en tanto las causales que la estructuran no pueden ser otras que las
previstas expresa y taxativamente por el legislador. Por ello, acceder a la pretension
del recurso de alzada seria desbordar los limites establecidos por la Constitucion,
la ley y la jurisprudencia de esta Seccion.

71. Finalmente, frente a los reparos sobre las presuntas «irregularidades procesales
insaneablesy, en tanto el auto que rechazé la demanda de la referencia, por haber
ocurrido el fenomeno de la caducidad, habia adquirido ejecutoria para el momento
en que el demandante interpuso el recurso de reposicion, y en subsidio apelacion,
la Sala precisa que aquello fue resuelto por el magistrado sustanciador, en auto del
24 de julio de 2024, en atencion a que también fue propuesto, por el demandado,
como una nulidad, en el escrito de alegatos de segunda instancia.

72. En conclusion, esta Seccién confirmara la sentencia apelada, pues se demostré
que el demandado no podia ser elegido concejal, por cuanto celebré un contrato
dentro del afio anterior a su eleccion, con la ESE Hospital 7 de Agosto de Plato
(Magdalena), en interés propio, el cual se ejecutd en el municipio en que fue electo
para dicha dignidad.

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

lll. FALLA:

PRIMERO: Declarar probada la falta de legitimacién en la causa propuesta por el
Consejo Nacional Electoral y, en consecuencia, ordenar su desvinculacion del
presente tramite.

SEGUNDO: Confirmar la sentencia del 2 de diciembre de 2024, por medio de la
cual el Tribunal Administrativo del Magdalena anulé la eleccion de Bleider de Jesus
Avila Polanco como concejal municipal de Plato (Magdalena), para el periodo 2024-
2027, conforme las consideraciones de la presente decision.

TERCERO: Ejecutoriada esta decision, devolver el expediente al tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

GLORIA MARIA GOMEZ MONTOYA
Presidente
Ausente con permiso
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Demandante: Ramiro Enrique Cortina Gémez
Demandado: Bleider de Jests Avila Polanco —
concejal municipal de Plato (Magdalena), para el
periodo 2024-2027

Radicado: 47001-23-33-000-2024-00150-02

LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA
Magistrado

OMAR JOAQUIN BARRETO SUAREZ
Magistrado

PEDRO PABLO VANEGAS GIL
Magistrado

Este documento fue firmado electronicamente. Usted puede consultar la providencia oficial con el

numero de radicacion en https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/Casos/procesos.aspx
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