Radicado: 76001-23-33-000-2022-00050-01
Demandante: SOLIS OVIEDO GUZMAN BURBANO
Demandada: LINA MARCELA VASQUEZ VARGAS (Contralora de Palmira)

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA
Magistrado ponente: LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA

Bogota D.C., tres (3) de noviembre de dos mil veintidds (2022).

Referencia: NULIDAD ELECTORAL

Radicado: 76001-23-33-000-2022-00050-01

Demandante: SOLIS OVIEDO GUZMAN BURBANO — PROCURADOR
DIECIOCHO (18) JUDICIAL ADMINISTRATIVO DE CALI

Demandada: LINA MARCELA VASQUEZ VARGAS — CONTRALORA

MUNICIPAL DE PALMIRA (VALLE DEL CAUCA)
Temas: Eleccion de contralor municipal. Censura contra candidato
ternado no elegido. Autorizacion a la mesa directiva para la

conformacion de la terna.

SENTENCIA — SEGUNDA INSTANCIA

La Sala resuelve el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora, contra la
sentencia de 11 de agosto de 2022, por medio de la cual el Tribunal Administrativo
del Valle del Cauca neg0 las pretensiones de la demanda de nulidad contra el acto
de eleccion de la sefiora Lina Marcela Vasquez Vargas, como contralora municipal
de Palmira para el periodo 2022 — 2025.

1. ANTECEDENTES
1.1. Pretensiones

En ejercicio del medio de control de nulidad electoral consagrado en el articulo 139
del CPACA, el Procurador 18 Judicial Il Administrativo de Cali, formul6 demandat
con las siguientes pretensiones:

“PRIMERA. Que se declare la nulidad del acto administrativo de eleccién contenido
en el Acta No. 396 de fecha diciembre 3 de 2021 proferida por el Concejo Municipal
de Palmira Valle, mediante el cual se eligi6 como Contralora Municipal de esa
entidad territorial para el periodo 2022 — 2025 a la Dra. LINA MARCELA VASQUEZ.

En virtud de lo autorizado en el articulo 148 del CPACA, se solicita inaplicar, en el
caso concreto, el acto administrativo contenido en el Acta No. 392 de fecha 29 de

1 Expediente SAMAI. Se radico el 24 de enero de 2022,
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noviembre de 2021 expedido por el Concejo Municipal de Palmira Valle, mediante
la cual, en desarrollo de la convocatoria publica se adelanto la fase de entrevista a
los ternados para la eleccién del Contralor Municipal de Palmira Valle — periodo 2022
— 2025.

De igual forma, conforme al articulo 148 del CPACA, se solicita inaplicar la
Resolucion No. 28-10-2021 de fecha 28 de octubre de 2021, mediante la cual la
Mesa Directiva del Concejo Municipal de Palmira Valle, sin competencia expresa,
conformé la terna para la eleccion de contralor municipal para el periodo 2022 —
2025, ello en razdén a que la entidad competente para conformar la referida terna es
la Corporaciéon Publica (art. 10 Resolucién No. 0728 de 2019 de la Contraloria
General de la Republica).

SEGUNDA. Que se ordene adelantar en debida forma, con las formalidades
legalmente establecidas, la fase de conformacion de la terna respectiva y la posterior
eleccion de contralor municipal de Palmira Valle para el periodo 2022 - 2025
atendiendo el debido proceso, el principio del mérito, las reglas particulares de la
convocatoria publica y el resultado mismo de las fases de reclutamiento y las
pruebas correspondientes, evitando incurrir en similares irregularidades.”

1.2. Hechos
Los fundamentos facticos fueron los siguientes:

1.2.1. El Concejo Municipal de Palmira Valle del Cauca realiz6 convocatoria el 2 de
septiembre de 2021 mediante Resolucion 02-09-2021 a efectos de seleccionar una
entidad publica o privada que realizara el proceso de reclutamiento de aspirantes,
valoracion y presentacion del listado con el cual se conformaria la terna para la
eleccion de contralor municipal. En virtud de lo anterior, el 23 de agosto de 2021,
suscribié contrato interadministrativo CMP-001-2021 con la Universidad del Valle —
Seccional Yumbo.

1.2.2. En la convocatoria publica, el cabildo precis6 todos y cada uno de los
requisitos para quienes aspiraran al referido cargo para el periodo 2022 — 2025. Asi,
una vez surtidas las distintas etapas, entre ellas, la verificacion de requisitos y
antecedentes de cada aspirante (15 y 16 de septiembre del 2021), la resolucién de
las reclamaciones (23 y 24 de septiembre del 2021) y la practica de la prueba de
conocimientos (4 de octubre del 2021), la terna para contralor qued6 conformada
(28 de octubre del 2021) por: Lina Marcela Vasquez, Victor Hugo Osorio y Angela
Maria Cubides.

1.2.3. La mesa directiva del concejo municipal de Palmira-Valle, mediante
Resolucién No. 28-10-2021 del 28 de octubre de 2021, convocé a entrevista para el
29 de noviembre de 2021. En el desarrollo de esta fase, el cabildante Oscar
Armando Truijillo interrogé a la sefiora Angela Maria Cubides sobre la fecha cierta
en gue obtuvo el titulo de maestria en politicas publicas de la Universidad del Valle,
a lo cual respondio que “dicha titulacion habia tenido lugar el 15 de octubre de 2021”.
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1.2.4. Para el actor al momento de la inscripcion — 14 de septiembre de 2021 — se
habia aportado una certificacion de terminacion de estudios con la aprobacion de
los créditos correspondientes y demas requisitos académicos, lo cual: “no suplia la
exigencia del titulo de maestria requerido expresamente para una puntuacion
adicional.”

1.2.5. Posteriormente, el 3 de diciembre de 2021 en la sesion plenaria del Concejo
Municipal de Palmira, tuvo lugar la eleccion del contralor de ese ente territorial para
el periodo 2022 — 2025, eligiéndose a la sefiora Lina Marcela Vasquez.

1.3. Normas violadas y concepto de violacién

El demandante invocé como normas transgredidas: el articulo 272.7 de la
Constitucion Politica modificado por el Acto Legislativo 04 del 18 de septiembre de
2019, articulo 275.3 del CPACA, articulo 10 de la Resolucion 728 de 2019 de la
Contraloria General de la Republica y los articulos 15, 16 y 34 de la Resolucion No.
02-09-2021 del 2 de septiembre de 2021 proferida por el Concejo Municipal de
Palmira. Conforme a estos preceptos, planted dos grandes censuras que se pasan
a explicar:

1.3.1. Transgresion de las normas constitucionales y del acto de convocatoria

En primer lugar, consider6 que de conformidad con el pardmetro constitucional
referido, esto es el articulo 272.7 — subrogado por el Acto Legislativo 04 de 2019-,
la terna debia conformarse por quienes obtuvieran los mayores puntajes en la
convocatoria publica. Por ello, si un determinado candidato no cumplia
integralmente con los requisitos sefalados expresamente en esta no seria admitido
0 seria excluido.

Indic6 que los articulos 15 y 16 de la Resolucién 02-09-2021 expedida por el
Concejo Municipal de Palmira establecieron como fecha para acreditar el
cumplimiento de los requisitos exigidos para el cargo, el 14 de septiembre de 2021.
De tal suerte que, se imponia para los interesados el deber de allegar en esa data,
la copia de la hoja de vida y el/los titulos de formacion profesional y/o el acta de
grado.

En este punto, advirti6 que para el citado dia, la sefiora Angela Maria Cubides
Gonzalez, otra integrante de la terna de la cual se eligi6 a la demandada, no acredito
el titulo de maestria en Politica Publica, comoquiera que le fue otorgado con
posterioridad a esa fase de acreditacion de los requisitos exigidos para el cargo.
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Explicé que, si bien anexd una certificacion de terminacion de estudios con la
aprobacion de los créditos del programa de maestria, ello no suple la exigencia de
aportar, en la oportunidad sefialada, el titulo respectivo. Aunado a que la constancia
fue tenida en cuenta ilegalmente para otorgar puntos adicionales al momento de
evaluarse la formacién profesional. Con ello, se desconocieron las reglas de la
convocatoria, el debido proceso y, por ende, la conformacién de la verdadera terna
para la respectiva eleccion.

Inform6 que al haberse atribuido, valorado y calificado una maestria a quien, en
estricto sentido juridico, no la tenia para el momento de la inscripcion, a la postre
implicé el otorgamiento de una puntuacion a la cual no tenia derecho. En este orden,
si se hubiere asignado la calificacion que realmente le correspondia a la sefiora
Cubides Gonzalez, no habria ocupado uno de los tres primeros puestos en la
seleccion de aspirantes a la terna. En consecuencia, para la fecha de eleccion del
contralor municipal, esta fue constituida ilegalmente por la sefiora Angela Cubides,
a quien debid otorgéarsele por concepto de puntaje académico 4.5 puntos y no 10.5
Ccomo ocurrio.

1.3.2. Incompetencia de la mesa directiva del concejo municipal

En segundo lugar, el libelista sostiene que hubo falta de competencia de la mesa
directiva del Concejo Municipal de Palmira para conformar la terna para la eleccion
del contralor territorial, habida cuenta que dicha atribucion no le correspondia a la
citada instancia, sino a la plenaria. Este planteamiento se sustenta en que conforme
con el articulo 10° de la Resolucién 728 de 2019 de la Contraloria General de la
Republica es “la Corporacion” la encargada de escoger a los tres elegibles. Aunado
a lo anterior, dijo que esa decision no estuvo precedida por una autorizacion expresa
o acto de delegacién del cabildo a la mesa directiva, produciéndose asi un vicio que
afecté la actuaciébn administrativa, con incidencia en el acto de eleccién y
transgresion del debido proceso administrativo.

1.4. Actuaciones procesales

1.4.1. El Tribunal Administrativo del Valle a través de auto de fecha 27 de enero de
2022 admitié la demanda, ordend notificar a la elegida, vincular a las demas
personas que conformaron la terna y al Concejo Municipal de Palmira.

1.4.2. Mediante auto interlocutorio 112 del 23 de marzo de 2022 se negé la
comparecencia al proceso de la Universidad del Valle — sede Yumbo por considerar
gue su intervencion en la expedicion del acto demandado era meramente formal,
pues su funcién se limitaba a desarrollar la convocatoria y evaluar a los aspirantes
a conformar la terna, de la cual se escogeria al Contralor Municipal.
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1.4.3. Inconformes con lo anterior, la parte demandada y el Concejo Municipal de
Palmira, por medio de apoderados judiciales, presentaron recursos de reposicion
para que se realizara tal vinculacion procesal. En atencion a ello, el despacho de
conocimiento repuso su decisién con providencia del 2 de mayo de 2022 vy, vinculo
a la Universidad del Valle, notificAndole personalmente el contenido de la demanda.

1.4.4. Cumplido lo anterior, el tribunal de instancia mediante providencia del 1 de
junio de 2022 decidi6 declarar no probadas las excepciones previas y mixtas. Las
primeras, atinentes a la incapacidad o indebida representacién del demandante,
inepta demanda por incorrecta individualizacion y escogencia del acto
administrativo demandado, incorrecta seleccion del medio de control, errada
acumulacion de pretensiones e indebida vinculacion de los litisconsortes y
conformacion del contradictorio formuladas por el Concejo de Palmira y la contralora
demandada, Lina Marcela Vasquez. Las segundas, mixtas de falta de legitimacién
en la causa por activa incoada por ambas y por pasiva del cabildo.

Asi mismo fijo el litigio bajo los siguientes problemas juridicos, consistentes en
determinar (i) si hubo una indebida conformacion de la terna para elegir al Contralor
Municipal de Palmira periodo 2022-2025, por el incumplimiento de requisitos por
parte uno de sus integrantes y (ii) si se configurdé una falta de competencia de la
mesa directiva del Concejo Municipal de Palmira en la conformacion de la terna a
elegir el precitado funcionario.

En esa misma providencia decret6 las pruebas aportadas por el demandante, el
Concejo Municipal de Palmira, la Universidad del Valle y la contralora elegida Lina
Marcela Vasquez Vargas.

1.4.5. Ejecutoriada la anterior decision e incorporadas las pruebas al plenario, el
despacho de conocimiento, mediante providencia del 5 de junio de 2022, corrié
traslado a las partes y al ministerio publico para que alegaran de conclusion.

1.4.6. El 11 de agosto de 2022 el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca profirié
sentencia de primera instancia, negando las pretensiones de la demanda de nulidad
electoral.

1.5. La sentencia apelada

El Tribunal Administrativo del Valle del Cauca nego las pretensiones de la demanda,
bajo los siguientes argumentos:

CN ™~
Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 601350-6700 — Bogota D.C. — Colombia N (N
www.consejodeestado.gov.co H

5



Radicado: 76001-23-33-000-2022-00050-01
Demandante: SOLIS OVIEDO GUZMAN BURBANO
Demandada: LINA MARCELA VASQUEZ VARGAS (Contralora de Palmira)

En cuanto a la primera de las censuras, atinente a la acreditacion del titulo o acta
de grado de maestria, el a quo comenzd por recordar que en consideracion al
articulo 272 de la Constitucion Politica, modificado por el Acto Legislativo 4 de 2019,
los contralores territoriales deben escogerse de la terna conformada por quienes
obtengan los mayores puntajes en la convocatoria publica. Refirio que el paragrafo
transitorio de la Ley 1904 de 2018 debe aplicarse por analogia a esta clase de
elecciones y con ello, en virtud del mandato establecido en esta, la Contraloria
General de la Republica, a través de la Resolucion 728 del 18 de noviembre de
2019, dispuso en el articulo 5° que los estudios se acreditarian en la forma dispuesta
en los articulos 2.2.2.3.2., 2.2.2.3.3. y, 2.2.2.3.4 del Decreto 1083 de 2015.

Para la corporacion judicial, las citadas normas establecen la posibilidad de
acreditar estudios, entre esos la maestria, mediante certificados, diplomas, actas o
titulos otorgados por las instituciones correspondientes. De igual forma, resalté que
la eleccion del contralor municipal de Palmira se rigié por la Resolucién 02-09-21
del 2 de septiembre de 2021, contentiva de la convocatoria y en la que, respecto al
punto de la acreditaciéon de estudios, dispuso en el articulo 172 la aplicacién del
Decreto 1083 de 20153, ello para indicar que tal posgrado podria validarse con
varios documentos.

Sostuvo que las multiples pruebas que fueron aportadas y practicadas llevan a
concluir que si era posible aceptar la certificacion de terminacién de materias y darle
validez para acreditar el posgrado aducido. En efecto, dicho documento del 2 de
septiembre de 2021, fue suscrito por el director del Programa de la Maestria en
Politicas Publicas de la Universidad del Valle, en el que sefiala que la sefiora Angela
Maria Cubides habia superado todos los requisitos, faltando Unicamente la
ceremonia de grado, la cual se celebraria el 15 de octubre 2021, lo que la convertia
a candidata para esta ultima fecha.

De igual forma, resalté el informe rendido por el rector del citado ente universitario,
quien, en punto de los criterios y fundamentos que se utilizaron para valorar la
acreditacion de dichos estudios y su respectivo puntaje. Dentro de ese contexto,
precisé que no podia exigirse Unicamente el titulo para la validez del posgrado,
pues, la misma convocatoria permitia la presentacion de otros documentos donde
constara el cumplimiento del requisito, ello en virtud de la normativa que rige dichos
certamenes.

2 “Articulo 17. Acreditacion de estudios. Para acreditar los estudios adelantados por el aspirante, se
aplicard lo previsto en los articulos 2.2.2.3.2., 2.2.2.3.3 y 2.2.2.3.4. del capitulo 3° del Decreto 1083
de 2015 Decreto Unico Reglamentario del sector de la funciéon publica. Se acreditaran mediante
certificaciones, diplomas, actas de grado o titulos otorgados por las instituciones correspondientes.”
3 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector de Funcién Publica”
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Respecto de este cargo, el a quo a partir de lo dicho en precedencia indic6 que no
encontraba configurada la causal de nulidad invocada del articulo 275.3 del CPACA
“por cuanto no se vislumbra que se hubieren presentado documentos alterados o
contrarios a la verdad que permitieran la indebida conformacion de la terna para le
eleccion del Contralor Municipal de Palmira”.

Frente a la segunda de las censuras, atinente a la falta de competencia de la mesa
directiva para conformar la terna, la sala de instancia recordé que dicho organismo
tiene el atributo de representar al concejo de conformidad con el articulo 23 numeral
2° del Acuerdo 066 de 2018* (por medio del cual se expidi6é el reglamento interno
de la corporacion), y por ende, la precitada actuacion si podia ser realizada por este
organo, maxime cuando la corporacidbn municipal ya lo habia facultado para
adelantar todos los tramites de la convocatoria publica en la sesion plenaria del 31
de julio de 2021 (Acta No. 308)°.

Destaco finalmente el articulo 83 de la Ley 136 de 1994, el cual, armonizado con el
10° de la Resolucién 728 del 18 de noviembre de 2019, no indica expresamente que
la conformacion de la terna deba surtirse por acuerdo o a través de la plenaria del
cuerpo colegiado, por lo que no habia obstaculo o prohibicion para que la mesa
directiva del concejo de Palmira desplegara esa competencia.

1.6. El recurso de apelacién

El actor recurrié la sentencia de primera instancia, teniendo como sustento los
siguientes argumentos:

En cuanto a la primera de las censuras, aduce que la decision de instancia fue
“‘descontextualizada” entre lo que se demandd y las argumentaciones que
sustentaron la denegacion de las pretensiones, comoquiera que, en ningun aparte
de la demanda ni en los alegatos de conclusion se planteé que la documentacion
aportada haya sido alterada o contraria a la verdad con el propésito de modificar los
resultados electorales. Por el contrario, precisa que lo esencial, para el presente
caso, es determinar si uno de los ternados en la eleccion de contralor municipal de
Palmira cumplia con los requisitos que impuso la convocatoria al momento de la
inscripcion, esto es, si el 2 de septiembre contaba con titulo de maestria o acta de
grado.

Explica que el primero de los cargos y motivo de alzada es determinar si para la
fase de inscripcion del proceso eleccionario uno de los candidatos finalmente

4 Indice SAMAI Actuacioén nimero 4 del 14 de septiembre de 2022. Aportado como prueba en la
contestacion de la demanda por parte del Concejo Municipal pagina 8
5 Aportado como prueba en la contestacion de la demanda por parte del Concejo Municipal paginas
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ternados — Angela Cubides — cumplia 0 no con los requisitos expresamente exigidos
en la Resolucién No. 02-09-2021, particularmente, aquel establecido en el articulo
16. Lo anterior, en razon a que para esa etapa del proceso se erigidé una exigencia
gue no fue acreditada por la citada ternada, esto es, contar con titulo de maestria
independientemente de como se pretendia probar.

Insiste en no compartir la interpretacion subjetiva hecha por el a quo, sobre algunos
de los preceptos legales resefiados (articulo 16° de la Resolucién No. 02-09-2021)
y transcritos en la sentencia denegatoria y record6 que, el Consejo de Estado en
dos decisiones judiciales, analiz6 como proceder en estas eventualidades. El
primero de ellos corresponde al radicado en el proceso con radicado 66001-23-33-
000-2022-00075-017, en el que se decreté una medida de suspensién provisional
en contra del acto de eleccion del contralor departamental de Risaralda. El segundo,
corresponde al radicado 17001-23-31-000-2003-00667-01(3140). A juicio del
interesado, estos precedentes desconocidos por el tribunal de instancia, debieron
ser aplicados en el caso concreto. Esto por cuanto los reparos recaian sobre la
conformacion de la terna, cuya etapa previa se torna en indispensable para la
eleccion, comoquiera que de presentarse anomalias en el proceso de formacion y
en su contenido, puede producir la nulidad del acto definitivo.

Asegura que de las pruebas aportadas es claro que, para el momento de la
inscripcion a la convocatoria, la sefiora Angela Maria Cubides no contaba con el
titulo de maestria, razén por la cual no entiende por qué el juzgador de instancia
opto por indagar la forma de acreditar y demostrar los estudios de posgrado.

Concluye diciendo que el reparo no esta encaminado a cuestionar la certificacion
de terminacion de estudios sin obtener el grado aln, ni mucho menos se pretende
censurar la forma de acreditarlos, simplemente, se insta a analizar si para la fase
de inscripcion se dio cumplimiento al articulo 16 de la Resolucion 02-09-21, mas alla
de cdmo se pretendié probar la conocida exigencia. Insiste en que la postura del
tribunal es contraria a la ley, ya que para el momento de la inscripciéon a la
convocatoria, uno de los ternados no contaba con el titulo de maestria, toda vez que
solo tenia la condicion de candidata a obtener el titulo, en este sentido, la norma
reguladora del concurso era suficientemente clara y no permitia interpretacion
alguna que desconociera la citada disposicion de la convocatoria.

6 “Articulo 16. Acreditacion de titulos universitarios. El aspirante debera presentar la siguiente
documentacion debidamente foliada, legajada y enumerada en la carta de presentacion (...) g) Copia
del titulo de formacion profesional y/o acta de grado; (...) 0) Los documentos anunciados en la
respectiva hoja de vida y que corroboran la informacién académica (otros titulos de pregrado o
posgrado) suministrada y de experiencia profesional y laboral”.

7 Actor: Felipe Cardona Mayo y otros. Demandada: Jenny Constanza Osorio Vélez, contralora del
municipio de Pereira, para el periodo 2022 — 2025. M.P. Pedro Pablo Vanegas Gil.
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Frente a la segunda censura, insistio en que la mesa directiva del Concejo Municipal
de Palmira, mediante Resolucion 28-10-2021 del 28 de octubre de 2021, conformo
la terna para el cargo de contralor municipal, sin tener competencia expresa para
ello, toda vez que, de conformidad con lo previsto en el articulo 10 de la Resolucion
728 de 2019 de la Contraloria General de la Republica, dicha potestad se
encontraba en cabeza del cabildo municipal, esto es, del pleno, lo cual dista
juridicamente de lo que es el citado organismo directivo de la corporacion publica.
Solicita que el yerro interpretativo sea corregido por el ad quem, pues desconoce,
en forma abierta, la regulacion prevista en el citado articulo décimo.

1.7. Actuaciones de segunda instancia

La impugnacién fue concedida por el tribunal a quo, a través de auto del 29 de
agosto de 2022.

Mediante auto del 19 de septiembre de 2022, por reunir los requisitos establecidos
en el articulo 292 del CPACA, se admitio el recurso de apelacion interpuesto y
sustentado oportunamente por la parte actora.

1.7.1. Alegatos de conclusion

Notificada® la decision del 19 de septiembre de 2022°, descorrieron el traslado a la
accionada, la Universidad del Valle y el Concejo Municipal de Palmira. La parte
actora guardo silencio y el Ministerio Publico no presenté manifestacion al respecto.

1.7.1.1. La demandadal®

La sefiora Lina Marcela Vasquez Vargas, a través de apoderado, alegé como
cuestion preliminar, la falta de legitimaciéon en la causa por activa, pues, en su
entender aun cuando el medio de control puede ser presentado por cualquier
persona, quien acciond para este caso, fue un servidor publico que debia contar con
el aval de su superior, so pena de permitir que estos funcionarios, por el solo hecho
de hacer parte de la institucién, puedan de forma discrecional y autbnoma demandar
bajo criterios personales desconociendo la institucionalidad, politicas y hasta
competencias territoriales.

Precisado lo anterior, frente al primer cargo, aseverd que en la etapa de valoracion
de antecedentes dicho estudio de postgrado podia ser acreditado con una
certificacion de culminacion y aprobacion de materias con fundamento en el articulo
17 de la resolucion de convocatoria, que remitia a su vez a lo que contempla el

8 [ndice 7 y 8 realizadas el 20 de septiembre de 2022
% Indice 5
10 Indice 12 del sistema SAMAI.
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Decreto 1083 del 2015 en sus articulos 2.2.2.3.2, 2.2.2.3.3 y, 2.2.2.3.4. Exalt6é que
el actor confunde las etapas del proceso con los requisitos que deben cumplirse en
cada una de ellas, por lo cual, la ternada no solo acredité los minimos habilitantes
del articulo 16 de la Resolucion 02-09-2021 (inscripcidn) al aportar en ese momento
su titulo de pregrado, sino que luego (evaluacion) certificé y acredito la terminacion
de materias del postgrado.

Finalmente, frente al segundo cargo, comentd que la competencia de la mesa
directiva se ratificd con la existencia de una proposicién aprobada el 31 de julio de
2021 por parte de toda la Corporacion, mediante la cual se concedieron facultades
a la mesa directiva para realizar determinadas actividades administrativas de la
convocatoria publica y, enfatizdé en que el concejo nunca perdio la competencia de
intervenir en dicho proceso.

1.7.1.2. Concejo Municipal de Palmiratt

Dentro de la oportunidad procesal, insistié en la falta de legitimacién en la causa por
activa de quien funge como demandante en el proceso, toda vez que, en su sentir,
el manual de funciones del cargo de procurador Judicial Il adscrito a la Procuraduria
Delegada para la Conciliacion Administrativa, se contrae a desplegar su condiciéon
de agente del Ministerio Publico y no a la capacidad de interponer esta clase de
acciones.

Relatd que el recurso de alzada presentado, frente al primer cargo, carece de objeto
debido a que los argumentos esgrimidos resultan “incongruentes”, pues, el
accionante cambié ostensiblemente su posicion al haber atacado inicialmente la
valoracion de antecedentes y ahora la inscripcion contenida en la Resolucién 02-
09-2021.

Resaltd que es inepto tanto el recurso como la demanda pues el actor nunca
especificd su ataque de nulidad con la pretensién que ahora efectla, esto es,
censurar concretamente el acto administrativo por el cual se regulé el marco del
proceso de eleccién en la Resolucién 02-09-2021, por el contrario sus argumentos
jamas indicaron qué acto particular especificamente se encontraba viciado. Finalizé
diciendo frente al segundo cargo que, conforme a la Resolucion 728 de 2019 articulo
10° la corporacion publica en acta de sesion del 31 de julio de 2021, deleg6 a la
mesa directiva de esta para adelantar la totalidad de la actuacién correspondiente
a la eleccién de contralor municipal.

11 ndice 10 del sistema SAMAI.
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1.7.1.3. Concepto del Ministerio Publico

En el lapso?’? para que la agente del Ministerio PUblico presentara concepto, no hizo
manifestacion.

2. CONSIDERACIONES
2.1. Competencia

De conformidad con lo establecido en los articulos 150 y 152 numeral 813 del
CPACA y 13, numeral 3° del Acuerdo 080 de 2019, proferido por la Sala Plena del
Consejo de Estado, esta seccion es competente para conocer en segunda instancia
del recurso de apelacion interpuesto por la parte actora contra la sentencia emitida
el 11 de agosto de 2022, por medio de la cual el Tribunal Administrativo del Valle
del Cauca nego las pretensiones de la demanda.

2.2. El acto acusado

El demandante a través del contencioso electoral pretende la nulidad del acto
administrativo de eleccion contenido en el Acta 396 de 3 de diciembre de 2021
proferido por el Concejo Municipal de Palmira, mediante el cual se eligi6 como
contralora de esa entidad territorial para el periodo 2022 — 2025 a la sefiora Lina
Marcela Vasquez Vargas.

2.3. Problema juridico

Conforme al fallo de primera instancia y a los argumentos expuestos en el recurso
de apelacion, corresponde a esta Seccion determinar si confirma, modifica o revoca
la sentencia del 11 de agosto de 2022, mediante la cual, el Tribunal Administrativo
del Valle del Cauca nego las pretensiones de la demanda.

Para dilucidar el problema juridico, la Sala asumira el estudio de los siguientes ejes
tematicos: (i) cuestion previa, comoquiera que es necesario abordar el estudio de
algunos aspectos planteados por la accionada y el concejo municipal de Palmira,

2 indice 15. Conforme constancia secretarial. El término transcurri6 entre el 6 y el 12 de octubre de 2022.
13 Articulo 152. Los tribunales administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos:
(...) 8. De la nulidad del acto de eleccion de contralor departamental, de los diputados a las asambleas
departamentales; de concejales del Distrito Capital de Bogot4; de los alcaldes, personeros, contralores
municipales y miembros de corporaciones publicas de los municipios y distritos y demas autoridades
municipales con setenta mil (70.000) o mas habitantes, o que sean capital de departamento. (No se
incluye la modificacion introducida por la Ley 2080 de 25 de enero de 2021, por cuanto la regulacion
atinente a las competencias rige un (1) afio después de la publicacién de la referida Ley, conforme lo
dispone el régimen de transicién que consagra el articulo 86 ejusdem). Demanda radicada antes de la
entrada en vigencia de dicha norma (24 de enero de 2021).
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(i) el marco normativo de la eleccion de contralores territoriales vy, (iii) el caso
concreto.

2.4. Cuestiones previas

De forma anticipada al estudio de fondo del sub judice, la Sala debe dilucidar unos
aspectos procesales que exponen la demandada y el concejo municipal en los
alegatos de conclusion, atinentes a una posible censura nueva y la insistencia en
argumentos defensivos exceptivos.

2.4.1. El cargo nuevo

En primer lugar, el apoderado del concejo municipal alega que el demandante
pretende hacer incurrir en error a esta instancia judicial, pues los argumentos
esgrimidos en la apelacion son diferentes a los de la demanda, resultando
‘incongruentes”. Asi, consideran que el accionante cambié ostensiblemente su
posicion al haber censurado en el planteamiento inicial las actuaciones que se
surtieron en la fase de valoracién de antecedentes, pero ahora, en via de apelacion,
la forma en que se procedio al momento de la inscripcion.

Aunqgue no se dice expresamente, la Sala entiende que los memorialistas aluden al
llamado cargo nuevo. Dentro de esa linea, corresponde determinar si la
argumentacion aducida por el actor esta dentro del ndcleo de la censura
judicializada con la demanda o, por el contrario, excede ese limite.

De la lectura del escrito de la demanda es claro que la irregularidad que asevera el
recurrente en punto a la falta de acreditacién del titulo de maestria de la sefiora
Angela Maria Cubides, no solamente se circunscribe a la etapa de evaluacion de la
formacion profesional de los aspirantes, sino que también es analizada frente a la
fase de inscripcion. En efecto en el acapite del escrito correspondiente a los hechos,
la Sala encuentra que también se alude a la existencia del vicio alegado en las
citadas dos fases del proceso eleccionario!4, como se evidencia de la siguiente
literalidad:

“DECIMO CUARTO. En la referida intervencion del concejal OSCAR (sic) ARMANDO
TRUJILLO, se indag6 con precision sobre la fecha exacta en que se obtuvo el titulo
de maestria, a lo cual la Dra. ANGELA MARIA CUBIDES GONZALEZ ratificé que
dicho titulo fue obtenido el dia 15 de octubre de 2021, cuando se le entregd el diploma
y el acta de grado por parte de la Universidad. Tal circunstancia de temporalidad tiene
gran importancia en el presente caso, toda vez que atendiendo el texto literal de la
convocatoria publica, contenido en la Resolucion No. 02-09-2021 de septiembre 2 de
2021, se requeria que para el momento de la inscripcién a la convocatoria el aspirante
deberia también acreditar los estudios adicionales como el de maestria, es decir que

14 Pagina 11 de 30 del escrito presentado por el actor. Reiterado a su vez en la pagina 7 de 21 de
alegatos de conclusion
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esos estudios adicionales también debieron acreditarse al momento de la
correspondiente inscripcion, esto si se pretendia su valoracion y calificacion dentro
del concurso de mérito adelantado®.”. (Subrayas fuera de texto).

En armonia con lo anterior, se lee del concepto de violacion la siguiente conclusion:

“De esta forma, es clara la convocatoria en el sentido de sefialar que para el dia de la
inscripcién al concurso para la eleccion del contralor municipal de Palmira Valle, el
aspirante deberia contar con el titulo académico de profesional y si pretendia obtener
un puntaje adicional por estudios de posgrado deberia acreditar el titulo o acta de
grado.” (Subrayas no pertenecen al texto).

Las consideraciones anteriores se ven reforzadas con el contexto que el Tribunal
de instancia determind, al momento de fijar el litigio. Ha de recordarse que fue
planteado precisamente en los términos de:

“determinar si hubo una indebida conformacion de terna para elegir al Contralor
Municipal de Palmira para el periodo 2022-2025, por el incumplimiento de requisitos
por parte uno de sus integrantes, configurandose la causal de nulidad establecida en
el articulo 275 numeral 3° del CPACA cuando los documentos electorales contengan

datos contrarios a la verdad o hayan sido alterados con el propdsito de modificar los

resultados electorales™®.

Asi pues, como lo indico el fallo de primera instancia, el articulo 2.2.2.3.3 del Decreto
1083 de 2015, al cual hace alusion la resolucion de la convocatoria para la eleccion
del Contralor de Palmira, permite que los estudios se acrediten mediante un
certificado.

Acotd que en casos como el presente, a pesar de que el titulo de Magister en
Politicas Publicas le fue entregado a la doctora Cubides Gonzélez el 15 de octubre
de 2021, posterior al cierre de las inscripciones a la convocatoria para elegir el
precitado cargo (14 de septiembre de 2021), era posible aceptar el certificado
presentado para ese momento como documento valido para acreditar este
posgrado, en vista de que el mismo daba cuenta de la terminacion de su programa
académico y el cumplimiento de todos los requisitos para optar por su titulo, lo que
la convertia a candidata de grado para la fecha mencionada, faltAndole Unicamente
la ceremonia de grado.

En este orden de ideas, el a quo indicé que no se configur6 la causal de nulidad
establecida en el articulo 275 numeral 3° del CPACA, por cuanto no se vislumbro

15 Esta censura que se enmarca en la etapa de inscripcion, es reiterada en los hechos 15, 16, 17 y
18, asi como en el concepto de violacion expuesto en la demanda.

16 Conviene recordar que en el fallo de primera instancia se sefialé que no se configuraba la causal
de nulidad establecida en el articulo 275 numeral 3° del CPACA. Véase numeral 1.5. de
antecedentes.
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qgue se hubieren presentado documentos alterados o contrarios a la verdad que
permitieran la indebida conformacién de terna para la eleccion demandada.

Valga recordar que luego de la reforma que introdujera la Ley 1437 de 2011,
emergi6 como uno de los puntos importantes del proceso contencioso
administrativo, que los operadores judiciales estaban en el deber de fijar la
contienda, a partir de los hechos y planteamientos en los que los sujetos procesales
presentaban discordancia. Ello por cuanto, la litigiosidad de un asunto que es
judicializado en esta jurisdiccién responde, Unica y exclusivamente, al desacuerdo
de los protagonistas del proceso, comoquiera que por ello acuden al juez, quien
sera el responsable de dirimir y zanjar el punto juridico en tensién.

Al respecto la jurisprudencia de esta sala sobre la importancia medular de la etapa
de la “fijaciéon del litigio” ha dicho que: “es la que determina los temas que seran
estudiados en la sentencia; de hecho, es tal su importancia que aquélla condiciona
las pruebas y la postura procesal que en adelante adoptaran las partes como
estrategia de defensa, y ello, de suyo, implica que los sujetos procesales tienen la
carga y el deber de velar para que dentro del problema juridico queden incluidos
todos los temas objeto de debate (...)"t"

Recientemente!® se ha dicho por parte de esta Sala que, la “fijacion del litigio” ha
sido un elemento trascendental presente a lo largo de las decisiones judiciales, en
tanto constituye el marco que los sujetos procesales dan al operador y sobre el cual
este abordard el anadlisis de la causa judicializada y adoptard la decision
correspondiente.

Con la entrada de la vigencia del CPACA, tal figura, adquiri6 una expresa
preponderancia con la imposicidon del legislador en el articulo 180, cuya estructura
esta dada por las pretensiones, los hechos en los que las partes no coinciden y los
argumentos en los que soportan los sujetos procesales su papel dentro del proceso.
En esa linea, resulta importante destacar lo grave que puede ser variar la fijacion
del litigio cuando este ya se encuentra en firme, pues implica alterar las condiciones
esenciales del debate, lo cual desmedra el debido proceso y el derecho de defensa,
ante el abrupto e inoportuno cambio de las reglas del asunto judicializado. Tales
cambios sorpresivos nunca seran bien vistos en la correcta administracion de
justicia, comoquiera que la incertidumbre y la falta de seguridad juridica emergerian
dentro del asunto bajo conocimiento.

17 Sentencia del 8 de junio de 2017. Exp: 76001-23-33-000-2016-00233-01.
'8 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Quinta Consejero Ponente: Luis
Alberto Alvarez Parra Radicacion Nimero: 54001-23-33-000-2020-00470-01
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Ahora bien, con sustento en la tesis antes resefiada’®, la Sala advierte que las partes
no sefalaron de forma explicita, inconformidad con los puntos fijados por el tribunal
al momento de la determinacion del denominado “problema juridico”, significando
con ello, de un lado, que estas consintieron que seria determinar si la terna fue
indebidamente conformada por incumplimiento de los requisitos para acceder al
cargo de contralor y no otra la materia objeto de andlisis y, de otro, que no pueden
mas adelante cuestionar la fijacion realizada.

Dicho lo anterior, la Sala no observa el desconocimiento del postulado
anteriormente referenciado, toda vez que no se considera que el demandante por
via del recurso de apelacion haya sorprendido a esta instancia judicial con las
nuevas censuras que advierte el extremo pasivo.

Conforme a lo anterior, el supuesto exceso argumentativo de la apelacion frente a
la demanda inicial, alegada por la demandada y el concejo municipal de Palmira, no
tiene asidero alguno.

2.4.2. Planteamientos exceptivos en los que se insiste

Tanto el apoderado del concejo municipal como la demandada insisten en la
configuracion de dos excepciones, mixta y previa, alegadas a peticion de parte
durante el traslado del auto admisorio, a saber: la falta de legitimacion en la causa
por activa y la ineptitud sustantiva de la demanda por indebida individualizacion del
acto acusado. Las razones precitadas aducidas en estas excepciones las invoca el
recurrente en la apelacion.

Sea del caso recordar que en la oportunidad procesal correspondiente, el a quo, al
decidir las excepciones esbozé los siguientes argumentos: frente a la falta de
legitimacion en la causa por activa, que la misma no era posible declararla, por
cuanto, de conformidad con el articulo 139 del CPACA “cualquier persona podria
pedir la nulidad”. Agregd que las funciones de los procuradores judiciales,
establecidas por el articulo 37 del Decreto 262 de 2000, y el articulo 30 numerales
7 a 10 en concordancia con el parametro del 303 del CPACA, permiten que esta
categoria de empleados publicos interponga demandas en las que pretendan la
declaratoria de nulidad de actos administrativos.

Por otro parte, en relacion con la ‘ineptitud de la demanda” por falta de
individualizacion del acto demandado, fue zanjada por la instancia, pues, a pesar

19 Tesis reiterada en Sobre la etapa de fijacion del litigio: Consejo de Estado, Secci6n Quinta,
Sentencia del 8 de junio de 2017, radicado 76001-23-33-000-2016-00233-01. Consejo de Estado
Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Quinta Consejero Ponente: Carlos Enrique Moreno
Rubio veintisiete (27) de octubre de dos mil veintiuno (2021) radicacion nimero: 76001-23-33-000-
2020-00895-03 (76001-23-33-000-2020-00835-00)
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de que el actor hizo mencion a multiples situaciones realizadas en los términos de
la convocatoria publica, la argumentacion utilizada en la justificacion de las causales
enunciadas fue clara en indicar las posibles irregularidades que acontecieron en el
proceso de conformacion de la terna por la presunta falta de cumplimiento en los
requisitos de una de las personas que la conformé y que, a su juicio, incidian en el
acto declaratorio del elegido. El tribunal indic6 que, observada la demanda,
evidenci6 que si se demando el acto de eleccion que se contiene en el Acta N° 396
de 21 de diciembre de 2021 del concejo municipal.

Resulta evidente que los razonamientos frente a los cuales el recurrente insiste
coinciden con los apartes argumentativos de las excepciones referidas, frente a los
cuales la Seccion evidencia que ya fueron resueltas por el a quo mediante
providencia del 1 de junio de 2022, decision que de tiempo atras cobroé ejecutoria.

Precisado lo anterior, la Sala procede a pronunciarse sobre los cargos propuestos,
asi entonces, se abordara la segunda instancia desde el marco normativo de la
eleccion de contralores territoriales, para luego descender al caso concreto.

2.5. Marco normativo de la eleccion de contralores territoriales

En el modelo de Estado escogido por la Constitucidon Politica de 1991 se determino
la existencia de ciertos 6rganos proveidos de autonomia e independencia como lo
son los entes de fiscalizacion y control, con funciones inherentes a la consagracion
constitucional de la division de poderes.

La necesidad de tales entidades de control fue explicado de la siguiente manera por
la Corte Constitucional®°:

“fue precisamente el constituyente quien quiso que ninguna rama del poder publico,
entidad, institucion, etc. (...) quedara sin control fiscal de gestion (...) pues ningun
ente, por soberano o privado que sea, puede abrogarse el derecho de no ser
fiscalizado cuando tenga que ver directa o indirectamente con los ingresos publicos
o bienes de la comunidad; en consecuencia, la Constitucion vigente crea los
organismos de control independientes (...) para todos los que manejen fondos
publicos y recursos del Estado, (...)".

Uno de tales organismos de fiscalizacion y control con poderes transversales a toda
la estructura del Estado es la Contraloria General de la Republica como entidad con
funciones de control fiscal sobre la administracion publica y demas estamentos o
particulares que administren recursos publicos. En los ambitos departamentales y
municipales la referida funcién de control fiscal puede ser ejercida también por las
contralorias territoriales.

20 Sentencia Corte Constitucional C-167 de 1995
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Aunque en principio la Constitucion previé que, la vigilancia de la gestion fiscal de
los municipios se encontrara en cabeza de las respectivas contralorias
departamentales, la propia Carta autorizé que tal regla fuera sustituida por el
legislador?t. Asi, con la expedicion de las Leyes 42 de 1993 y 136 de 1994, el
congreso admitié que algunos municipios y distritos pueden contar con contralorias
propias, dotadas de autonomia presupuestal, administrativa y contractual con
arreglo a lo previsto por el articulo 272 superior y las referidas leyes que vigilaran la
gestion fiscal de sus respectivos érganos de administracion.

El legislador en uso de la clausula de competencia modificé la carta a través del
Acto Legislativo 2 de 2015, entre otros aspectos, la forma de eleccién de los
contralores territoriales, en el sentido de que esta ya no se haria por las asambleas
y concejos a partir de ternas elaboradas por los tribunales superiores y contencioso
administrativos, sino mediante una convocatoria publica conforme a la ley y con
base en los principios de transparencia, publicidad, objetividad, participacion
ciudadana, equidad de género y mérito.

Con todo, el Acto Legislativo 4 de 2019 variéo nuevamente el inciso 7° del articulo
272 de la Constitucion Politica, determinando que: i) los contralores territoriales se
eligen por las asambleas departamentales, concejos municipales y distritales, de
terna conformada por quienes obtengan los mayores puntajes, luego de llevarse a
cabo, conforme a la ley, una convocatoria publica, ii) le corresponde a la Contraloria
General de la Republica desarrollar los términos que deben cumplir las
convocatorias publicas que adelanten las asambleas departamentales y los
concejos municipales para la eleccion de estos funcionarios municipales vy, iii) estos
servidores tendran un periodo de cuatro afios que no podra coincidir con el del
correspondiente gobernador y alcalde. Ademas, establecio que la siguiente elecciéon
de todos los contralores territoriales se haria por dos (2) afios.

Sin embargo, esta reforma fue objeto de aclaracion y consulta “con mensaje de
urgencia” por parte de la propia Contraloria General de la Republica ante la Sala de
Consulta y Servicio Civil de esta Corporacion, la cual, mediante concepto del 12 de
noviembre de 2019 precis6??:

“Las convocatorias publicas que hubieran iniciado, por parte de algunas
asambleas departamentales o concejos municipales o distritales, antes de la
entrada en vigencia del Acto Legislativo 4 del 2019, podran continuar, en
principio, siempre que los términos y condiciones de aquellas se adecuen a las
reglas contenidas en el nuevo marco constitucional, a la ley que llegue a expedir
el Congreso para regular especificamente el proceso de eleccién de los

21 Sentencia Corte Constitucional C-126 de 2018

22 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 12 de noviembre de 2019.
Radicacién 11001-03-06-000-2019-00186-00. Magistrado Ponente: Alvaro Namén Vargas
@
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contralores territoriales y a las disposiciones gue dicte la Contraloria General, en
ejercicio de la nueva funcion que le otorgé el articulo 6 de la reforma
constitucional”.

De lo anterior, la jurisprudencia ha sido constante en delimitar los alcances que la
normativa ha provisto para la elecciéon de contralores municipales, al respecto,
revisando las decisiones recientes?® sobre la materia se tiene que, el régimen para
ser elegido contralor en el nivel territorial se encuentra consagrado en el articulo
272 de la Constitucién Politica, reformado por el 4° del Acto Legislativo 04 de 2019,
que en palabras de la Corte Constitucional configura el minimo de requisitos para
acceder a dicho cargo, el cual se encuentra integrado, en ejercicio de la libertad de
configuracion legislativa que rige sobre la materia del contralor municipal, entre
otras, por la Ley 136 de 1994.

Para el asunto que convoca a la Sala, la seleccion del contralor territorial esta
sometida a un procedimiento escalonado, cuyo inicio lo marca la convocatoria
publica, que converge a la constitucion de una terna, como acto cuyo propdsito es
permitir a la corporacién administrativa de eleccién popular escoger de entre ellos,
al elegido en su plenaria. Esa triada, conforme a las voces del articulo 272 Superior,
esta integrada “por quienes obtengan los mayores puntajes en la convocatoria”.

El manejo del procedimiento ha sido objeto de reglamentacién directa que se
contiene en la Resolucion 0728 de 18 de noviembre de 2019, expedida por el
contralor general de la Republica en uso de las facultades del articulo 62* del Acto
Legislativo 04 de 2015, “por la cual se establecen los términos generales de las
convocatorias publicas de seleccion de contralores territoriales”

En forma armdnica con el mandato superior del cual pende su existencia, el articulo
10° de la Resolucion en cita dispone la tematica de la conformacion de la terna 'y su
publicacion.

2.6. Caso Concreto

En el sub examine, el recurrente plantea dos cargos, esto son, i) despejar una
supuesta incongruencia en el planteamiento; ii) determinar si para la fase de
inscripcion del proceso eleccionario uno de los candidatos finalmente ternados —
Angela Cubides — cumplia 0 no con los requisitos expresamente exigidos en la
Resolucién No. 02-09-2021, particularmente, aquel establecido en el articulo 16 —

23 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Quinta Consejero Ponente: Luis
Alberto Alvarez Parra Bogota, D.C., dieciocho (18) de noviembre de dos mil veintiuno (2021)
radicacion numero: 05001-23-33-000-2021-00312-02.

24 “Articulo 6°. La Contraloria General de la Republica desarrollara los términos generales para el
proceso de convocatoria publica de seleccién de los contralores departamentales, municipales y

distritales.”
CN ™~
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titulo de maestria- y si esto vicia la eleccion, y iii) establecer si la mesa directiva del
concejo tenia competencia para conformar la lista de elegibles para el cargo de
contralor municipal. Aspectos que la Sala abordara en los acapites subsiguientes.

2.6.1. La congruencia

De otro lado, se tiene que el recurrente también advierte el desconocimiento del
principio de congruencia, en cuanto considera que el a quo “tomd una decision
descontextualizada” frente a los argumentos de la demanda, comoquiera que, en
ningun aparte de esta ni del escrito de alegatos de conclusion se dijo que la
documentacion aportada haya sido alterada o contraria a la verdad con el propdésito
de modificar los resultados electorales (Art. 275, numeral 3°).

El desconocimiento de un postulado fundamental del proceso judicial, esto es, el
principio de congruencia que “se erige como una verdadera garantia del derecho
fundamental al debido proceso a las partes en el proceso judicial (...)"?° y que se
materializa en la debida coherencia que debe existir entre los diferentes actos que
emanan de las partes, los cuales tienen como limite sustantivo las pretensiones de
la demanda y el sustento de las mismas que constituyen el marco juridico del litigio;
asi mismo, dicho principio debe guardar la debida conformidad, inicialmente, con lo
solicitado en la demanda y, durante el iter procesal, con las diferentes solicitudes
que se interponen.

Es conforme a dicha maxima que se exige congruencia entre: i) la sentencia de
primera instancia y los hechos y pretensiones de la demanda y excepciones
probadas dentro del proceso?’; ii) la decisidon de segunda instancia y el recurso de
apelacion?’; ii) la alzada y la providencia objeto de censura??; iii) lo resuelto por el
ad quem y la demanda. En suma, corresponde a los jueces y sujetos procesales
atender el criterio de conexidad que impone que todas las actuaciones que se
desplieguen a lo largo del proceso garanticen la debida coherencia con lo alli
debatido.

Al respecto, la Sala observa que, si bien el demandante no puso en tela de juicio la
legalidad de la documentacion aportada por la sefiora Angela Maria Cubides, no se
puede pasar por alto que en la demanda si se alegd la causal contemplada en el
articulo 275, numeral 3°, haciendo especial énfasis en citar solo las expresiones: “3.
Los documentos electorales contengan datos contrarios a la verdad (...)"?°.

25 Consejo de Estado, sentencia del 26 de octubre de 2017, MP César Palomino Cortés, Rad. 25000-
23-42-000-2014-01139-01(2458-15)

26 Al respecto, véase sentencia T-455 de 25 de agosto de 2016, MP Alejandro Linares Cantillo.

27 Articulo 328 del Codigo General del Proceso.

28 Articulo 322 del Cadigo General del Proceso (inciso 9°).

29 Pag. 24 de la demanda.
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Cosa distinta es que el a quo se haya referido a todo el tenor literal del mentado
numeral, lo que finalmente no impidié que se pronunciara frente a las censuras
expuestas por la parte actora. En definitiva no asiste razon al recurrente respecto a
la vulneracion del principio de congruencia pues del analisis integral de la demanda
en efecto si se adujo la mentada causal como vulnerada, luego no fue sorpresivo
parta ninguna de las partes lo pretendido y lo decidido por parte del juez a quo.

Aclarado este aspecto, la Sala contindia con el estudio de mérito.

2.6.2. Lacensuracontra el ternado no elegido y la certificacion de estudios en
el marco de la eleccion

Conviene indicar que la censura que cuestiona la forma y oportunidad de certificar
los estudios dentro del marco de la eleccion del contralor de Palmira recae sobre
los requisitos de una de las candidatas ternadas, no de la elegida, comoquiera que
en este punto no se controvierten las condiciones de elegibilidad de la accionada
Lina Marcela Vasquez Vargas sino de la sefiora Angela Cubides.

Frente a este punto la Sala recuerda que ha sido la jurisprudencia de esta seccion
la que ha zanjado las discusiones de nulidad electoral cuando se centran en
demostrar la existencia de vicios, inhabilidades o diferentes situaciones subjetivas
en quienes fueron ternados, pero no elegidos. Al respecto, la seccion electoral®°
afirmo sobre este particular que, a través del medio de control se debate la eleccion
del demandado, entendido como aquel que quedé elegido, por lo que de advertirse
alguna inconsistencia en los requisitos acreditados por los demas ternados, esta
situacion no comporta una afectacion a la eleccion.

En esa oportunidad, se considero:

“Por otra parte, la parte actora sefial6 que el sefior Luis Andrés Fajardo Arturo,
integrante de la terna, no cumplié con los requisitos exigidos para el cargo de
Defensor del Pueblo y al no ser advertidos por la Comision Legal de Acreditacién
Documental, la situacion viciaba la eleccion del demandado aun cuando éste si los
hubiera cumplido, pues la mencionada irregularidad, a su juicio, hacia inviable la
eleccion de cualquiera de los demas postulados, en concordancia con lo sefialado por
el Consejo de Estado®..

Sobre este particular, la Sala reitera el criterio expuesto en la sentencia de 1°
de marzo de 2018%, en la que se precis6é que, con el medio de control se

30 Seccién Quinta. Sentencia de 14 de octubre de 2021. Radicado: 11001-03-28-000-2020-00078-
00. Actor: David Ricardo Racero Mayorca y otros. Demandado: Defensor del Pueblo (Carlos
Camargo Assis. M.P. Pedro Pablo Vanegas Gil.

81 Refiriéndose a providencias de la Seccion Quinta, con los siguientes radicados: 11001-03-28-000-
2008-00026-00, 11001-03-28-000-2008-00027-00 y 11001-03-28-000-2008-00028-00, M.P.:
Filemon Jiménez Ochoa.

%2 Rad. 11001-03-28-000-2017-00027-00M.P. Lucy Jeannette Bermidez Bermudez.
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debate la eleccion del demandado entendido como aquel que quedd elegido,
por lo que de advertirse alguna inconsistencia en los requisitos acreditados por
los demés ternados, esta situacion no comporta una afectacion a la eleccion.
En esa oportunidad, se reitero lo dicho por la Seccion en fallo de 8 de febrero

de 201833, en la que se sefialé:

‘La Sala concuerda con el Ministerio Publico y encuentra que este
reproche no tiene la vocacion de modificar la sentencia de primera
instancia, comoquiera que la sefiora Tabares no resulté electa y, por
consiguiente, resulta superfluo examinar si aquella estaba inhabilitada o

”

no-.

De esta manera, para la Sala, en igual sentido que en aquellas oportunidades,
en la hipotesis de que prosperaran las censuras presentadas respecto del
presunto incumplimiento de los requisitos del ternado Luis Andrés Fajardo
Arturo, no afectaria el acto de eleccidén que se pide anular, por lo que resulta
innecesario su estudio.

Ahora bien, en cuanto a la providencia del 22 de octubre de 200934, que cita el
demandante, para sefialar que esta Sala de Seccion considera que el
incumplimiento de los requisitos de otros de los ternados que no resultaron
elegidos afecta la legalidad del acto de eleccién, debe precisarse no resulta
aplicable al presente asunto.

Lo anterior porque revisados ambos casos se advierte con facilidad que tienen
supuestos diferentes, pues en este caso se censura el incumplimiento de los
requisitos por parte de uno de los ternados que no resulto electo, mientras que
en la providencia en cita lo que se cuestion6 y analiz6 fue la composicion de
la terna por no incluir el nombre de al menos una mujer, situacion que difiere
del que ahora se analiza.”.

En esa misma linea, en fallo de 1° de marzo de 2018% se indicé que el andlisis solo
se ocuparia de lo relacionado con el demandado, por cuanto el asunto judicializado
era su eleccién y confirmacion como director Ejecutivo de Administracién Judicial.
Respecto de las acusaciones que la parte actora enfilé6 contra los demas ternados,
la Sala indic6 que serian excluidas del objeto de estudio, en el entendido de que las
situaciones subjetivas que recaen sobre los no elegidos no afectan la designacion,
gue es el asunto sometido a controversia de nulidad electoral, conforme a las voces
del articulo 139 del CPACA.

33 Cita de Cita: Consejo de Estado, Seccién Quinta, expediente radicado No. 2017-0212-01, actor:
Gilberto Zaraza Ardila, M.P. Alberto Yepes Barrero.

34 Consejo de Estado, Seccién Quinta, 22 de octubre de 2009, M.P. Filemo6n Jiménez Ochoa, rad.
11001-03-28-000-2008-00027-00.

35 Rad. 11001-03-28-000-2017-00027-00. Actor: Diana Fernanda Flérez Saenz. Demandado: José
Mauricio Cuestas GOmez, Director Ejecutivo de Administracion Judicial. M.P. Lucy Jeannette
Bermudez Bermudez.

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 601350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co




Radicado: 76001-23-33-000-2022-00050-01
Demandante: SOLIS OVIEDO GUZMAN BURBANO
Demandada: LINA MARCELA VASQUEZ VARGAS (Contralora de Palmira)

Esta tesis ha sido pacifica y reiterada recientemente en fallo de 9 de septiembre de
202136, Se trata de un caso, en el que se reprochaba, precisamente, que uno de los
ternados, estaba incurso en una causal de inhabilidad y, por ende, la triada de
aspirantes y el acto de designacion estarian viciados de nulidad. Para la Seccion,
como también ocurre en el presente asunto, estas acusaciones no tienen la
vocacion de anular el acto demandado, porque el mencionado candidato no fue la
persona designada y, en consecuencia, carece de incidencia en el resultado.

Dentro de ese contexto, no puede perderse de vista que cuando se eligi6 a la
contralora municipal existia la terna, que se conformo una vez surtidas las etapas
de seleccién objetiva, tal y como lo impone la reglamentacion citada.

La jurisprudencia®’ ha entendido que, la eventual configuracién de una causal de
nulidad electoral de caracter subjetivo tiene relevancia juridica en el evento en que
recaiga directamente sobre el elegido y no en los demas candidatos, ello debido (i)
al caracter personal, excepcional, taxativo y de interpretacion restrictiva que tienen
las inhabilidades, las cuales no se pueden proyectar en personas distintas a quien
incurre en ellas (desde la perspectiva subjetiva de la causal del articulo 275-5 del
CPACA); vy (ii) la imposibilidad de llevar a cabo un analisis de incidencia, para el
presente caso, de orden objetivo del impacto directo y trascendental en el resultado
de la eleccion de las eventuales inhabilidades que recaen en quienes participaron
en ella como candidatos pero no resultaron designados (desde la perspectiva de la
expedicion irregular). Lo anterior por cuanto, tal regla no puede ser aplicada de
manera general a todos los casos, pues vistos los hechos y situaciones particulares
fue necesario analizarlo en ese sentido.

No obstante lo anterior, el apelante afirmé que, mediante auto del 4 de agosto de
2022, proferido por el Consejo de Estado en el proceso con radicado 66001-23-33-
000-2022-00075-01 se decreté una medida de suspensién provisional en contra del
acto de eleccién del contralor departamental de Risaralda, lo cual, segun el apelante
se aviene para el presente caso.

Para la Sala, en primer lugar destaca que lo que alli se ventil6 fue la eleccion del
contralor municipal de Pereira, tampoco resulta aplicable la referida decision, por
cuanto: i) El antecedente factico citado es sustancialmente disimil al planteado en
el caso que se juzga, debido a que en aquel se suspendieron los efectos del acto
de eleccién del contralor territorial, porque al recomponer la terna, que se desintegré
por la renuncia de uno de los ternados, se omitio realizar la entrevista a uno de los

36 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Quinta Consejero Ponente: Luis
Alberto Alvarez Parra. Radicacion 13001-23-33-000-2020-00551-01.

37 Consejo de Estado, Seccion Quinta, sentencia de 15 de julio de 2021, M.P. Luis Alberto Alvarez
Parra, radicacion 13001-23-33-000-2018-00801-03.
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seleccionados. Asi las cosas, es claro que los aspectos en discusion difieren de lo
alegado en esta oportunidad, en el que se discute la acreditacion oportuna de los
requisitos académicos de una aspirante que no fue la elegida.

De igual manera, el recurrente indicé que debia aplicarse la sentencia del 16 de
octubre de 2003 proferida dentro del radicado: 17001-23-31-000-2003-0667-
01(3140), en la que se planted que: “la conformacion de la terna constituye una
etapa previa e indispensable para la eleccion, por lo que las irregularidades
contenidas en el procedimiento de formacién y en el contenido de aquella pueden
producir la nulidad del acto definitivo. De consiguiente, en caso de que se
encuentren motivos de ilegalidad de la terna que alcancen el caracter de
sustanciales o esenciales, el acto de eleccion acusado debera ser retirado del
ordenamiento juridico”.

Para esta corporacion, el citado parametro jurisprudencial no es subsumible en el
presente caso por contener varios puntos de inflexion que los diferencia, en razén
a que factica y juridicamente no coinciden. En efecto, en el antecedente se
cuestiond la eleccién de un gerente de una empresa social del estado, debido a que
su junta directiva al momento de conformar la terna para proveer el cargo no contaba
con el quorum deliberatorio y, por ende, ello viciaba la integracion de la triada. Se
probd, entonces, que el periodo de uno de los miembros habia vencido y que otro
de sus integrantes debia participar a través de delegado y lo hizo directamente. Lo
anterior implica que tal referente no sea aplicable al caso concreto.

Bastaria lo anterior, para relevar a la Sala de realizar consideraciones adicionales
frente a esta primera censura. No obstante, dadas las particularidades del caso v,
en aras de no desoir el planteamiento del apelante, relativo a la hipotética indebida
conformacion de la terna con la aspirante Cubides Gonzéalez, conviene resaltar que
los participantes con los mayores puntajes, entre ellos, la elegida Vasquez Vargas,
obtuvieron el derecho legitimo a integrarla al haber contado con las siguientes
calificaciones:

1. Victor Hugo Osorio Soto con 86.19 puntos.
2. Lina Marcela Vasquez Vargas con 83.70 puntos.
3. Angela Maria Cubides Gonzéalez con 79.28 puntos.

Con respecto a la dltima candidata ternada, la Seccion Quinta, evidencia que
conforme a las normas regentes de la seleccién objetiva, se adosé la certificacion
sobre los estudios extras de formacion profesional. En efecto, los articulos 16 y 1738

3 Articulo 17. Acreditacion de estudios. Para acreditar los estudios adelantados por el aspirante, se

aplicard lo previsto en los articulos 2.2.2.3.2., 2.2.2.3.3 y 2.2.2.3.4. del capitulo 3° del Decreto 1083

de 2015 Decreto Unico Reglamentario del sector de la funcién publica. Se acreditaran mediante

certificaciones, diplomas, actas de grado o titulos otorgados por las instituciones correspondientes.”
@
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de la convocatoria (No. 02-09-2021 del 2 de septiembre de 2021), establecieron que
para acreditar los estudios adelantados por los aspirantes, se debia aplicar lo
previsto en los articulos 2.2.2.3.2; 2.2.2.3.3 y 2.2.2.3.4 del capitulo 3° del Decreto
1083 de 2015 y la Resolucion 728 de 2019. En esta normativa, se incluyen diversas
formas para acreditar los estudios de formacion profesional, diferentes al titulo de
formacion profesional que exige titulo o acta de grado, conforme a las voces del
articulo 16 precitado que dispuso:

“Articulo 16. Acreditacion de titulos universitarios. El aspirante debera
presentar la siguiente documentacion debidamente foliada, legajada vy
enumerada en la carta de presentacion (...) g) Copia del titulo de formacion
profesional y/o acta de grado;.... o) Los documentos anunciados en la
respectiva hoja de vida y que corroboran la informacion académica (otros
titulos de pregrado o posgrado) suministrada y de experiencia profesional y
laboral”. (Subrayas de la Sala).

Dentro de ese contexto normativo, en este caso, se observan dos documentos
adosados al proceso, que dan cuenta de los estudios de la sefora Cubides
Gonzalez.

Por una parte, la certificacion PAP-certf-019-21 del director de la maestria en
politicas publicas de la Universidad del Valle de 2 de septiembre de 2021, y que
obra en los antecedentes administrativos, como documento que presento la
aspirante al momento de postular su hoja de vida, en el que se lee lo siguiente:

“EL DIRECTOR DE LA MAESTRIA EN POLITICAS PUBLICAS
CERTIFICA:

Que la sefiora ANGELA MARIA CUBIDES GONZALEZ... cursé y aprob¢ el
programa académico de Maestria en Politicas Publicas (7879) de la
Universidad del Valle.

Para optar por el titulo de Magister en Politicas Publicas los estudiantes
deben cumplir con los siguientes requisitos.

- Aprobar los 39 créditos exigidos en la Resolucion 010 del 9 de febrero de
2012 del Consejo Académico de la Universidad del Valle — Curriculo del
programa de Maestria en Politicas Publicas.

- Aprobar la proficiencia en idioma extranjero.

- Elaborar, sustentar y aprobar un trabajo de investigacién el cual debe como
minimo, pertenecer al tipo de investigacion analitica donde se utiliza un
modelo tedrico y se hace un analisis de datos que contenga una aplicacion
rigurosa dentro de un campo del saber.
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En la actualidad, la estudiante cumpli6 con los 39 créditos exigidos
desarrollados en cuatro semestres académicos; aprobo el examen de
proficiencia en idioma extranjero y sustent6 y aprobé el 29 de junio de 2021
su trabajo de investigacion titulado: ‘La gobernanza en los entes de control —
La coordinacion multinivel entre las contralorias departamental y municipal
de Tulua ante la reforma del régimen de control fiscal en Colombia’ bajo la
direccion del profesor Raul Andrés Tabarquino Mufioz.

La estudiante es candidata para los grados del 15 de octubre de 2021 que la
Universidad del Valle ha programado para optar por el titulo de Magister en
Politicas Publicas”.

Por otra, el informe rendido® al proceso por el rector de la Universidad del Valle, en
la que explica, dentro de la competencia de llevar a cabo la seleccidon objetiva para
la eleccion de contralor, los criterios y fundamentos que se utilizaron para avalar la
inscripcion de la sefiora Angela Maria Cubides, en la que se indic6 como procedié
en ese caso.

De modo que, mas all4 del no juzgamiento de lo acontecido con la aspirante ternada
no elegida, se dir4, a titulo ilustrativo, que resulta evidente que, bajo los pardmetros
de la convocatoria especifica, el concejo si contaba con la terna conformada para
el momento de la eleccion, acorde a los pardmetros de la seleccion objetiva
determinados para esta eleccién, dentro de una designacion que recayé sobre la
sefiora Vasquez y no sobre quien el actor enfoco las glosas de acreditacion de
formacion académica.

Todo lo anterior conlleva a demostrar el fracaso de este cargo no solo desde su
base, ya que la censura se afincoé en las calidades de una aspirante ternada no
elegida sino desde el aspecto de las probanzas frente al argumento planteado por
la parte actora.

Fuerza concluir por todo lo anterior que, el Tribunal a quo asumié el andlisis de la
censura frente a las condiciones de elegibilidad de una ternada no elegida, lo cual
no es de recibo por las razones explicadas en precedencia y en razén a que en
ultimas lo cuestionado, sin razon, fue la integracion de la terna y no el acto definitivo
gue es el de eleccién, comoquiera que la designacion recayo6 sobre la accionada y
no la ternada Cubides.

2.6.3. La competencia de la mesa directiva del concejo municipal para
conformar la terna de elegibles.

39 Registro No. 54 en SAMAI
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La Ley 136 de 1994 reguladora de las facultades que tienen los concejos
municipales consagra los aspectos principales de la mesa directiva. En efecto, el
articulo 28 demarca la composicion de la misma sin que se especifiqgue las
competencias que puede ejercer. En esa linea, el articulo 32 ibidem establece
cudles son las atribuciones de los concejos, pero no dispuso en forma expresa, la
competencia para realizar la composicion de la terna para designar al contralor
municipal.

La atribucidon eleccionaria de los cabildos aparece en el articulo 354 del
ordenamiento en cita, en el que el legislador dispuso el campo en el que se designan
a los funcionarios respectivos y, en forma armonica, establecio frente a la mesa
directiva en el articulo 28*! ibidem e incluso su poder decisorio al prever, en el 8342
de ese mismo ordenamiento que, frente a la adopcion de las determinaciones del
concejo, las profiere el organismo directivo a través de resoluciones y proposiciones.

Al respecto, la jurisprudencia de esta Sala*® tiene por sentado que es a la mesa
directiva a la que le compete la orientacion y direccién del concejo, presidir las
sesiones para que asi, las decisiones que se adopten en su seno se ajusten al
marco legal. Posicidn jurisprudencial que se ve actualizada con reciente decision
proferida por esta seccion** que afirmé lo siguiente: “en la medida que la plenaria
del Concejo Municipal respalde por mayoria y conste en acta la decision de que la
mesa directiva adelante ciertos tramites administrativos, no se advierte que se
materialice algun vicio que pueda incidir en la nulidad del acto electoral, maxime
cuando, en todo caso, la facultad nominadora se mantuvo en la correspondiente
corporacion administrativa”.

40 “Articulo 35. Eleccién de funcionarios. Los concejos se instalaran y elegiran a los funciones de su
competencia en los primeros dias del mes de enero correspondiente a la iniciacion de sus periodos
constitucionales, previo sefialamiento de fecha con tres dias de anticipacion. En los casos de faltas
absolutas, la eleccion podra hacerse en cualquier periodo de sesiones ordinarias o extraordinarias
que para el efecto convoque el alcalde.

Siempre que se haga una eleccion después de haberse iniciado un periodo, se entiende hecha sélo
para el resto del periodo en curso.”

41 “Articulo 28. La Mesa Directiva de los Concejos se compondra de un Presidente y dos Vicepresidentes,
elegidos separadamente para un periodo de un afio.

El o los partidos que se declaren en oposicion al alcalde, tendran participacion en la primera vicepresidencia del

Concejo.
Ningun concejal podréa ser reelegido en dos periodos consecutivos en la respectiva mesa directiva.”

42 “Articulo 83. Otras decisiones del concejo. Las decisiones del Concejo que no requieran acuerdo
se adoptaran mediante resoluciones y proposiciones que suscribirdn la mesa directiva y el secretario
de la corporacion.”.

43 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Quinta Consejero Ponente: Luis
Eduardo Jaramillo Mejia, catorce (14) de noviembre de mil novecientos noventa y siete (1997)
Radicacién Numero: 1726 Actor: Gustavo Adolfo Mejia Gonzalez Demandado.

44Seccion Quinta. Fallo de 19 de agosto de 2021. Radicado 23001-23-33-000-2020-00040-01.
Demandante: Jesus Maria Herazo Escudero. Demandado: Personero municipal de Cereté. M.P.

Rocio Araujo Onate.
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Asi las cosas, con el fin de tener mas elementos de juicio y parametros para
diferenciar la competencia de realizar la elecciéon con aquella que alude a la
conformacion de la lista de elegibles, conviene analizar algunos articulos de la Ley
1904 de 2018, norma justificante y edificante de los procesos meritocraticos de
contralor territorial que permitieron proferir el acto declaratorio de eleccion.

La Ley 1909 de 2018 en sus articulos 11 y paragrafo del articulo 12 establece que,
‘las disposiciones contenidas en la presente ley seran aplicables en lo que
correspondan a la eleccion de los contralores territoriales, mientras el Congreso de
la Republica regula las demas elecciones de servidores publicos atribuidas a las
corporaciones publicas para lo cual la presente ley se aplicara por analogia”. Es
decir, en aquellas situaciones no reguladas expresamente, el operador juridico con
base en la habilitaciéon legal, puede aplicar las disposiciones que la norma le refiere.
En palabras mas sencillas, el concejo municipal puede aplicar a la conformacion de
la terna, las disposiciones de la ley 1904 sobre elaboracion de la lista, debido a que,
ni la Ley 136 de 1994 ni la Resolucion 0728 de 2019 de la Contraloria General de
la Republica, expresamente lo contemplaron.

En ese orden, a nivel territorial, es decir: i) La eleccion la debe realizar la
corporacion. ii) El elegido debe ser integrante de la terna. iii) La terna se conforma
luego de una convocatoria publica y de una seleccién objetiva acorde con los
principios de la meritocracia.

Ahora bien, de la lectura literal de la regulacion prevista en la Ley 1909 de 2018, se
evidencia que en la conformacién de la lista en el &mbito del contralor general, el
legislador diferencié en que seria una instancia distinta al pleno de la corporacion.
Esta es la razon por la que es dable advertir la intencion clara de la ley en mantener
tal competencia en una instancia menos robusta que las plenarias y acorde con la
agilidad de las distintas etapas del procedimiento meritocratico, todo ello en
acatamiento de los principios que plasma la norma superior.

En forma armodnica, emerge el contenido del articulo 7° del citado cuerpo normativo,
esto es, que la corporacion “conformard una comision accidental para definir la lista
de elegibles”. Para la Sala sin embargo a fin de conocer cual o cudles serian las
comisiones creadas para tal fin, acude nuevamente a la Ley 136 de 1994,
encontrando que, unicamente el articulo 25 refiere a las comisiones accidentales
especificamente para: “rendir informe para primer debate a los proyectos de
acuerdo, segun los asuntos o negocios de que éstas conozcan y el contenido del
proyecto acorde con su propio reglamento”.

Lo anterior lleva a entender que, en principio, la comision accidental creada por el
legislador en el ambito territorial, no tendria en especifico la funcion de conformar
terna para contralor, empero con el fin de resolver dicho aspecto, otra disposicion
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de la Ley 1904, permite advertir la competencia de una instancia diferente al pleno
de la corporacion.

Visto ese contexto general, la norma que rige al concejo de Palmira, es armoénica
en el punto que se analiza y contiene unas competencias explicitas, en tanto el
Acuerdo 066 de 19 de diciembre de 2013 “por medio del cual se expide el
reglamento interno”, prevé en el articulo 4, la clausula de interpretacion normativa
para que en los asuntos que no estén considerados en este, se aplique la norma
propia del Congreso de la Republica. Y en norma posterior, en el articulo 23 del
mentado reglamento, se establecen las atribuciones de la mesa directiva, tales
como: adoptar las decisiones y medidas necesarias procedentes para una mayor
organizacion interna, en orden a una eficiente labor administrativa; solicitar informes
de las comisiones permanentes y accidentales sobre el tramite de los proyectos de
acuerdo y demas asuntos que sean de su competencia; vigilar el funcionamiento de
las comisiones y velar por el cumplimiento oportuno de las actividades
encomendadas; suscribir las resoluciones del concejo de su competencia y las
demas que le asigne la ley y el reglamento. Asi mismo, los articulos 36 y 37 idem,
consagran que las comisiones accidentales son todas aquellas permitidas por la ley
“gque a juicio de la Mesa Directiva de la Corporacion deban conformarse” y son
nombradas por ésta.

En el articulo 48 del reglamento interno del cabildo, se determinan como funciones
de las comisiones accidentales, entre otras, las siguientes: (i) realizar el trabajo de
las permanentes mientras estas se eligen; (i) cumplir funciones y misiones
especificas que no estén adscritas a las estas Ultimas vy (iii) escrutar el resultado de
las votaciones.

Frente a este punto, bajo el esquema de una interpretacién sistematica, otro acto
proveniente de la plenaria del concejo municipal, resulta medular para el caso que
se juzga, se trata de la decision que adopté el 31 de julio de 2021, contenida en el
Acta No. 308%, en la que se dispuso:

“‘De conformidad con la Constitucion Politica, la Ley 1904 de 2018, el Acto
Legislativo 04 de 2019 y otras disposiciones que regulan la eleccién de Contralor
municipal,... facultar a la Mesa Directiva de la Corporacién para que adelante todos
los tramites pertinentes, lo anterior con la finalidad de iniciar el proceso de
convocatoria publica que permite en cumplimiento de las normas precisadas elegir
el Contralor Municipal...”.

Quiere decir lo anterior que, nada obsta para que en ambito territorial este 6rgano
directivo detente ciertas atribuciones para que con base en los resultados obtenidos
por los inscritos, luego de surtir las pruebas de conocimiento y los andlisis de
antecedentes, pueda depurar esa primera fase y asi elaborar la terna de elegibles.

45 Normativamente el Reglamento Interno del cabildo consagro dicha facultad para la mesa directiva,
como se advierte del literal d) del articulo 137 del Acuerdo 066 de 2013.
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En este aspecto, no debe perderse de vista que a la plenaria del corporativo se le
impone mantener y detentar la competencia de elegir al contralor de la terna
conformada por quienes obtuvieron las tres mayores calificaciones dentro de la
convocatoria publica, conforme a la Resolucion 0728 de 2019.

Con ello se busca significar que, la conformacién de la terna corresponde un todo
al procedimiento estricto y reglado de escogencia objetiva, que por demas obedece
a los resultados mateméaticos consolidados de las diferentes pruebas.

Dentro del marco normativo local, el reglamento interno del concejo municipal, para
efectos, de la eleccion de contralor, se consagra:

“Articulo 137. Eleccion del Contralor Municipal. El proceso de eleccion del
Contralor Municipal de Palmira se adelantara de acuerdo a lo reglado en la Ley
1904 de 2018 “Convocatoria publica”.

a) ELECCION. En virtud de lo establecido en los articulos 267 y 126 de la
Constitucion Politica la eleccion de Contralor del municipio de Palmira se hara
por el concejo en pleno, por mayoria absoluta, en el primer mes de sesiones
para un periodo igual al del alcalde, de lista de elegibles conformada por
convocatoria publica.

b) La Convocatoria Publica previa a la eleccion del Contralor por el concejo
municipal en pleno, deberd cumplir con los requisitos y procedimientos
establecidos en esta ley, que garanticen los principios de publicidad,
transparencia, participacion ciudadana, equidad de género y criterios de mérito
para su seleccion, el Contralor no podra ser reelegido, ni continuar en ejercicio
de sus funciones al vencimiento del periodo.

c) Requisitos para ser Contralor municipal, para ser elegido se requiere como
minimo ser colombiano de nacimiento y (sic) en ejercicio de la ciudadania; ...

d) La convocatoria publica se hara por conducto de la Mesa Directiva del
Concejo_municipal, a la cual se faculta para seleccionar en el acto de
convocatoria a una institucion de educacion superior, publica o privada y con
acreditacion de alta calidad, con quien se debera suscribir contrato o convenio
a fin de adelantar una convocatoria publica con quienes aspiren a ocupar el
cargo.

e) ETAPAS DEL PROCESO DE SELECCION: El proceso para la eleccion del
Contralor Municipal tendra Obligatoriamente las siguientes etapas:

. La convocatoria.

. La inscripcion

. Lista de elegidos

. Pruebas

. Criterios de seleccion.
. Entrevista.

OO WNPE
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7. La conformacioén de la lista de seleccionados, y
8. Eleccion.

(...)

POSESION: Elegido el Contralor Municipal en los términos de este capitulo,
debera tomar posesion en sesion plenaria...

No se dara posesion si el funcionario elegido por el Concejo Municipal no
acredita las calidades exigidas para el cargo, o que esté incurso en las
causales de inhabilidad que sefialen la Constitucion y la ley, previa
comprobacién sumaria...”.

Ahora bien, revisada la actuacion desplegada por la mesa directiva, a partir de las
pruebas que obran en el proceso, se encuentra acreditado lo siguiente:

La conformacion de la terna para elegir al contralor esta contenida en la Resolucion
N° 28-10-2021 de 28 de octubre de 2021 de la mesa directiva®®, que incluso se
transcribe completa en el Acta 396 de sesidon plenaria ordinaria presencial del
concejo de 3 de diciembre de 202147, en la que se eligi6 a la contralora.

En los considerandos del acto citado se observa, lo siguiente:

- Que el concejo municipal se encuentra adelantando la convocatoria publica para
la eleccion de contralor municipal, conforme a los lineamientos contenidos
principalmente en el articulo 272 Constitucional, Ley 1904 de 2018 y Resolucién
0728 de 20109.

- Que dentro de los lineamientos que introdujo el Acto Legislativo 04 de 2019, se
dispuso que los contralores municipales serian elegidos, a partir de terna
conformada por quienes obtuvieran los mayores puntajes en la convocatoria
publica, siguiendo los principios de transparencia, publicidad, objetividad,
participacion ciudadana y equidad de género.

- Que el articulo 10 de la Resolucion 0728 de 2019, reglamenté cdmo conformar la
terna.

- Que debe realizarse un examen de integridad, que sera adelantado durante el
término de publicacién de la terna, por parte del Departamento Administrativo de la
Funcién Publica, sin que constituya prueba calificatoria, aunque si tenga criterio
orientador para la eleccion.

- Que luego de agotadas las etapas fijadas en la convocatoria, la Universidad del
Valle, extendié informe consolidado de los resultados dentro del proceso de
seleccion, remitiendo los tres numeros de cédulas —sin nombres o apellidos- con la

46 De acuerdo con el articulo 19 del Reglamento interno, la mesa directiva la integran el presidente y
dos vicepresidentes, concejales elegidos para periodos de 1 afio, con aplicacién de las previsiones
contenidas en el Estatuto de la Oposicion.

47 Numeral 5. P4ginas 5 y siguientes.
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discriminacion por item de calificacion y el resultado consolidado frente a cada uno
de ellos, de quienes obtuvieron en su orden, los siguientes puntajes: 86.19; 83.70 y
79.28.

Agrego, de manera literal lo siguiente:

“Que, a fines de precisar la informacion remitida por la Universidad del Valle,
se requiri6 formalmente por conducto de esta mesa directiva, certificar el
resultado final consolidado de las pruebas, teniendo contestacion en fecha 27
de octubre de 2021, mediante oficio CPCP-UV038-21, conforme la cual se
ratifica lo arriba enunciado.

Que de acuerdo a lo expuesto y conforme los indicados resultados definitivos
y consolidados, se conformara la terna de elegibles, con quienes obtuvieron
los mayores puntajes en la convocatoria publica, lo cual corresponde a los tres
aspirantes que alcanzaron los mayores puntajes, situacion que, por tratarse de
convocatoria publica, no demanda citar en orden especifico de elegibilidad,
entre aquellos seleccionados para la etapa final de la eleccién para el cargo
de Contralor Municipal de Palmira, periodo 2022-2025.

Asi las cosas, y conforme a las facultades otorgadas a la Mesa Directiva del
H. Concejo Municipal de Palmira, respecto de las actuaciones atinentes al
concurso para eleccion del contralor municipal de Palmira, resolvia conformar
la terna respectiva...” (Subrayas fuera de texto).

Ciertamente, en el caso de las etapas escalonadas regidas por la convocatoria a
elegir al contralor de Palmira para el periodo que transcurre, incluso la entrevista es
posterior a la consolidacion de las calificaciones y a la conformacion de la terna, de
acuerdo con la sumatoria de los resultados definitivos, que arrojaron el siguiente
dato aritmético: (i) 86,19 que corresponde a la calificacidén lograda por Victor Hugo
Osorio Soto, (i) 83,70 obtenida por Lina Maria Vasquez Vargas y (iii) 79,28
resultado de Angela Maria Cubides, que coinciden con aquellos contenidos en la
Resolucién N° 28-10-2021 de 28 de octubre de 2021 de la mesa directiva, que
relaciona a los tres aspirantes ternados , con respecto a quienes la plenaria del
concejo eligio a la accionada.

De tal suerte que la terna se compuso de los mejores puntajes y, por ende, no se
advierte que la mesa directiva hubiera incumplido su rol.

Ahora bien, resta considerar la glosa planteada por el recurrente, quien indica que
la expresién “corporacion publica” contenida en la normativa superior,
concretamente en la Resolucion 728 de 2019, solo permite a la plenaria ejercer la
atribucion de integrar la terna para la eleccion de contralor.

Al respecto, la norma citada dispone en su articulo 10:
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“CONFORMACION DE LA TERNA Y PUBLICACION. La corporacién publica
correspondiente conformaré la terna con quienes ocupen los tres primeros lugares
conforme al puntaje final consolidado. La lista de ternados se publicara por el término
de cinco (5) dias habiles, por orden alfabético, en el sitio web dispuesto para el
efecto, advirtiendo que por tratarse de una convocatoria publica los puntajes finales
no implican orden de clasificacion de elegibilidad.

Dentro del término de publicacion de la terna, la ciudadania podra realizar
observaciones sobre los integrantes, que podran servir de insumo para la valoracion
gue haran los miembros de las corporaciones publicas, para lo cual la respectiva
corporacién debera disponer lo pertinente.

Paragrafo. En caso de presentarse alguna circunstancia que conlleve el retiro o la
falta absoluta de alguno de los integrantes de la terna, deberd completarse con la
persona que haya ocupado el cuarto lugar en el puntaje final, y asi sucesivamente
en estricto orden de mérito.”

La Sala entiende que la resolucion referida, tuvo como objeto desarrollar los
términos generales del proceso de convocatoria publica, siendo el articulo 10 la
norma que defirié en la corporacién publica la conformacién, pero precisamente fue
la “corporacion publica”, quien en el sub judice faculté-autorizé a la mesa directiva
para que en su nombre conformara la terna.

El concejo con sus competencias acudi6 al instituto de la autorizacién a la mesa
directiva para que en su nombre la conformara. Este ejercicio solo fue permitido con
fundamento en parametros objetivos con la estrictez generada por las sumatorias
aritméticas de las calificaciones devenidas de las pruebas que exige la convocatoria,
lo cual no implica, per se, la vulneracion de los principios de la funciéon administrativa
previstos en el articulo 209 Constitucional ni la transgresién de las normas aducidas
como quebrantadas en el recurso de apelacion.

Valga recordar que el ejercicio de integrar la terna otorgado por el concejo en pleno
a la mesa directiva debe entenderse conforme a la jurisprudencia®® de esta Sala, no
en una delegacion de sus funciones propias, sino en el ejercicio de una facultad de
autorizacion que sirvié de sustento para realizar una actividad que no tenia un
referente normativo expreso conforme a lo visto, razén que reafirma el hecho de
que el 6rgano de direccién de la Corporacion obré dentro de los limites que le
permitia la ley.

Para la Sala, basta con revisar que jurisprudencialmente se ha avalado tal situacion
sin que implique la materializacion de algun vicio que pueda incidir en la nulidad del
acto electoral, maxime cuando, en todo caso, la facultad nominadora-eleccionaria

48 Sentencia de 1 de febrero de 2018. Radicacion: 680012333000201700266-01. Actor: Juan Manuel
Diaz Jaimes. Demandado: Luis José Escamilla Moreno. M.P. Carlos Enrique Moreno Rubio.
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se mantuvo en el pleno de la corporacién®®. Para el presente caso, los andlisis
hechos de la normativa y las pruebas obrantes en el proceso no llevan a declarar la
falta de competencia debido a los especiales preceptos que regularon la materia y
las circunstancias probadas, entre ellos, la autorizacién dada por el pleno a la mesa
directiva para un aspecto puntual del desarrollo de la convocatoria, asi como la
ausencia de una competencia expresa que implicara desatender la analogia.

Por lo tanto, y sin que sea menos importante acotarlo, nada impedia que la
corporacion autorizara a la mesa directiva para la conformacion de una terna, que
en efecto, surgido de los resultados imparciales obtenidos tanto en las pruebas
clasificatorias como del analisis que hizo la Universidad del Valle de antecedentes
y estudios, que garantizaron la igualdad de condiciones en la seleccion lo cual evitd
cualquier actividad sesgada de esta®®. Se itera que, dentro de un entendimiento
razonado del marco juridico, no hay justificacion alguna para atar, en este caso, a
la “corporacion publica” censurandosele para autorizar aspectos puntuales de la
convocatoria a su mesa directiva, como la conformacion de la terna luego de surtida
la seleccion objetiva, no solo por cuanto como se vio, en precedencia, el
ordenamiento superior lo permite, sino porque ello iria en contra de la vigencia de
los principios de moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad
que rigen la funcion publica los cuales se afincan en el articulo 209 de la
Constitucion Politica.

De tal manera que para esta Sala, el actuar del concejo municipal no se observa
atentatorio del régimen superior. En primer lugar, por cuanto este si podia facultar
a la mesa directiva para adelantar todos los tramites administrativos pertinentes, no
solo, de iniciar el proceso de convocatoria publica sino de elaborar la terna, para
facilitar el ejercicio eleccionario propiamente dicho a cargo de la plenaria del
concejo, mediante la designacion del contralor municipal de la ciudad de Palmira.

49 Consejo de Estado. Seccion Quinta. Fallo de 19 de agosto de 2021. Radicacién: 23001-23-33-
000-2020-00040-01 Actor: Jesus Maria Herazo Escudero. Demandado: Rodrigo Antonio Ballesteros
Argel - Personero Municipal de Cereté — Cérdoba. M.P. Rocio Araudjo Ofiate.

50 De lo anterior se puede observar en SAMAI: Certificacion suscrita por el Director de la Universidad
del Valle sede Yumbo Florencio Candelo mediante el cual establece los resultados preliminares de
valoracion de antecedentes segun resolucion del 9 de septiembre de 2021. En 2 folios.

Remisidn de los resultados de la prueba escrita de conocimientos de la convocatoria para la eleccion
de contralor municipal de Palmira periodo 2022-2025 de fecha 8 de octubre de 2021 suscrita por el
referido director de la universidad. En 2 folios.

Listado definitivo de admitidos y no admitidos referida por el comité evaluador de la Universidad del
Valle de la convocatoria para la eleccion de contralor municipal de Palmira periodo 2022-2025.
Informe preliminar de resultados de verificacion de requisitos minimos suscrita por el referido director
de la Universidad de la convocatoria para la eleccion de contralor municipal de Palmira periodo 2022-
2025. En 2 folios.

Listado consolidad de inscritos en la convocatoria publica expedida por el concejo municipal con la
leyenda: “Habiéndose cerrado las inscripciones de la convocatoria publica, el 14 de septiembre de
2021, a las 5:00 p.m., para la provisién del cargo de contralor (a) Municipal de Palmira, para el
periodo 2022 —2025, el Concejo Municipal de Palmira, se permite publicar el listado consolidado de
aspirantes inscritos:” En 2 folios.
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Radicado: 76001-23-33-000-2022-00050-01
Demandante: SOLIS OVIEDO GUZMAN BURBANO
Demandada: LINA MARCELA VASQUEZ VARGAS (Contralora de Palmira)

Al existir un acto administrativo contenido en el articulo 23 del Acuerdo 066 de 2018
(por medio del cual se expidio el reglamento interno de la corporacion), la mesa
directiva ostenta las atribuciones que el concejo le otorgd, maxime, se recaba, ya le
habia facultado para adelantar todos los tramites administrativos pertinentes, de
conformidad con la sesion plenaria del (31 de julio de 2021 - Acta No. 308).

En segundo lugar, porque, conforme a los referidos articulos de la Ley 1904 de
2018, en armonia con los mandatos de la Ley 136 de 1994, la Resolucién 728 de
2019 y dentro del contexto de la autorizacion impartida por los actos locales
referidos, tampoco se observa que la mesa directiva haya ejercido una competencia
extralimitada al conformar la terna. Tampoco que invadiera la potestad eleccionaria
exclusiva y propia del cabildo municipal, que en ultimas, en plenaria, eligi6 como
contralor a uno de los ternados, como consta en el Acta N° 396 de la sesion plenaria
ordinaria presencial en la que la corporacién popular elige a la sefiora Lina Marcela
Véasquez Vargas, como contralora municipal de Palmira periodo 2022-2025. En tal
virtud la mesa directiva estrictamente realiz6 la recopilacion de la informacion de
cada una de las pruebas que realizé la universidad, pero no tomo determinacion
alguna respecto de la calificacion de cada ternado, ello de conformidad con la
Resolucién 728 de 2019, la cual dispone la existencia de una etapa objetiva en
donde la Universidad realiza los pasos previos para obtener la calificacion de los
aspirantes.

Es claro entonces que se encuentra demostrado que la Mesa Directiva simplemente
realizo la recopilacién de informacién de cada una de las pruebas que implementé
y llevé a cabo la universidad en la que el Cabildo se apoy6 para el proceso de
seleccién objetiva. En esa linea no adoptdé determinacion alguna respecto a la
calificacion de los aspirantes ni de los ternados. Asi las cosas, se allané a lo previsto
en la Resolucion 728 de 2019, que prevé la existencia de una etapa objetiva, que
es previa para obtener las calificaciones de los candidatos que conformaran la terna
y de la cual indefectiblemente debe salir el contralor elegido, como en efecto
acontecio en el sub lite.

2.6.4. Conclusion.

Asi las cosas, los argumentos de la parte recurrente no tienen la virtualidad de
generar la conviccion para revocar el fallo emitido por el a quo, por lo que se impone
confirmar la sentencia apelada pero por las expuestas.

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,
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Radicado: 76001-23-33-000-2022-00050-01
Demandante: SOLIS OVIEDO GUZMAN BURBANO
Demandada: LINA MARCELA VASQUEZ VARGAS (Contralora de Palmira)

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida el 11 de agosto de 2022, por medio
de la cual, el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca neg6 las pretensiones de
la demanda tendientes a obtener la nulidad del acto mediante el cual se eligio a la
sefiora Lina Marcela Vasquez Vargas como Contralora Municipal de Palmira para
el periodo 2022 - 2025.

SEGUNDO: DEVOLVER el expediente al tribunal de origen para lo de su
competencia.

TERCERO: ADVERTIR a los sujetos procesales que contra lo resuelto no procede
recurso.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

PEDRO PABLO VANEGAS GIL
Presidente

LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA
Magistrado

ROCIO ARAUJO ONATE
Magistrada

CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO
Magistrado

Este documento fue firmado electronicamente. Usted puede consultar la providencia
oficial con el nimero de radicaciéon en http://relatoria.consejodeestado.qov.co:8081.
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