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CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA ESPECIAL DE DECISION Nro. 13

CONSEJERO PONENTE: MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO

Bogota, dos (2) de agosto de dos mil veintitrés (2023)

Referencia Recurso extraordinario especial de revision
Radicacion 11001-03-15-000-2019-04367-00 (5037)
Demandante JOSE ALFREDO PEREZ RAMIREZ

SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

Procede la Sala Especial de Decision Nro. 13 a decidir el recurso extraordinario
especial de revision interpuesto por José Alfredo Pérez Ramirez contra la sentencia
del 4 de octubre de 2018, proferida por la Seccién Primera del Consejo de Estado
dentro del proceso de pérdida de investidura de radicado Nro. 81001-23-39-000-
2017-00118-01, promovido por Luis Alberto Aradjo Garcia.

ANTECEDENTES

1. Proceso de pérdida de investidura de concejal
1.1. Solicitud de pérdida de investidura

Luis Alberto Aradjo Garcia, actuando en nombre propio, solicitdé la declaracion de
pérdida de investidura del sefior José Alfredo Pérez Ramirez -elegido como
Concejal del municipio de Puerto Rondén (Arauca) para el periodo constitucional
2016-2019-, por desconocer el régimen de inhabilidades -causal de pérdida de
investidura prevista en el numeral 6* del articulo 48 de la Ley 617 de 2000- al incurrir
en la inhabilidad descrita en el numeral 3° del articulo 432 de la Ley 136 de 1994 -
modificado por el articulo 40 de la Ley 617 de 2000-, esto es, por celebrar contratos
con entidades publicas de cualquier nivel en interés propio o de terceros, siempre
gue los contratos deban ejecutarse o cumplirse en el respectivo municipio o distrito.

Para el efecto sefialo que el sefior Pérez Ramirez, dentro de los 12 meses anteriores
a su eleccion, celebré los siguientes contratos de compraventa con entidad publica en
interés propio, los cuales fueron ejecutados en el municipio de Puerto Rondon:

o Contrato de compraventa de lote de terreno de propiedad del municipio, ubicado
en la Calle 6 Nro. 5-04, el cual se suscribi6 el 11 de junio de 2014 y se protocolizd

1 “Articulo 48. Pérdida de investidura de diputados, concejales municipales y distritales y miembros de juntas
administradoras locales. Los diputados y concejales municipales y distritales y miembros de juntas
administradoras locales perderan su investidura:

(--)
6.- Por las deméas causales expresamente previstas en la ley’.

2 “Articulo 43. Inhabilidades. <Articulo modificado por el articulo 40 de la Ley 617 de 2000. El nuevo texto es

el siguiente:> (...)
3.- Quien dentro del afio anterior a la eleccién haya intervenido en la gestion de negocios ante entidades
publicas del nivel municipal o distrital o en la celebracién de contratos con entidades publicas de cualquier
nivel en interés propio o de terceros, siempre que los contratos deban ejecutarse o cumplirse en el respectivo
municipio o distrito. Asi mismo, quien dentro del afio anterior haya sido representante legal de entidades que
administren tributos, tasas o contribuciones, o de las entidades que presten servicios publicos domiciliarios
o de seguridad social en el régimen subsidiado en el respectivo municipio o distrito.”
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el 25 de noviembre del mismo afio en la Notaria Unica del ente territorial, a través
de la escritura publica Nro. 280.

o Contrato de compraventa de lote de terreno de propiedad del municipio, ubicado
en la Carrera 8 Nro. 3-28, el cual se suscribié el 29 de agosto de 2014 y se
protocoliz6 el 16 de marzo de 2015 en la Notaria Unica del ente territorial, a
través de la escritura publica Nro. 064.

1.2. Sentencia de primera instancia

El 2 de marzo de 2018, la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Arauca nego la
solicitud de pérdida de investidura por no encontrar acreditado el elemento
subjetivo.

Para arribar a esa conclusién sostuvo que se acredité el elemento objetivo de la
causal invocada, pues se reunieron los elementos establecidos por la jurisprudencia
del Consejo de Estado para ello.

En efecto, la configuracion de la causal requeria: (i) que el contrato sea estatal; (ii)
gue el demandado sea quien haya celebrado o al menos intervenido en la
celebracion del contrato estatal; (iii) que el contrato se celebre o gestione en interés
propio o de un tercero; (iv) que el contrato celebrado o gestionado deba ejecutarse
o cumplirse donde ejercera el elegido; y, (v) que la gestiéon o la celebracion del
contrato haya sucedido un afio antes de la eleccion.

Y esos aspectos se demostraron plenamente dentro del proceso, ya que:

. El demandado intervino en la celebracién de dos contratos estatales con una
entidad publica como lo era el municipio de Puerto Rondén (Arauca).

o Dichos contratos se celebraron en interés propio y se ejecutaron en el
municipio de Puerto Rondén, pues a través de ellos el sefior Pérez Jiménez
se hizo propietario de dos predios ubicados en dicho ente territorial.

o Los contratos se celebraron dentro del periodo inhabilitante, que se extendia
desde el 25 de octubre de 2014 hasta el 25 de octubre de 2015 -fecha de la
eleccion-, pues los mismos tuvieron lugar los dias 25 de noviembre de 2014, y
16 de marzo de 2015, fechas en las que los negocios se elevaron a escritura
publica.

Lo anterior, porque al tratarse de compraventa de bienes inmuebles implicaba
el trasladado de dominio de los bienes e incluia la formalizacion de la
compraventa mediante escritura publica, de conformidad con lo previsto en los
articulos 39y 41 de la Ley 80 de 1993 y 1857 del Cédigo Civil.

Con referencia al elemento subjetivo, previo acoger la definicidn civil de culpabilidad,
el tribunal afirmoé que el mismo no se demostrd debido a la ausencia de dolo y culpa
grave en el actuar del convocado por pasiva. Lo primero, porgue no se acredito la
“intencion dolosa ... al inscribirse y participar como candidato al Concejo Municipal de Puerto Rondén
para el afio 2015, luego de haber celebrado como comprador adjudicatario los dos contratos de
compraventa con ese Municipio”.

Lo segundo, porque el accionado ‘tenia la creencia plena y sincera de que su actuar estaba
ajustado al ordenamiento juridico, vale decir, tenia la conviccion de que le habia comprado los
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predios ejidos al Municipio de Puerto Rondén desde el momento mismo en el que suscribié las
minutas contractuales de la Administracién, y que por tanto no habia incurrido en la conducta
sancionable; méas aun, del andlisis probatorio no se advierte que, dadas las condiciones personales
del demandado y las circunstancias que rodearon los hechos, su apreciacion se haya dirigido a
desconocer el ordenamiento juridico electoral, pues no se demuestra que éste tenga conocimientos
especializados o sea un experto en temas de indole estrictamente juridico como el que aqui se
debate (que sea, por ejemplo, abogado)”.

Adicionalmente, porque de la celebracion de los contratos no se desprendia el

propoésito de obtener una ventaja electoral, lo que tampoco se concretd “pues no hubo
erogacion pecuniaria del Estado en su favor -por el contrario, los negocios juridicos celebrados
conllevaron a que él realizara pagos en favor del Municipio- y no se traté de la celebracion de
contratos para la ejecucién de obras publicas o proyectos sociales que beneficiaran a la comunidad
y le dieran notoriedad frente a los demas candidatos”.

1.3. Recursos de apelacion

Tanto la parte actora como el agente del Ministerio Publico presentaron recursos de
apelacién en contra de la determinacién anterior, con el fin de que se revocaray, en
su lugar, se decretara la pérdida de investidura del sefior José Alfredo Pérez
Ramirez.

1.3.1.Parte actora

Contrario a lo sostenido por el juez de primera instancia, consider6 que el elemento
subjetivo si se acreditd. De una parte, porque la ignorancia de la ley no puede servir
de excusa para el incumplimiento de las normas constitucionales y legales, mas
cuando el accionado debia conocer el régimen de inhabilidades e
incompatibilidades que le resultaba aplicable, ya que fue concejal en el periodo
2008-2011 y se desempefd en otros cargos de eleccién popular.

Y, de otra, porque la Registraduria Nacional del Estado Civil efectu6 una
capacitacion a los concejales sobre el régimen de inhabilidades e incompatibilidades
gue los cobijaba.

1.3.2.Ministerio Publico

Luego de precisar los elementos conceptuales que debian examinarse para analizar
el cumplimiento del elemento subjetivo en el juicio de pérdida de investidura, el
agente del Ministerio Publico sostuvo que dicho elemento se demostro, porque (i) la
ignorancia de la ley no sirve de excusa para su incumplimiento; vy, (ii) si bien era
cierto que no se trataba de un abogado, no lo era menos, que el demandado estaba
en condiciones de conocer el régimen de inhabilidades e incompatibilidades que le
aplicaba, dado el entorno social en el que se desenvolvia y el hecho de que se
encontraba en la obligacion de recibir una capacitacion gratuita por la ESAP.

1.4. Sentencia de segunda instancia. Decision objeto de revision

El 4 de octubre de 2018, la Seccion Primera del Consejo de Estado revoco la
sentencia apelada y, en su lugar, decretd la pérdida de investidura del sefior José
Alfredo Pérez Ramirez, pues se acreditaron los elementos objetivo y subjetivo
requeridos para el efecto.

Tratdndose del elemento objetivo sefialé que se demostraron todos los elementos
de la causal de pérdida de investidura, a saber: (i) la celebracion del contrato con

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 601-350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



http://www.consejodeestado.gov.co/

Recurso extraordinario especial de revision
Radicado: 11001-03-15-000-2019-04367-00 (5037)

entidad publica de cualquier nivel; (ii) la celebracion del contrato en interés propio o
de terceros; (iii) la celebracion del contrato dentro del afio anterior a la eleccién del
concejal; y, (iv) que el contrato se ejecute en el mismo municipio para el cual resultd
elegido como concejal. Esto, por cuanto:

El sefior José Alfredo Pérez Ramirez, concejal del Concejo Municipal de
Puerto Ronddn (Arauca), celebré dos (2) contratos con dicho municipio, esto
es, una entidad publica; acuerdos suscritos el 11 de junio y el 29 de agosto de
2014 por el accionado y el alcalde del ente municipal en comento, y cuyo objeto
consistio en la venta de 2 lotes de terreno.

Esos contratos se celebraron en interés propio, ya que reportaron un beneficio,
provecho o utilidad al sefior Pérez Ramirez, como lo fue adquisicion de dos
lotes de terreno para la construccion de su casa de habitacion.

Los contratos se celebraron dentro del periodo inhabilitante, que se extendia
desde el 24 de octubre de 2014 al 24 de octubre de 2015, pues tuvieron lugar
los dias 25 de noviembre de 2014 y 16 de marzo de 2015, mediante las
escrituras publicas Nro. 280° y 0644, respectivamente.

Para el ad-quem, la fecha de celebracién de los contratos de compraventa de
inmuebles era la del otorgamiento de las escrituras publicas al tratarse de un
contrato solemne que, como tal, estaba sujeto a la observancia de ciertas
formalidades especiales, de manera que sin ellas no producia ningun efecto.

Por lo tanto, ademas del acuerdo de voluntades -sobre la cosa vendida y el
precio- era necesario el otorgamiento de una escritura publica para que el
contrato pudiera entenderse perfeccionado, al tenor de lo previsto en el articulo
1857 del Cadigo Civil; instrumento publico insustituible, al punto que su
carencia generaba la inexistencia del contrato, segun lo previsto en el articulo
1760 del Cdédigo Civil.

Por eso, “a escritura publica [era] un elemento esencial del contrato de compraventa de bienes

raices, sin el cual no produciria ningun efecto”. De modo que el elemento ‘“referido a la
fecha de la celebracion del contrato de compraventa de bienes inmuebles, se [debia]
interpretar a la luz de la normativa del Cddigo Civil; es decir, la fecha de la celebracion del
contrato de compraventa de bienes inmuebles [era] la fecha en que se otorga la respectiva
escritura publica”.

3

Escritura en la que se hizo constar que: “(...) En esta fecha se otorgé la escritura publica que se consigna
en los siguientes términos: el sefior HENRY ARLEY GALLARDO LOPEZ, quien (es) se identificd (aron) con
la (s) cédula (s) [...] quien (es) comparece (n) con minuta escrita, y manifesté: PRIMERO: Que en su
condicién de Alcalde y Representante Legal del MUNICIPIO DE PUERTO RONDON [...] vende real y
efectivamente a favor de la sefior (a) JOSE ALFREDO PEREZ RAMIREZ, quien se identificé (aron) con la
(s) cédula (s) [...], el (os) siguiente (s) inmueble (s) UN LOTE DE TERRENO, ubicado CALLE 6 No. 5-04 ,
del barrio Aeropuerto, del Municipio de Puerto Rondon, Departamento de Arauca, con registro catastral de
mayor extension (...)".

Escritura en la que se hizo constar que: “(...) En esta fecha se otorgd la escritura publica que se consigna
en los siguientes términos: el sefior HENRY ARLEY GALLARDO LOPEZ, quien (es) se identificé (aron) con
la (s) cédula (s) [...] quien (es) comparece (n) con minuta escrita, y manifesté: PRIMERO: Que en su
condicién de Alcalde y Representante Legal del MUNICIPIO DE PUERTO RONDON [...] vende real y
efectivamente a favor de la sefior (a) JOSE ALFREDO PEREZ RAMIREZ, quien se identificé (aron) con la
(s) cédula (s) [...], el (os) siguiente (s) inmueble (s) UN LOTE DE TERRENO, ubicado CARRERA 8 No. 3-
28, del Barrio El Manquito, Municipio de Puerto Rondén, Departamento de Arauca, con registro catastral de
mayor extension”.
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o Finalmente, los contratos debian ejecutarse en el municipio de Puerto Rondon,
pues correspondian a la compraventa de unos lotes ubicados en ese ente
territorial, mismo para el cual resultd electo como concejal el sefior Pérez
Ramirez.

Posteriormente, y luego de relacionar el alcance y aspectos de analisis en el
elemento subjetivo, el juez de segunda instancia concluy6 que si se probo, porque
se demostr6 que el accionado debia conocer las normas del régimen de
inhabilidades e incompatibilidades que le resultaban aplicables, pese a lo cual
celebro los contratos dentro del periodo inhabilitante, conociendo que ello constituia
una inhabilidad.

Ademas, mal podia hablarse de una buena fe exenta de culpa, dado que la
ignorancia de las leyes no sirve de excusa, al tenor de lo contemplado en el articulo
9 del Cédigo Civil.

Por ultimo, la Seccion destacd que no era necesario demostrar que los contratos

otorgaran una ventaja o privilegio electoral sobre los deméas candidatos: “.. por un
lado, el Concejal demandado tenia la obligacion de conocer y comprender la existencia de las
inhabilidades para ser electo a corporaciones publicas de eleccion popular y, muy a pesar de conocer
dicha situacion, decidio inscribirse como candidato; por el otro, el hecho de que la celebracion del
contrato le haya dado o no una ventaja o privilegio electoral frente a los demas candidatos es una

cuestion irrelevante en la configuracién de la inhabilidad de que se trata ...".
2. Recurso extraordinario especial de revision
2.1. Demanda

El sefior José Alfredo Pérez Ramirez, a través de apoderado judicial, solicitd la
infirmacion de la sentencia del 4 de octubre de 2018, proferida por la Seccién
Primera del Consejo de Estado dentro del proceso de pérdida de investidura de
radicado Nro. 81001-23-39-000-2017-00118-01, por la configuracion de la causal

prevista en el numeral 1 del articulo 250 del C.P.A.C.A., esto es, “/hjaberse encontrado
o recobrado después de dictada la sentencia documentos decisivos, con los cuales se hubiera podido
proferir una decisién diferente y que el recurrente no pudo aportarlos al proceso por fuerza mayor o
caso fortuito o por obra de la parte contraria”.

Para ello identific6 como documento recobrado la certificacion del 1° de agosto de
2018, expedida por el Notario de la Notaria Unica de Puerto Rondon (Arauca),
elemento en el que se dio cuenta, de una parte, que las compras de los lotes se
iniciaron con anterioridad al periodo inhabilitante; y, de otra, que la realizacion de
las escrituras publicas en fechas posteriores a las de las suscripciones de las
minutas de la administracion se debid a un retardo en la numeracién, al volumen de
trabajo, a la falta de personal y de equipos de oficina por la creacion reciente de la
notaria, y también por la falta de documentacion.

En esa medida, tales cuestiones no podian afectarlo por tratarse de causas extrafias
gue no le resultaban atribuibles al constituir supuestos de caso fortuito o fuerza
mayor.

De otro lado, sefialé que la sentencia cuestionada “implica inconveniente porque dejé la
sensacion de una decision contradictoria y que no se administro justicia”, porque ‘“creé una falsa
expectativa, pues un fallo que en principio es favorable para el demandado y posteriormente sobre
las mismas pruebas es desfavorable sin el examen de las mismas bajo las reglas de la sana critica,
nos encontrariamos frente a un fallo incongruente”.
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Ademas, sostuvo que dicha providencia carecia de “unidad légica y juridica”, pues “como
se [manifestd] en la sentencia del Honorable Tribunal, no se estaba apropiando de ventajas sobre
los demas que se encontraban en la contienda electoral, sumada a que no es un contrato en el cual
el estado la pueda procurar un beneficio pecuniario a mi representado”.

Luego de expresar que “existen diferentes formas de explicar lo acaecido en el presunto contrato

por el cual se argumenté la inhabilidad”, concluyd que “para la demanda de PERDIDA DE
INVESTIDURA, encontramos que no existe ninguna de estas figuras, pues no hay contratista, pero
tampoco contratante, solo existen la figura del vendedor y comprador y ademéas fue un hecho

legitimizado (sic) antes del tiempo para inhabilitarse”. (Resalto del original).

Y, por ultimo, destacé la inexistencia de claridad sobre las normas que rigen la
contratacion de las entidades estatales, especificamente en lo relacionado con la
aplicacion de las disposiciones civiles y comerciales a los contratos que celebran
dichos entes. En sus palabras:

“Encontramos también que el marco juridico que se aplica a los contratos estatales varia de
acuerdo con la naturaleza de cada uno, pues si bien puede pensarse que los contratos
enunciados en el articulo 32 de la Ley 80 de 1993 se regiran por las disposiciones de derecho
publico, no puede pregonarse lo mismo respecto de los contratos de compra venta y
arrendamiento que celebran las entidades publicas, pues éstos, por regla general, se rigen por
disposiciones civiles y comerciales; tampoco existe claridad doctrinal, jurisprudencial y
legislativa en torno al tema, porque no se ha establecido una linea de interpretacién y
armonizacion de las instituciones de derecho publico y derecho privado en lo relacionado con
la contratacion de las entidades del Estado”.

2.2. Intervencion del sefior Luis Alberto Araujo Garcia

El sefior Luis Alberto Aradjo Garcia, solicitante dentro del proceso de pérdida de
investidura cuya sentencia se cuestiona en esta sede judicial, no concurrio al
presente proceso.

2.3. Intervencién del Ministerio Publico

El agente del Ministerio Publico guardé silencio.
CONSIDERACIONES

1. Competencia

Esta Sala Especial de Decision del Consejo de Estado es competente para tramitar
y decidir el presente recurso extraordinario de recision, en los términos del articulo
249 del C.P.A.C.A. y del articulo 29° del Acuerdo Nro. 080 de 2019, proferido por la
Sala Plena de esta Corporacion, al tratarse de un recurso dirigido contra una
sentencia dictada por una Seccion de la Corporacion.

2. Oportunidad de la accion

De acuerdo con lo previsto en el articulo 19 de la Ley 1881 de 2018, “sJon susceptibles
del recurso extraordinario especial de revision, interpuesto dentro de los dos (2) afios siguientes a
Su ejecutoria, las sentencias mediante las cuales haya sido levantada la investidura de un
parlamentario, por las causales establecidas en el articulo 250 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”

5 “Acuerdo 80 de 12 de marzo de 2019. Articulo 29.- Las Salas Especiales de Decision decidiran los siguientes
asuntos de competencia de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo: 1. Los recursos extraordinarios
de revision interpuestos contra las sentencias de las Secciones o Subsecciones del Consejo de Estado”.
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En el presente asunto, la sentencia del 4 de octubre de 2018 se notificé el 17 del
mismo mes y afio®. Por lo tanto, como la demanda se presenté el 3 de octubre de
2019’ se concluye que fue de manera oportuna.

3. Problemajuridico

Le corresponde a esta Sala Especial de Decision establecer si se configura la causal

de revisién alegada por la parte actora, esto es, si se encontraron o recobraron
“después de dictada la sentencia documentos decisivos, con los cuales se hubiera podido proferir
una decision diferente y que el recurrente no pudo aportarlos al proceso por fuerza mayor o por caso
fortuito o por obra de la parte contraria”.

Para el efecto, se efectuaran algunas anotaciones frente a la causal de revision
invocada en la demanda; y, posteriormente, se examinara el caso concreto a la luz
de esas premisas.

4. Causal derevision invocada. Prueba recobrada

En el presente asunto se invoco la causal de revision establecida en el numeral 1
del articulo 250 del C.P.A.C.A. segun el cual:

“Articulo 250. Causales de revision. Sin perjuicio de lo previsto en el articulo 20 de la Ley 797
de 2003, son causales de revision:

1. Haberse encontrado o recobrado después de dictada la sentencia documentos decisivos,
con los cuales se hubiera podido proferir una decision diferente y que el recurrente no
pudo aportarlos al proceso por fuerza mayor o por caso fortuito o por obra de la parte
contraria (...).”

De acuerdo con la jurisprudencia de esta corporacion, la estructuracion de esta
causal de revision exige de la confluencia de los siguientes requisitos:

. La prueba debe ser documental. La norma es clara al referirse
expresamente a “documentos decisivos”, razén por la cual se excluyen otros
elementos probatorios como los testimonios, las inspecciones judiciales, los

dictamenes periciales, y los informes técnicos, entre otros. Todo, porque al
‘tratarse de un recurso extraordinario la interpretacion debe hacerse con un criterio
restrictivo®”.

o La prueba documental debe ser recobrada después de dictada la
sentencia objeto de revision. En esa medida, el elemento debid existir al
tiempo de dictarse la sentencia, pero no pudo conocerse y valorarse por el
operador judicial porque estaba refundido o extraviado®, y solo con
posterioridad a esa decision de fondo llegé al poder del recurrente.

De ahi, entonces, que no resulten admisibles (i) documentos fechados con
posterioridad al fallo correspondiente, ni (ii) aquellos que siendo anteriores a
la sentencia pudieron ser solicitados o aportados en las oportunidades
procesales fijadas para el efecto, pues el mecanismo extraordinario no es una

6 indice 22 del SAMAI del proceso de radicado Nro. 81001-23-39-000-2017-00118-0.

7 Pégina 3 del documento digital contentivo del cuaderno principal escaneado del proceso de la referencia.

8 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 9 de mayo de 2012,
radicacion 01820.

9 Lacausal no se configura si la prueba documental correspondiente obraba en el proceso, pero el fallador no
la decretd, o no la valord, o carecia de la entidad necesaria para demostrar el hecho que se pretendia
acreditar con ella. En esos eventos no se estaria en presencia de una prueba recobrada, sino de la utilizacién
del mecanismo extraordinario como un medio para reabrir la etapa probatoria a modo de instancia adicional
del proceso ordinario; finalidad extrafia al recurso de la referencia.
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herramienta para subsanar el error, la negligencia, la culpa o la desidia de la
parte respecto de la carga probatoria que le asistia.

Y es que, tal como lo ha sostenido la jurisprudencia de la Sala Plena del

Consejo de Estado, ‘de aceptarse la posibilidad de revisar una sentencia ejecutoriada
cada vez que surgieran nuevos medios probatorios, no habria entonces cosa juzgada, pues
bastaria al vencido que, una vez conocida la decision desfavorable, intentara la produccion o
el mejoramiento de la prueba para que se reabriera el litigio. Circunstancia que, por sus
consecuencias indeseables en términos de seguridad y estabilidad juridica, es preciso
evitar™°,

Lapruebadocumental no pudo ser aportada al proceso por fuerza mayor,
uobrade la parte contraria, circunstancia cuya acreditacién corresponde
al recurrente. No es cualquier causa la que habilita la presentacion de la
prueba documental, de suerte que “no basta con una dificultad por grave que pueda
parecer, por cuanto la ley exige una verdadera ‘imposibilidad’ apreciada objetivamente... 1*”, a
mas de que, por obvias razones, tampoco resulta valido argumentar el olvido,
la incuria o el abandono de la parte que habria sido beneficiaria de la prueba
documental.

Por eso, conviene reiterar lo sostenido por la Corporacion con relacion a la
fuerza mayor, el caso fortuito y la obra de la parte contraria:

“En cuanto a la primera circunstancia, esto es, la fuerza mayor o el caso fortuito, es preciso
anotar que para la legislacion colombiana se trata de expresiones sinénimas, conforme al
articulo 1 de la Ley 95 de 1890, norma segun la cual es ‘el imprevisto a que no es posible
resistir, como un naufragio, un terremoto, el apresamiento de enemigos, los actos de autoridad
ejercidos por un funcionario publico, etc.’. La segunda causa -obra de la parte contraria- ha de
entenderse como la conducta de la parte que gand el proceso, quien con su actuar intencional
logré que el documento que le daria el triunfo a su contraparte no se pudiera aportar al
expediente en razén de que lo retuvo u oculto, precisamente con el propdsito de que no sirviera
como prueba®?”

Asi, sera la parte recurrente a quien corresponda demostrar la existencia de
alguno de esos supuestos, pues no existe presuncion legal de su
acaecimiento, ni podria el juez estimarlos como demostrados ante la ausencia
de su justificacion en la demanda y de elementos de conviccion que dieran
cuenta de ellos®3.

La prueba documental debe tener un caracter decisivo. Debe tratarse de
elementos de conviccion con una entidad tal que, de haber sido valorados por
el operador judicial, hubieren dado lugar a la adopcién de una decision
diferente a aquella que se adopt6. No es, entonces, cualquier prueba, sino una
con capacidad, entidad o envergadura para influir en el sentido de la decision.

En esa linea, esta Corporacion, siguiendo lo establecido por la doctrina sobre
el particular, ha sostenido lo siguiente:

“... que un documento sea decisivo “significa que tiene un valor y eficacia bastante para
resolver en sentido contrario o diferente el fallo recurrido; de influencia tan notoria en el pleito
que si el juzgador hubiera podido apreciarlo al dictar su fallo lo hubiera pronunciado en sentido

10

11

12
13

Cita original: Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencias del 1° de
diciembre de 1997, Rad. Rev-117 y 12 de julio de 2005, Rad. 2000-00236 (rev).

Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 18 de octubre de 2005, Rad.
1998-00173(REV).

Sentencia de 8 de noviembre de 2005, Rad. 1999-00218.

Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencias de 20 de abril de 1998, Rad.
REV-110y 18 de octubre de 2005, Rad. 1998-00173(REV).
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contrario; capaz por si mismo de contradecir el resultado probatorio a que llegé al fallar el
pleito; ha de poderse estimar que se encontraba provisto de eficacia probatoria tal que destruia
la posibilidad de que las demas pruebas la contrariasen*"1°.

5. Caso concreto
5.1. No configuracion de la causal de revisiéon invocada en la demanda

Aplicando lo anterior al caso concreto, la Sala Especial de Decisién estima que no
se configura la causal de revision invocada en la demanda, porque no se demostro
la fuerza mayor o la obra de la parte contraria que imposibilité la presentacién
oportuna de la prueba documental en el proceso de pérdida de investidura.

En efecto, la certificacion del Notario de la Notaria Unica de Puerto Rondén
(Arauca), que se aduce como recobrada, data del 1° de agosto de 2018, esto es, de
una fecha anterior a la de expedicidn de la sentencia cuestionada -que lo fue el 4
de octubre del mismo afio-; sin embargo, en el presente proceso nada se dijo
respecto de las razones por las cuales dicho elemento no se aportdé oportunamente
en el proceso de pérdida de investidura con el fin de que fuera evaluado en dicha
instancia judicial.

Nada se dijo al respecto ni en la demanda inicialmente presentada, ni en su reforma,
ni en aquella presentada para subsanar los defectos advertidos por el magistrado
sustanciador en auto del 17 de octubre de 2020, por el que admitié una reforma e
inadmitié la demanda. Téngase en cuenta que:

o En la demanda inicialmente presentada, la argumentaciéon relativa a la
existencia de una fuerza mayor o caso fortuito solo se relacioné6 como razon
para justificar el tiempo transcurrido entre las diligencias de adquisicién de los
lotes de terreno y el otorgamiento de las escrituras publicas correspondientes.

Fue por eso que en el hecho 5° se anotd lo siguiente sobre el particular'®:

QUINTO: Se desconocid igualmente que los presuntos contratos son compras de terrenos
ejidos que se inicié con fecha anterior al cumplimiento del afio de inhabilidades y que dado a
un caso fortuito o de fuerza mayor, que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 45 del
Cadigo Civil, se llama fuerza mayor o caso fortuito es el imprevisto a que no es posible resistir
como en el caso presente los actos del sefior Notario de Puerto Ronddn Arauca, en este caso
fungiendo con funciones publicas, tal como lo asevera La Sala Laboral de la Corte Suprema
de Justicia que manifiesta que todos los notarios del pais son servidores publicos y no simple
(sic) particulares que prestan un servicio publico (depositarios de la fe publica) y que en
consecuencia, el régimen laboral de los notarios se asimila al de los funcionarios publicos.

Traigo a colacién la anterior anotacion, basado en la constancia que expidio el sefior notario
Unico de Puerto Ronddn y que no ha sido tomado en cuenta, a pesar de que en la misma se
observa claramente que con fecha del 1 de agosto de 2018, se da la explicacion inequivoca
de la fecha de elaboracion de minutas expedidas por la alcaldia en las fechas 11 de junio de
2014 y 29 de agosto de 2014, las cuales no fueron elaboradas en las fechas por causa de el
(sic) retardo en numeracion y retraso obedece al volumen de trabajo para las fechas indicadas,
la falta de personal y equipos de oficina por la consolidacion de reciente creacion de la notaria
(sic) y también la falta de documentacién; que en ningiin momento podria ser alegado en

14 Cita original: DOVAL DE MATEO, Juan de Dios “La revision civil”, Barcelona, 1979, pag. 156.

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, M.P.: Maria
Adriana Marin, sentencia del 8 de noviembre de 2021, radicado Nro.: 76111-33-31-701-2010-00201-
01(51617).

16 Pagina 5 del documento digital contentivo del cuaderno principal escaneado del proceso de la referencia.
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contra de mi representado, pues es un hecho de fuerza mayor o caso fortuito como lo dispone
el articulo 45 del Cédigo Civil”. (Resalto del original).

o Esa linea de pensamiento se mantuvo en la reforma de la demanda
presentada por el hoy recurrente -admitida mediante auto del 17 de octubre de
2020-; documento en el que, respecto de este punto, solo se adiciono la
identificacion del notario por su nombre.

Asi, en el hecho 5° se consign0 lo siguiente!’:

“QUINTO: Se desconoci6 igualmente que los presuntos contratos son compras de terrenos
ejidos que se inicié con fecha anterior al cumplimiento del afio de inhabilidades y que dado a
un caso fortuito o de fuerza mayor, que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 45 del
Cddigo Civil, se llama fuerza mayor o caso fortuito es el imprevisto a que no es posible resistir
como en el caso presente los actos del Doctor EDGAR ALBERTO ALBARRACIN GIL Notario
de Puerto Ronddén Arauca, en este caso fungiendo con funciones publicas, tal como lo asevera
La Sala Laboral de la Corte Suprema de Justicia que manifiesta que todos los NOTARIOS del
pais son servidores publicos y no simple (sic) particulares que prestan un servicio publico
(depositarios de la fe pablica) y que en consecuencia, el régimen laboral de los notarios se
asimila al de los funcionarios publicos.

Traigo a colacion la anterior anotacion, basado en la constancia que expidid el sefior Notario
Unico de Puerto Ronddn, Doctor EDGAR ALBERTO ALBARRACIN GIL y que no ha sido
tomado en cuenta, a pesar de que en la misma se observa claramente que con fecha del 1 de
agosto de 2018 se da la explicacion inequivoca de la fecha de elaboracion de las minutas
expedidas por la alcaldia en las fechas de junio de 2014 y 29 de agosto de 2014, las cuales
no fueron elaboradas en las fechas por causa de el (sic) retardo en numeracién y retraso
obedece al volumen de trabajo para las fechas indicadas, la falta de personal y equipos de
oficina por la consolidacién de reciente creacion de la notaria y también la falta de
documentacion; que en ninglin momento podria ser alegado en contra de mi representado,
pues es un hecho de fuerza mayor o caso fortuito como lo dispone el articulo 45 del cédigo
Civil”. (Resalto del original).

o El magistrado sustanciador, por auto del 17 de octubre de 2020, inadmitio la
demanda con el fin de que se explicara cual era la prueba que se aducia como
recobrada y se explicaran las razones por las que no pudo aportarse al proceso
de pérdida de investidura.

Con el fin de dar cumplimiento a esa orden se afirmé en el memorial de
subsanacioén que el accionante, los dias 16 de junio de 2014 y 2 de septiembre
de 2014, entreg6 las minutas correspondientes (expedidas por la alcaldia los
dias 11 de junio y 29 de agosto de 2014), pese a lo cual las escrituras publicas
se expidieron en fechas posteriores sin que ello le fuera imputable, pues se
debid al volumen del trabajo, a la falta de personal y equipos de oficina por la
creacion reciente de la Notaria, razén por la que su actuacién estuvo orientada
por la buena fe.

En sus palabras®®:

“PRIMERO: el sefior JOSE ALFREDO PEREZ RAMIREZ, para el dia 16 de junio de 2014,
realizo (sic) la entrega en la Notaria de la minuta expedida por la Alcaldia con fecha 11 de
junio de 2014; con la cual se elaboré la escritura publica N°. 280 del lote ubicado en la calle 6
N°. 5-04.

SEGUNDO: Igualmente JOSE ALFREDO PEREZ RAMIREZ, para el dia 2 de septiembre de
2014, realizo (sic) entrega en la Notaria de la minuta expedida por la Alcaldia con fecha 29 de

17 Pagina 104 del documento digital contentivo del cuaderno principal escaneado del proceso de la referencia.
18 Pagina 128 del documento digital contentivo del cuaderno principal escaneado del proceso de la referencia.
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agosto de 2014, con la cual se elaboré la escritura publica N°. 064 del lote ubicado en la
carrera 8 N°. 3-28.

Como podréa ver el Honorable Magistrado que mi representado actué de buena fe y en forma
legal y nunca pensando que se beneficiaria como candidato al concejo municipal del cual sali6
electo.

De igual forma en la misma certificaciéon explica que la demora en la realizacién de las
mentadas escrituras publicas, obedece a un caso fortuito a causa del volumen de trabajo que
se presentd en la fecha y a la falta de personal y equipos de oficina por la reciente creacion
de la Notaria, con la consecuente falta de documentacion.

Fuerza mayor o caso fortuito, tal como lo dispone el articulo 64 del Cadigo Civil, obedece al
imprevisto a que no es posible resistir como un naufragio, un terremoto, los actos de autoridad
ejercidos por funcionarios publicos, etc.

De igual forma dicha constancia fue expedida el dia 01 de agosto de 2018, donde se expresa
en forma claramente que la venta de los lotes ocurrié antes de que el sefior JOSE ALFREDO
PEREZ GARCIA (sic), hubiera podido infringir el numeral 3 del articulo 43 de la ley 136 de 2
de junio de 1994, por haber celebrado contratos con entidad publica en interés propio y
haberse ejecutado en el respectivo municipio, dentro del afio inmediatamente anterior a la
eleccion.” (Resalto del original).

Siendo asi las cosas, los argumentos esbozados por el recurrente se orientaron a
demostrar la no configuracién de la causal de pérdida de investidura (al cuestionar
la conclusion acerca de la celebracion de los acuerdos negociales dentro del periodo
inhabilitante), y no a demostrar, se repite, la razén que impidié la presentacion
oportuna de la prueba documental en el proceso de pérdida de investidura.

Esa conclusién se refuerza al considerar que la certificacion aportada no contiene
motivacion alguna respecto de las razones constitutivas de fuerza mayor u obra de
la parte contraria que impidieron aportar el elemento en el proceso de pérdida de
investidura.

En dicho documento solo se hablé de motivos que impidieron la protocolizacion
célere de las minutas aportadas a la notaria. Ello explica el que se certificara lo
siguiente!®:

“El suscrito Notario Unico del Circulo de Puerto Rondén (Arauca) se permite certificar que el
Sefior JOSE ALFREDO PEREZ RAMIREZ, quien se identifica con cédula de ciudadania
ndmero 1.119.510.456 expedida en Puerto Rondon (Arauca), allego a este despacho notarial
documentos de minutas de compraventa de lotes adquiridos al municipio de Puerto Rondoén
(Arauca). La primera minuta expedida por la alcaldia el 11 de junio de 2014 la allego el cliente
el dia 16 de junio de 2014, para elaboracion el veinticinco (25) de noviembre del 2014 mediante
escritura publica 280 lote ubicado en la calle 6# 5-04. La segunda minuta expedida por la
alcaldia en la fecha 29 de agosto de 2014 la alleg6 el cliente el 2 de septiembre de 2014, la
escritura fue protocolizada el 16 de marzo de 2015 mediante escritura publica 064 de la
Notaria Unica de Puerto Rondén protocolizada con el municipio de Puerto rondén (sic) la
compra de un lote ubicado en la carrera 8 N. 3-28.

El retardo en numeracién y la entrega de escrituras se debid al volumen de trabajo para las
fechas antes indicadas, la falta de personal, y equipos de oficina por cuanto es una Notaria de
consolidacién de reciente creacion, asi como también a la falta de documentacién”. (Subrayas
de la Sala)

De ahi, pues, se repite, no se demostré la fuerza mayor o la obra de la parte
contraria que imposibilité allegar en forma oportuna la certificacion del 1° de agosto
de 2018, expedida por el Notario de la Notaria Unica de Puerto Ronddn (Arauca), al
proceso de pérdida de investidura; cuestion que, ademas, hace innecesario

19 Pagina 132 del documento digital contentivo del cuaderno principal escaneado del proceso de la referencia.
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examinar el caracter decisivo o determinante de dicha prueba, ya que la causal de
revision no se configura si no se presenta la totalidad de los requisitos enunciados
en el numeral 4 de la parte considerativa de la presente providencia.

5.2. Delos demas argumentos expuestos en la demanda de revisién

Segun se anotd, en la demanda de revisién se esgrimieron argumentos relativos a
la ausencia de ventaja electoral como consecuencia de la celebracion de los
contratos de compraventa, y a la ausencia de claridad respecto del régimen
aplicable a dichos contratos cuando eran celebrados por entidades estatales.

Esos reparos se orientan a la utilizacion del mecanismo extraordinario como un
espacio adicional para debatir los razonamientos del juez de instancia respecto de
los elementos objetivo y subjetivo de proceso de pérdida de investidura; actuacion
gue desconoce el propésito y finalidad del medio de control de la referencia.

Es importante observar que, en atencibn a su caracter extraordinario, este
mecanismo judicial no es una ‘“tercera instancia® en la que pueden plantearse,
nuevamente, argumentos de fondo en relacion con la sentencia que se pretende
revisar: no es una oportunidad para reabrir un debate propio de las instancias, ni
para suplir la deficiencia probatoria; tampoco es un medio para cuestionar los
fundamentos juridicos de las providencias.

6. Costas

En el asunto de la referencia no intervino el sefior Luis Alberto Araujo Garcia,
solicitante en el proceso de pérdida de investidura cuya sentencia se pretende
infirmar, razon por la que no hay lugar a la imposiciéon de condena en costas a la
parte actora.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Sala Especial de Decision Nro. 13, administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

1. Declarar infundado el recurso extraordinario de revision interpuesto por José
Alfredo Pérez Ramirez contra la sentencia del 4 de octubre de 2018, proferida
por la Seccion Primera del Consejo de Estado dentro del proceso de pérdida
de investidura de radicado Nro. 81001-23-39-000-2017-00118-01.

2. Sin condena en costas, de conformidad con lo sefialado en la parte motiva de
esta providencia.

3. Enfirme esta providencia, archivese el expediente.

Copiese, notifiquese y cumplase,

20 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia de diciembre 1 de 1997.
Radicado: REV-117. M.P. Libardo Rodriguez. En igual sentido, Sentencia marzo 30 de 2004. Radicado:
11001-03-15-000-1997-0145-01(REV). C.P. Dario Quifiones Pinilla.

12
Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 601-350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



http://www.consejodeestado.gov.co/

Recurso extraordinario especial de revision
Radicado: 11001-03-15-000-2019-04367-00 (5037)

La anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala Especial Decision
Nro. 13 en sesion de la fecha.

(Firmado electrénicamente) (Firmado electrénicamente)
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES
Magistrada Magistrado

(Firmado electrénicamente) (Firmado electrénicamente)
JORGE IVAN DUQUE GUTIERREZ MARTIN BERMUDEZ MUNOZ
Magistrado Magistrado

(Firmado electronicamente)
CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO
Magistrado
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