CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

CONSEJERO PONENTE: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Bogota, D.C., diez (10) de abril de dos mil veinticinco (2025)
Referencia: Medio de control de pérdida de investidura de Concejal
NUumero Unico de radicacion: 250002315000202400874-01
Solicitante: Eduardo Carmelo Padilla Hernandez

Concejal: Julian David Rodriguez Sastoque

Asunto: Resuelve un recurso de apelacion interpuesto contra una sentencia

proferida en un proceso de pérdida de investidura

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala procede a decidir el recurso de apelacion interpuesto por Eduardo Carmelo
Padilla Hernandez —en adelante el Solicitante— contra la sentencia de 3 de febrero
de 2025 proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en primera

instancia.

La presente providencia contiene las siguientes partes: i) Antecedentes; ii)

Consideraciones de la Sala; y iii) Resuelve: las cuales se desarrollan a continuacion.

I. ANTECEDENTES

La solicitud

1. EIl Solicitante pidié que se decrete la pérdida de investidura de Julian David

Rodriguez Sastoque —en adelante el Concejal—-, porque, a su juicio, incurrio en la

causal prevista en el numeral 3. ° del articulo 55 de la Ley 136 de 2 de junio de
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1994 y en el numeral 4. ° del articulo 48 de la Ley 617 de 6 de octubre de 20002,

por indebida destinacion de dineros publicos.

Pretensién

2. La pretension que fundamenta la solicitud de pérdida de investidura es la

siguiente?:

“[...] De conformidad con el tramite previsto en la Ley 1881 de 2018 por la causal
prevista en el numeral 3 del articulo 55 de la Ley 136 de 1994 y en el numeral 4 del
articulo 48 de la Ley 617 de 2000 — indebida destinacion de dineros publicos [...].

Solicito respetuosamente [...] se decrete la pérdida de investidura de los concejales
y ex concejales de Bogot4, periodo 2020-2023: [...] Julian David Rodriguez Sastoque;
[...] de conformidad con los argumentos facticos y juridicos de la presente accion
constitucional [...J".

Presupuestos facticos

3. El Solicitante indico, en sintesis, los siguientes hechos y argumentos para

fundamentar su pretension®:

3.1.Julian David Rodriguez Sastoque fue elegido Concejal de Bogota D.C. para el
periodo 2020-2023.

3.2.El Concejal voté favorablemente el articulo 92 del proyecto de Acuerdo nam.
123 de 2020 — articulo 91 del Acuerdo num. 761 de 31 de mayo de 2020—, “[...] por
medio del cual se adopta el Plan de Desarrollo Econémico, Social, Ambiental y de
Obra del Distrito Capital 2020-2024 “Un nuevo contrato social y ambiental para la
Bogota del siglo XXI” [...]”, mediante el cual se autoriz6 a la Alcaldesa Mayor para
participar en la creacion de “[...] una sociedad por acciones —Operadora Distrital de

Transporte—/...J".

1 “Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios”.
2 “Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona
la Ley Organica de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la
descentralizacion, y se dictan normas para la racionalizacion del gasto publico nacional’.

3 Al respecto, es preciso indicar que el Tribunal, mediante auto de 29 de octubre de 2024, resolvio: “...] escindir
la demanda presentada por Eduardo Carmelo Padilla Hernandez [...]” y “[...] asumir el conocimiento del medio
de control de pérdida de investidura presentada [...] contra [...] Julian David Rodriguez Sastoque [...]”, en el
expediente del proceso de la referencia. Cfr. indice nim. 4 SAMAI, expediente digital en primera instancia.

4 Cfr. Indice nim. 2 SAMAI, archivo “2ED_EDUARDOQ?”, pags. 1y 6, expediente digital en primera instancia.

5 Cfr. Indice nim. 2 SAMAI, archivo “2ED_EDUARDOQ?”, expediente digital en primera instancia.
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3.3.El articulo 91 del Acuerdo nim. 761 de 2020 fue demandado, en ejercicio del
medio de control de nulidad; el Juzgado Sexto Administrativo de Bogota, mediante
sentencia de 19 de enero de 2022, declaré la nulidad de la disposicion acusada; y
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante sentencia de 23 de octubre
de 2024, confirmo la decision; dentro del proceso identificado con los numeros
Unicos de radicacion 11001333400620200015501 y 11001333400620200021801

(acumulado).

3.4.El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en la sentencia proferida, en
segunda instancia, considerd que el articulo 69 de la Ley 489 de 29 de diciembre
de 19985, sobre creacién de entidades descentralizadas, exige que el proyecto de
creacion de una entidad descentralizada se acompafie del estudio demostrativo que
justifique la iniciativa y para la expedicion del articulo 91 del Acuerdo 761 de 2020

se advirtié que dicho estudio no se aporto.

3.5.Asimismo, el Tribunal consideré que ...] es claro que el Concejo Distrital no
puede pretender trasladar a la Rama Judicial, la consecuencia de sus tramites
ilegales, que solo le corresponden asumir a esa Corporacion Publica y a la Alcaldia
Mayor [...]".

Causal de pérdida investidura alegada

4. El Solicitante cit6 la causal de pérdida de investidura prevista en el numeral 3. °
del articulo 55 de la Ley 136, segun la cual “...] Los concejales perderan su
investidura por [...] Por indebida destinacion de dineros publicos [...]”, y en el
numeral 4. ° del articulo 48 de la Ley 617, que prevé “I...] Los [...] concejales
municipales y distritales [...] perderan su investidura [...] Por indebida destinacion

de dineros publicos [...]".
Argumentos que fundamentan la solicitud de pérdida de investidura

5. Indicé que la jurisprudencia del Consejo de Estado’ ha considerado, sobre los

alcances del concepto de indebida destinacion de dineros publicos, que el “elemento

6 “Por la cual se dictan normas sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se
expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los
numerales 15y 16 del articulo 189 de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones”.

7“...] Sentencia 30 de mayo de 2000 (Expediente nim. AC-9877, Consejero Ponente doctor German Rodriguez
Villamizar) [...]".
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tipificador” de esta causal de pérdida de investidura esta en el hecho de que el
Concejal, en su condicion de servidor publico, con su conducta funcional, al ejercer
sus competencias, traiciona, cambia o distorsiona los fines estatales establecidos
en la Constitucion, la ley o el reglamento, para destinar los dineros publicos a

objetos, actividades o propdésitos no autorizados.

6. Explicé que se configura la causal de pérdida de investidura por indebida
destinacion de dineros publicos, porque: i) el Concejal, en su condicion de servidor
publico, al ejercer sus funciones, traiciond, cambié o distorsiono los fines o
cometidos estatales previstos en la Constitucion, ley o reglamento; y ii) destiné los

dineros publicos a objetos, actividades o propdésitos no autorizados.

7. Sefal6 que el Concejal debi6 “[...] solicitar a la administracion distrital el estudio
demostrativo, requisito sine qua non del articulo 69 de la Ley 489 de 1998, cuya
ignorancia no es excusa para su cumplimiento, omision mediante la cual se
traiciond, cambio6 o distorsiond el fin para el cual fueron elegidos, para cumplir la
Constitucion y la Ley, maxime, cuando los dineros publicos destinados para la
creacion e implementacion de ese nuevo operador de transporte publico distrital no

contaron, al no tener ese estudio demostrativo, con la debida autorizacion legal [...]".

8. Afirmo que el Tribunal calificé de ‘“tramites ilegales” los desarrollados por el

Concejal y la administracién distrital.

9. Concluyé “...] i) que esta accidon constitucional produce una sancion
disciplinaria y, ii) que esta accién constitucional se activa a partir del fallo de
segunda instancia mediante el cual se confirma la nulidad de la norma acusada, por

omision de un requisito esencial para la creacién de la empresa cuestionada |[...]".
Contestacion de la solicitud de pérdida de investidura
10. El Concejal®, dentro de la oportunidad procesal correspondiente, se refirié a la

solicitud de pérdida de investidura y solicitd que se negaran sus pretensiones, con

fundamento en los siguientes argumentos:

8 Cfr. Indice 22 SAMAI, expediente digital en primera instancia.
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10.1. Indicé que no se configuro el elemento objetivo de la causal, debido a que la
votacion de un proyecto de acuerdo que autoriza la constitucion de una entidad
descentralizada indirecta no implica la destinacién de dineros publicos sino que es
una funcion del Concejal, de conformidad con lo previsto en el numeral 6.° del

articulo 313 de la Constitucion Politica.

10.2. Sefial6é que el Solicitante no acredité que el Concejal haya participado en la
votacion del articulo 92 del proyecto de Acuerdo nim. 123 de 2020 — articulo 91 del
Acuerdo nim. 761 de 31 de mayo de 2020—, y dejo “[...] esa carga probatoria en el
despacho, al solicitarle en el escrito de subsanacion que decretara prueba para

demostrar una votacion que es publica [...]".

10.3. REefiri6 que la votaciéon de dicha disposicion no implica la configuracion de la
causal, por cuanto al medio de control de pérdida de investidura le es aplicable el

principio de taxatividad que impone su interpretacion restrictiva.

10.4. Expuso que la autorizacion para que se constituya una entidad
descentralizada indirecta no configura la causal, debido a que se trata de un acto
que posibilita un procedimiento administrativo complejo que requiere de otros actos
de naturaleza publica, como lo es la autorizacion del Alcalde, y de naturaleza

privada, como lo es la constitucién, conformacion y registro de la sociedad.

10.5. En ese sentido, citdé el Concepto num. 250 de 22 de febrero de 2023 de la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado®, sobre creacion o

constitucion de entidades descentralizadas.

10.6. Afirmo que no se cumple con el supuesto del elemento objetivo de la causal
relativo a que “[...] se esté frente a dineros publicos [...]”, por cuanto la competencia
para autorizar la constituciéon de la referida entidad no se enmarca en las
atribuciones hacendatarias y presupuestales previstas en los numerales 4.° y 5.° del

articulo 313 de la Constitucion Politica.

9 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto nim. 250 de 22 de febrero de 2023, C.P. Ana
Maria Charry Gaitan, numero Unico de radicacion: 11001030600020220025000.
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10.7. Adujo que la votacién del proyecto no implica destinacion de dineros publicos,
debido a que el Concejal no ordeno, sefialé o determind la utilizacion de recursos

publicos, en la medida que no es ordenador del gasto.

10.8. Explicé que el articulo 91 del Acuerdo num. 761 de 2020 es parte de un Plan
de Desarrollo, el cual es un instrumento de planeacién en el marco del cual no se
efectla destinacion de dineros publicos sino que se sefialan los obijetivos, los
programas, las estrategias y las metas que se van a desarrollar durante el periodo

de la administracion distrital.

10.9. Indicé que no se acredité que el Concejal haya presentado una proposicion
para destinar recursos publicos “[...] para un fin concreto en el marco de la discusion

[...]” del referido articulo.

10.10. Afirmo “[...] de ninguna forma es posible imputar facticamente al [...] Concejal
[...] la realizacion de ninguna actuacion en la cual este haya participado o
intervenido en la destinacién de recursos publicos al participar en el tramite de

aprobacion del articulo 91 [...]".

10.11. Manifesté que el Concejo de Bogota D.C. considerd necesario autorizar la
creacion de un operador publico de transporte en Bogota, el cual tuvo como objeto
“[...] entre otras actividades, la prestacion de servicio publico de transporte masivo
en Bogotd D.C. o su é&rea de influencia, en sus diferentes componentes o
modalidades [...]".

10.12. Sefal6 que la finalidad del operador publico de transporte se enmarcé dentro
del cumplimiento de principios y finalidades legitimas, por lo que el Concejal no

incurrié en una ‘indebida” destinacién de dineros publicos.

10.13. Concluy6 que no era posible atribuirle que con “/...] su voto haya trasgredido
o desviado recursos publicos para realizar actividades o propdsitos no autorizados
0 expresamente prohibidos por el ordenamiento juridico o [...] que su actuar le haya
favorecido a él o a un tercero, por lo que [...] debe descartarse que su actuacion
haya podido encarnar tanto objetiva como subjetivamente una indebida destinacion

de dineros publicos [...]".
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La audiencia publica prevista por el articulo 12 de la Ley 1881

7. La audiencia publica'® tuvo lugar el 27 de enero de 2025 con la asistencia y
participacion del Solicitante de la pérdida de investidura; el Concejal y su apoderado;

y el Ministerio Publico.

La sentencia proferida por el Tribunal, en primera instancia

8. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante sentencia de 3 de febrero
de 20251, en primera instancia, resolvié: ‘... DENEGAR la solicitud de pérdida de
investidura del Concejal de Bogota Julidn David Rodriguez Sastoque, elegido para
el periodo constitucional 2020-2023, por los hechos formulados en el presente

proceso [...]".

Consideraciones del Tribunal

9. El Tribunal considerd que el asunto a resolver consistia en determinar “...] si el
Concejal de Bogota Julidn David Rodriguez Sastoque, incurrid en la causal de
pérdida de investidura consagrada en el numeral 4° del articulo 55 de la Ley 136 de
1994, en concordancia con el numeral 4° del articulo 48 de la Ley 617 del 2000, esto
es, indebida destinacion de dineros publicos, por el hecho de haber votado
favorablemente por el articulo 91 del Acuerdo No. 761 de 2020, normatividad que
fue declarada ilegal, por carencia de estudios técnicos para la creaciéon de una

entidad descentralizada. [...]".

10. Luego de explicar el marco normativo y el desarrollo jurisprudencial del medio
de control de pérdida de investidura, asi como de la causal relativa a la indebida
destinacion de dineros publicos, consideré que, una vez realizado el analisis y
valoracion probatoria, no se habia configurado la referida causal, con fundamento

en los siguientes argumentos.

10 Cfr, [ndice 47 SAMAI, expediente digital en primera instancia.
11 Cfr. Indice 51 SAMAI, expediente digital en primera instancia.
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11. Considero probados: i) la calidad de Concejal del sefior Julian David Rodriguez
Sastoque; ii) que el Concejal voté de forma negativa la propuesta de supresion del
entonces articulo 92, sobre “autorizacién para construir un operador publico”, del
proyecto de Acuerdo num. 123 de 2020, “Por medio del cual se adopta el Plan de
Desarrollo Economico, Social, Ambiental y de Obras Publicas del Distrito Capital
2020-2024, “Un Nuevo Contrato Social y Ambiental para la Bogota del Siglo XXI”,
y de forma positiva su aprobacion, en la sesion ordinaria del Concejo de Bogota
D.C., el 31 de mayo de 2020; iii) que dicha disposicién del proyecto quedo contenida
en el articulo 91 del Acuerdo num. 761 de 2020; iv) que la sentencia proferida, en
segunda instancia, el 23 de octubre de 2014, por la Seccion Primera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, confirmé la decision de declarar la nulidad del
Acuerdo num. 761 de 2020; y v) con ocasién al articulo 91 del Acuerdo num. 761 de

2020 se creo la Operadora Distrital de Transporte S.A.

12. Explicé que el articulo 91 del Acuerdo nim. 761 de 2020 autoriz6 a la Alcaldesa
Mayor, en representacion del Distrito Capital o Transmilenio S.A., construir un
operador publico para participar en la creacion de una sociedad por acciones, con

la participacion de entidades publicas.

13. Indic6 que la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo realizé el control de
legalidad del referido articulo y declaré su nulidad, por considerar que no se
aportaron los estudios técnicos ni financieros que soportaban la viabilidad de la

creacion de una entidad descentralizada indirecta.

14. Sefalé que los elementos para que se configure la causal de pérdida de
investidura por indebida destinacién de dineros publicos son: i) que se ostente la
condicion de Concejal; ii) que se esté frente a dineros publicos, es decir, que
provengan de una actividad econdmica del Estado; y iii) que los dineros sean
indebidamente destinados, esto es, a finalidades y cometidos estatales prohibidos
0 no autorizados, o distintos a los previamente establecidos en la Constitucion, la

ley y los reglamentos.

15. Considerd que se probd el primer elemento, por cuanto se acredité la calidad

del Concejal, y el segundo elemento, consistente en que se esté frente a dineros
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publicos, debido a que el referido articulo preveia la conformacion del patrimonio de

la sociedad que se autorizé crear.

16. Considerd que no se probo el tercer elemento, porque no se demostrd que los
dineros hayan sido indebidamente destinados, es decir, que hubiesen sido
empleados con fines no considerados, prohibidos o distintos a los previamente
establecidos en la Constitucién, la ley y los reglamentos, infundados o en provecho

del Concejal o de terceros.

17. Destaco que, segun la jurisprudencia del Consejo de Estado, no se configura la
causal de pérdida de investidura por indebida destinacion de dineros publicos de los
miembros de corporaciones publicas que participaron y votaron la aprobacion de
proyectos, al ser esta una funcién constitucional y legal de sus miembros, como

ocurre en este asunto.

18. Explicé que la autorizacion para la creacion de una empresa de transporte no
constituye un fin prohibido o no autorizado ni es una actividad innecesaria o
injustificada o que se oriente a beneficiar a los intereses particulares del Concejal o

de terceros.

19. Afirmé “[...] cosa distinta es que se hubiesen pretermitido requisitos en la
produccion del acto que fue declarado nulo. Pero si por el hecho de la declaratoria
de nulidad de cada acuerdo donde se involucran recursos publicos, ello fuese causal
de pérdida de investidura, esto generaria que automaticamente esta se tradujese
en una causal autbnoma para tal efecto, desconociendo incluso el factor subjetivo

que se hizo mencion en precedencia [...]".

20. Indicé que “I...] la conducta realizada por el Concejal Rodriguez Sastoque tenia
como unico objetivo cumplir con las funciones establecidas en el articulo 91 del
Acuerdo 741 de 2019 (reglamento interno del Concejo de Bogotd) para participar y

votar los proyectos presentados por la administracion del Distrito de Bogota [...]".

21. Seinald “...] que el tercer elemento respecto de la conducta desplegada por el
Concejal Rodriguez Sastoque no se configura, toda vez que, no se probdé siquiera
en forma sumaria que los dineros publicos se hayan destinado a objetos, actividades
0 propositos expresamente prohibidos por la Constitucion, la ley o el reglamento, o
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gue su destinacion tenia la finalidad de obtener un incremento patrimonial personal

o de terceros [...]".

22. Considero que no se configurd el elemento objetivo de la causal, razén por la

cual no era necesario continuar con el estudio del elemento subjetivo.

Recurso de apelacion interpuesto por el Solicitante

23. El Solicitante interpuso recurso de apelacion contra la sentencia de 3 de febrero
de 2025 proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, con fundamento

en los siguientes argumentos:

23.1. Indicé que, aun cuando el Concejal no tenia manejo inmediato de los
recursos, al participar en el trAmite de aprobacién del articulo 92 del proyecto de
Acuerdo num. 123 de 2020 — articulo 91 del Acuerdo nim. 761 de 31 de mayo de
2020—, propici6 la desviacion de los recursos invertidos en la autorizacion para la

creacion de una entidad que “[...] nacié viciada como lo dijo el Tribunal [...]".

23.2. Sefiald que se configurd la causal, porque se autorizé la creacion de la
entidad sin acompafarse de un estudio demostrativo que justificara la iniciativa, el

cual era exigible de conformidad con el articulo 69 de la Ley 489 de 1998.

23.3. Expuso que la Operadora Distrital de Transporte cuenta con mas de 100
buses eléctricos e infraestructura fisica, lo cual genera gastos de funcionamiento y

de personal, lo cual es un hecho notorio y no requiere prueba.

23.4. Afirmo que “[...] hubo intencion positiva de lesionar un interés juridico y de
violar esta ley que los obligaba a contar con un estudio demostrativo a la luz de las

normas vigentes en Colombia [...]”.

Admisioén y traslado del recurso de apelacion

24. El Despacho Sustanciador de la Seccién Primera del Consejo de Estado,
mediante auto de 17 de marzo de 2025'?, admitié el recurso; la Secretaria de la
Seccion Primera de esta Corporacion surtio el respectivo traslado y no hubo

manifestacion en esta oportunidad procesal.

12 cfr. Indice 4 SAMAI, expediente digital en segunda instancia.
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[I.- CONSIDERACIONES DE LA SALA

25. La Sala procederé al estudio de: i) la competencia de la Sala; ii) el problema
juridico; iii) la calificacion habilitante; iv) el marco normativo y desarrollos
jurisprudenciales del medio de control de pérdida de investidura; v) el marco
normativo y desarrollo jurisprudencial de la causal de pérdida de investidura por
indebida destinacién de dineros publicos; vi) el analisis del caso concreto; y viii) las

conclusiones.
Competencia de la Sala

26. Vistos: i) el paragrafo 2.° del articulo 48 de la Ley 617, sobre pérdida de
investidura de diputados, Concejales municipales y distritales y de miembros de
juntas administradoras locales; ii) la Ley 1881, en especial, su articulo 22, sobre la
aplicacion de esa normativa a los procesos de pérdida de investidura de Concejales
y diputados; iii) el articulo 1502 de la Ley 1437 de 18 de enero de 20114, sobre
competencia del Consejo de Estado, en segunda instancia; y iv) el articulo 13*° del
Acuerdo 80 expedido el 12 de marzo de 201916: la Seccién Primera de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado es competente para conocer del

presente asunto.

27. Agotados los tramites inherentes a la solicitud de pérdida de investidura de que
trata este asunto y sin que se observe causal de nulidad que pueda invalidar lo
actuado, se procede a decidir el caso sub lite.

28. Vistos los articulos 328 y 320 de la Ley 1564, la Sala se pronunciara tnicamente
en relacién con los reparos o0 argumentos planteados por el apelante.

Problema Juridico

29. Corresponde a la Sala determinar, con fundamento en el recurso de apelacién,
si el Concejal Julian David Rodriguez Sastoque incurrié o no en la causal de pérdida
de investidura prevista en el numeral 3. ° del articulo 55 de la Ley 136 y en el

numeral 4. ° del articulo 48 de la Ley 617, consistente en indebida destinacién de

13 Modificado por el articulo 26 de la Ley 2080.

14 Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo

15 Modificado por el articulo 1.° del Acuerdo nimero 434 de 2024, “por medio del cual se modifican los articulos
13, 67, 80, 81y 82 del Acuerdo numero 080 de 2019, y se le adicionan los articulos 83, 84, 85, 86, 87, 88, 89y
90’.

16 Por el cual se expide el Reglamento Interno del Consejo de Estado.
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dineros publicos, al participar en la aprobacién del articulo 92 del proyecto de
Acuerdo num. 123 de 2020 — articulo 91 del Acuerdo nim. 761 de 31 de mayo de
2020-, mediante el cual se autoriz6 a la Alcaldesa Mayor para participar en la
creacion de “[...] una sociedad por acciones —Operadora Distrital de Transporte—

[...]”, el cual posteriormente fue declarado nulo.

30. En ese orden, si se debe confirmar, modificar o revocar la sentencia de 3 de
febrero de 2025 proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en

primera instancia.

La calificacién habilitante

31. Vistos los articulos 5, literal “b”, y 22 de la Ley 1881, la Sala considera que se
encuentra probada la calidad de Concejal para el periodo 2020-2023 del sefior
Julian David Rodriguez Sastoque, segun consta en los documentos aportados como
prueba al proceso, en especial, el Formulario E-26 CON suscrito por los miembros
de la Comisién Escrutadora, por medio del cual se declaré al candidato como

Concejal de Bogota D.C., para el periodo 2020-2023.

32. En este caso, la investidura del Concejal se tiene por cierta en la medida en que
el documento indicado supra constituye prueba de dicha calidad y su condicion no
fue cuestionada durante el proceso ni en el recurso de apelacién, lo cual lo hace

sujeto pasivo del medio de control de pérdida de investidura.

Marco normativo y desarrollos jurisprudenciales del medio de control de

pérdida de investidura

Marco normativo

33. Vistos los articulos 184 de la Constitucion Politica; 1437 de la Ley 1437 y las
leyes 136, 617, 1881 y 2003, en especial, el articulo 1 de la Ley 1881.

17.47...] Articulo 143. Pérdida de Investidura. A solicitud de la Mesa Directiva de la CAmara correspondiente o de
cualquier ciudadano y por las causas establecidas en la Constitucién, se podra demandar la pérdida de
investidura de congresistas.

Igualmente, la Mesa Directiva de la Asamblea Departamental, del Concejo Municipal, o de la junta
administradora local, asi como cualquier ciudadano, podra pedir la pérdida de investidura de diputados,
concejales y ediles [...]".
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Desarrollos jurisprudenciales

34. La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de esta Corporacion ha
considerado que la pérdida de investidura es una accion publica que da origen a un
proceso de caracter jurisdiccional y sancionatorio®* de proposito ético, con
consecuencias politicas, que tiene por objeto el estudio de la conducta de los
miembros de corporaciones publicas de eleccién popular y como consecuencia la
pérdida de parte de los derechos politicos; y que tiene por fundamento la proteccion
y la preservacion del principio de representacion y de la dignidad en el ejercicio del

cargo que confiere el voto popular.

35. El fundamento de este proceso sancionatorio es preservar la dignidad del cargo
publico de eleccion popular a través del control que ejercen los ciudadanos sobre
sus representantes cuando estos incurran en conductas contrarias al buen servicio,
al interés general o a la dignidad que ostentan. Se trata de conductas que comportan

la defraudacion del principio de representacion.

36. La Sala Plena® puso de presente que, atendiendo la especial naturaleza de la
pérdida de investidura, esta accion tiene las siguientes caracteristicas: i) constituye
un juicio de responsabilidad que conlleva la imposicion de una sancion de caracter
jurisdiccional que castiga la transgresion al codigo de conducta que los miembros
de las corporaciones publicas de eleccién popular deben observar atendiendo la
naturaleza representativa de la investidura que ostenta; ii) es una sancién de
caracter jurisdiccional porque la competencia para decretarla es atribuida
exclusivamente al Consejo de Estado; iii) la pérdida de investidura es la sancién
mMAas grave que puede imponerse a una persona que ha sido elegida en una
corporacion publica de eleccién popular porque implica la separacion inmediata de
las funciones que venia ejerciendo como integrante de esa corporacion y, por
expresa disposicion de la propia Constitucion Politica, la inhabilidad permanente

para serlo de nuevo en el futuro; iv) los procesos de pérdida de investidura limitan

18 Sentencia de 27 de septiembre de 2016, proferida en el proceso con radicacion niimero (SU) 11001-03-15-
000- 2014-03886-00, Consejero Ponente Alberto Yepes Barreiro.

19 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; Sentencia de 29 de agosto de 2017,
Expediente: 110010315000201601700-00(PI1), M.P. Milton Chaves Garcia.
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o reducen algunos derechos fundamentales previstos en la Constitucion como el de

ser elegido.

37. En esa misma orientacion, la Corte Constitucional®® consideré que la pérdida de
investidura es una accion publica de caracter sancionatorio prevista en la
Constitucion y la ley, que tiene como finalidad castigar a los miembros de las
corporaciones publicas que incurran en conductas consideradas reprochables por
ser incompatibles con la dignidad del cargo que ostentan.

38. En el proceso de pérdida de investidura se deben aplicar las garantias
constitucionales del debido proceso, conforme lo considerd la Sala Plena del
Consejo de Estado, en sentencia proferida el 23 de marzo de 2010%. En ese orden,
las conductas sancionables deben estar plenamente determinadas en la
Constitucion Politica o en la ley con el objeto de excluir cualquier tipo de
arbitrariedad en la aplicacion de los supuestos facticos y normativos que realice el
juez, quien debera estar siempre sometido al espectro conductual fijado por la
literalidad de la prohibicion o circunstancia causante de la pérdida de investidura, lo

cual constituye una materializacion del principio de interpretacion restrictiva.

39. Asimismo, es importante resaltar que, por las particularidades del proceso de
pérdida de investidura y, en especial, a su caracter sancionador, en él se debe dar
plena aplicacion de las garantias constitucionales del debido proceso, en particular,
en cuanto se refiere a la observancia de, entre otros, los principios pro homine, in

dubio pro reo, y de legalidad.

40. Es de importancia resaltar que el juicio de responsabilidad que se realiza en el
marco de la pérdida de investidura no puede ser considerado de ninguna manera
como un juicio de responsabilidad objetiva; por el contrario, conforme con la
jurisprudencia de las altas cortes??, una vez verificada la configuracion del elemento

objetivo, se debe proceder al estudio del elemento subjetivo?.

20 Sentencia SU-426 de 2016, Magistrada Ponente Gloria Stella Ortiz Delgado.

21 Nimero Gnico de radicacion 110010315000200900198-00(P1).

22 Corte Constitucional, Sentencia SU 424 de 2016.

23 En criterio de la Corte Constitucional “[...] atiende a las circunstancias particulares en las que se presento la
conducta y analiza si el demandado conocia o debia conocer de la actuacion que desarroll6 y si su voluntad se
enderezd a esa accién u omision [...]".
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41. En efecto, el articulo 1.° de la Ley 1881, modificado por el articulo 4 de la Ley
2003 de 19 de noviembre de 2019, establece que “...] [e]l proceso sancionatorio de
pérdida de investidura es un juicio de responsabilidad subjetiva. La accion se
ejercerd en contra de los congresistas que, con su conducta dolosa o gravemente
culposa, hubieren incurrido en una de las causales de pérdida de investidura

establecidas en la Constitucion [...]"?4.

42. En suma, el estudio de cada caso se debe realizar teniendo en cuenta que la
pérdida de investidura es un juicio de caracter sancionatorio, lo cual implica que el
juez debe realizar un analisis integral de la responsabilidad bajo una estricta
aplicacion de los principios que gobiernan el debido proceso y, con fundamento en
ello, determinar si la conducta se subsume en el supuesto factico de la norma que
establece como consecuencia juridica la pérdida de la investidura y si se configura

o no el elemento subjetivo?®.

Principio de interpretacion restrictiva de las causales de pérdida de investidura

43. La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y la
Seccion Primera han considerado que, en virtud de la naturaleza sancionatoria de la
pérdida de investidura, se exige la aplicacion estricta de ciertas garantias dentro de
las cuales se encuentra que las normas aplicables para que se configuren las causales
son de aplicacion restrictiva®; lo anterior en atencién a que las prohibiciones, en tanto
limitan la libertad y los derechos de las personas, son de origen constitucional y legal;
Y, en consecuencia, la tipificacién de sus causas, vigencia, naturaleza y efectos es
rigida y taxativa y su aplicacion es restrictiva, de manera que se excluye la analogia y

la interpretacion extensiva.

24 Normativa aplicable a los procesos de pérdida de investidura de concejales y diputados, de conformidad con
el articulo 22 de la Ley 1881, segun el cual “...] Las disposiciones contenidas en esta ley seran aplicables, en
lo que sea compatible, a los procesos de pérdida de investidura de concejales y diputados [...]".

25 |a Corte Constitucional, en sentencia de unificacion SU 424 de 2016, precis6 que el juez de este proceso
sancionatorio debe determinar: i) si se configura la causal y ii) si a pesar de que ésta aparezca acreditada, existe
alguna circunstancia que excluya la responsabilidad del sujeto, bien sea porque haya actuado de buena fe o,
en caso de que la causal lo admita, se esté ante una situacion de caso fortuito o fuerza mayor, o en general
exista alguna circunstancia que permita descartar la culpa.

26 Ver: i) Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; nidmero Unico de radicacion:
110010315000201200059-00, sentencia de 21 de julio de 2015. C.P. doctora Maria Claudia Rojas Lasso; y ii)
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera; nimero Unico de radicacion:
230012333004201500489-01; C.P. Guillermo Vargas Ayala.
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44. En efecto, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, en la sentencia de 21
de julio de 2015%7, consideré que dentro de los procesos de pérdida de investidura son
aplicables diversas garantias, entre las cuales resulta relevante “I...] destacar la
atinente a que las causales de pérdida de investidura de los congresistas deban ser
concebidas como de derecho estricto, de orden publico y de interpretacion restrictiva,
pues no puede perderse de vista que la pérdida de investidura es una sancion que
impide al afectado el ejercicio pleno de sus derechos politicos en el futuro y a
perpetuidad [...]”. Asimismo, sefialé “[...] que en su jurisprudencia, tanto la Corte
Constitucional como el Consejo de Estado han puesto de presente que las normas
gue establecen derechos y libertades constitucionales deben interpretarse de manera
que se garantice su mas amplio ejercicio, y que aquellas normas que los limiten
mediante el sefialamiento de inhabilidades, incompatibilidades y calidades para el
desempefio de cargos publicos, deben estar consagradas expresamente en la
Constitucidon o en la ley y no pueden interpretarse en forma extensiva sino siempre,

con la finalidad enunciada, en forma restrictiva [...J".

45. La Corte Constitucional en la sentencia SU-515 de 2013 consider6 que, dado el
caracter sancionatorio del proceso de pérdida de investidura, la entidad del castigo,
asi como los contenidos constitucionales que se encuentran en juego, a él le son
aplicables la totalidad de garantias del debido proceso sancionatorio, dentro de las
cuales tiene una importancia categorica los principios de reserva legal, taxatividad y
favorabilidad. Asimismo, considerd que estas causales “...] son de orden publico, de
interpretacion restrictiva y “que no cabe su aplicacion por analogia ni por
extensiéon”, ya que tienen por consecuencia una sancion ‘“que impide al
afectado el ejercicio pleno de sus derechos politicos en el futuro y a perpetuidad
[...]” y reiter6 que ...] el legislador est4 obligado a describir la conducta o
comportamiento que se considera ilegal o ilicito, en la forma mas clara y precisa
posible, de modo que no quede duda alguna sobre el acto, el hecho, la omision o la

prohibicién que da lugar a sancion [...]?8 (Destacado fuera de texto).

46. Por ultimo, la Seccion Primera del Consejo de Estado, mediante sentencia de 3
de noviembre de 2016, considero que ‘...J la interpretacion y aplicacion restrictiva de

27 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 21 de julio de 2015, C.P. Maria
Claudia Rojas Lasso, proceso identificado con el nimero Unico de radicacion 11001031500020120005900.

28 Corte Constitucional, sentencia de 1.° de agosto de 2013, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio, Referencia:
expediente T-3215147.
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las normas aplicables al régimen de pérdida de investidura también obedece al
principio pro homine que obliga al juez a optar por aquella interpretacion mas favorable

al hombre y a sus derechos [...]"?°.

Marco normativo y desarrollo jurisprudencial de la causal de pérdida de

investidura por indebida destinacion de dineros publicos

47. Vistos el numeral 3.° del articulo 55 de la Ley 136, sobre pérdida de la
investidura de Concejal; y el numeral 4.° del articulo 48 de la Ley 617, “[...][llos [...]
Concejales municipales y distritales [...] perderan su investidura: [...] [p]or

indebida destinacion de dineros publicos [...J’ (Destacado fuera de texto).

48. La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado®°,
mediante sentencia de 6 de mayo de 2014, en relacién con la causal de pérdida de
investidura de congresistas por indebida destinacion de dineros publicos, aplicable

al caso de los Concejales, considero lo siguiente:

“[...] Esta norma, como sucede con las demas causales de pérdida de investidura,
tampoco describen la conducta. No obstante, la jurisprudencia de la Sala Plena del
Consejo de Estado ha delimitado los presupuestos para que se configure. En este
sentido, como su denominacién lo indica, se realiza cuando un congresista destina
los dineros publicos a unas finalidades y cometidos estatales distintos a los
establecidos en la Constitucion, en la ley o en los reglamentos. Bien puede utilizarlos
o dirigirlos a actividades o prop6sitos no autorizados; o a aquéllos que estando
autorizados no correspondan a la finalidad asignada; o a cometidos prohibidos, entre
otros.

En estos términos, la Sala Plena, en sentencia del 7 de junio de 2012%, sefial6 que,
aunque la causal no esta definida en el ordenamiento juridico, se configura cuando la
destinacion de los dineros publicos no corresponde a los fines estatales
preestablecidos por la Constitucion, la ley o el reglamento: “La causal de indebida
destinacion de dineros publicos no esta definida en la Constitucion ni en las normas
legales que rigen el ejercicio de la accion de pérdida de investidura. Es, entonces,
pertinente consignar el sentido y alcance con que esta Corporacién le ha definido. La
causal de indebida destinacion de dineros publicos se configura cuando el Concejal
destina los dineros publicos a unas finalidades y cometidos estatales distintos a los
establecidos en la Constitucion, en la ley o en los reglamentos.”

Respecto a los elementos constitutivos [...] la Sala Plena, en sentencia del 6 de marzo
de 2003* también sefialo: “ ‘Por consiguiente, el elemento tipificador de la causal de
pérdida de investidura en referencia, esta en el hecho de que el congresista, en su

29 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, auto de 3 de noviembre de 2016,
C.P. Guillermo Vargas Ayala, proceso identificado con el ndmero Udnico de radicacion:
23001233300420150048901.

30 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Consejero Ponente: Enrique Gil Botero,
sentencia de 6 de mayo de 2014, proceso identificado con el ndmero Unico de radicacion:
11001031500020130086500.

31 C.P. Maria Claudia Rojas Lasso, proceso identificado con el nimero Unico de radicacién: 2010-00352,

382 C.P. Olga Inés Navarrete Barrero, proceso identificado con el nimero Gnico de radicacion: 2002-1007.
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condicién de servidor publico, que lo es (art. 123 de la Constitucidn), con su conducta
funcional, al ejercer las competencias de las que ha sido revestido, traiciona, cambia
o distorsiona los fines y cometidos estatales preestablecidos en la Constitucion, la ley
o el reglamento, para destinar los dineros publicos a objetos, actividades o propésitos
no autorizados, o0 a otros si autorizados pero diferentes a aquellos para los cuales se
encuentran asignados, o cuando aplica tales recursos a materias expresamente
prohibidas, no necesarias o injustificadas, o cuando la finalidad es obtener un
incremento patrimonial personal o de terceros, o cuando pretende derivar un beneficio
no necesariamente econémico en su favor o de terceras personas, etc. ‘En los
eventos como los antes indicados, la conducta del congresista bien puede ser
delictiva o0 no, ajustada o no a un procedimiento legal de ordenacién del gasto o de
contratacion, pero, su finalidad es otra muy distinta a la sefialada en la Constitucion,

3

la ley o los reglamentos’”.

De alli que, para que la causal se configure es necesario que el Congresista, en su
condicion de servidor publico, distorsione o cambie el cometido estatal consagrado
en la Constitucién, la Ley o el Reglamento, para destinar los dineros publicos a
objetos, actividades o propdsitos no autorizados, o que estando autorizados sean
diferentes a aquellos para los cuales se encuentran asignados, o haya destinado o
utiizado el recurso a materias expresamente prohibidas, no necesarias 0
injustificadas; o perseguido la finalidad de obtener un incremento patrimonial personal
o0 de terceros; o hubiere pretendido derivar un beneficio no necesariamente
econdémico en su favor o de terceras personas.

En este orden, no es necesario que el sujeto activo de la causal ostente la condicion
de nominador u ordenador del gasto, basta con que deba respetar, defender y cuidar
el patrimonio publico, toda vez que es imperativo cuidar los bienes del Estado para
evitar su menoscabo. En este sentido, la Sala Plena ha sefialado que la causal
comporta dos elementos: i) la conducta vy ii) el fin. La Sentencia del 1 de noviembre
de 2005* sefiald: “Para la configuracion de la causal de indebida destinacion de
dineros publicos prevista en el num. 4° del articulo 183 de la Constitucion Politica
(reproducida en el numeral 4° del articulo 298 de la Ley 52 de 1992) se destacan o
requieren dos elementos como son la conducta y el fin.”

En el primero —como se exige para las demas causales por las que se puede
demandar la pérdida de investidura- es necesario, que el sujeto activo que la agota
ostente la calidad de Congresista y precisamente que en esa condicidn ejerza
competencias para las que fue investido.

El segundo elemento, consiste en el fin de la conducta, es decir que al ejercer las
competencias propias de su investidura: i) cambie o distorsione los fines y cometidos
estatales preestablecidos en la Constitucion, la ley o el reglamento al destinar el
recurso publicos a materias, actividades o propésitos no autorizados, o a aquéllos que
autorizados son diferentes a los que se encuentran asignados; ii) aplique tales dineros
a objetos prohibidos, no necesarios o injustificados; iii) obtenga un incremento
patrimonial para si o a favor de terceros, o iv) pretenda derivar un beneficio no
necesariamente econémico en su favor o en el de terceras personas, etc. [...]".

49. Asimismo, esta Seccion34, siguiendo los planteamientos de la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, ha considerado, frente a la

configuracion de esta causal de pérdida de investidura, lo siguiente:

33 C.P. Tarsicio Caceres Toro, proceso identificado con el nimero tnico de radicacion: 2004-01673.

34 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Primera, sentencia de 4 de septiembre
de 2014, C.P. Guillermo Vargas Ayala, proceso identificado con el nimero Unico de radicacion:
63001233300020130014801.
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“[...] La causal de indebida destinacion de dineros publicos no se encuentra definida
en la Constitucion ni en las normas legales que regulan el ejercicio de la accién de
pérdida de investidura. No obstante, la jurisprudencia de esta Corporacion se ha
referido en distintas oportunidades al sentido y alcance que esta causal tiene.

La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de esta Corporacion, en sentencia 30
de mayo de 2000 (Expediente num. AC-9877, Consejero ponente doctor German
Rodriguez Villamizar), se pronuncié sobre los alcances del concepto de indebida
destinacion de dineros publicos, sefialando que el elemento tipificador de esta causal
de pérdida de investidura “esta en el hecho de que el Congresista, en su condicién de
servidor publico, con su conducta funcional al ejercer las competencias de las que ha
sido revestido, traiciona, cambia o distorsiona los fines o cometidos estatales,
preestablecidos en la Constitucion, la ley o el reglamento, para destinar los dineros
publicos a objetos, actividades o propdsitos no autorizados, o0 a otros si autorizados
pero diferentes a agquellos para los cuales se encuentran asignados, o cuando aplica
tales recursos a materias expresamente prohibidas, no necesarias o injustificadas, o
cuando la finalidad es obtener un incremento patrimonial personal o de terceros, o
cuando pretende derivar un beneficio no necesariamente econémico en su favor o de
terceras personas’.

Esta postura ha sido objeto de mdltiples reiteraciones por la misma Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo®® y también por la Seccion Primera del Consejo de
Estado, entre otras, en sentencias de 1° de julio de 2004 (Expediente nim. 2003-
00194, Consejero ponente doctor Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), 9 de noviembre
de 2006 (Expediente nim. 2005-01133, Consejero ponente doctor Camilo Arciniegas
Andrade), 16 de julio de 2009 (Expediente num. 2008-00700, Consejera ponente
doctora Martha Sofia Sanz Tobdén) 14 de diciembre de 2009 (Expediente nim. 2009-
00012 (Expediente nim. 2009-00012, Consejero ponente doctor Rafael E. Ostau de
Lafont Pianeta), 3 de noviembre de 2011 (Expediente num. 2011-00009, Consejera
ponente Maria Elizabeth Garcia Gonzalez) y 1° de agosto de 2013 (Expediente nim.
2012-00151, Consejera ponente Maria Elizabeth Garcia Gonzalez) [...]".

50. En suma, se considera que:

50.1. La indebida destinacion de dineros publicos es una norma abierta porque la
normativa Constitucional y legal no establece el alcance de la causal ni detalla un
catalogo de conductas especificas que la configuran, lo cual atiende a la finalidad
de la causal, cual es: censurar cualquier uso de los dineros publicos para fines no
previstos, distintos, prohibidos o no autorizados por la Constitucién Politica, las
leyes o el reglamento, porque con ello traiciona, cambia o distorsiona los fines y

cometidos estatales preestablecidos en la normativa que regula el gasto®®.

35 En sentencias de 20 de junio de 2000 (Expediente nim. 9876); de 6 de marzo de 2001 (Expediente niim. AC-
11854) y de 17 de julio de 2001 (Expediente nim. 0063-01).

36 Ver Consejo de Estado, Sala Veintisiete Especial de Decision de Pérdida de Investidura; sentencia de 3 de
diciembre de 2019; proceso identificado con el nimero Unico de radicaciéon 110010315000201900771-00 C.P.
doctora Rocio Aradjo Ofiate. Sentencia del 6 de mayo de 2014, consejero ponente: Enrique Gil Botero,
expediente: 11001-03-15-000-2013-00865-00. Sentencia del 28 de marzo de 2017. MP. Rafael Francisco
Suérez Vargas. Expediente 11001-03-15-000-2015-00111-00 (PI).
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50.2. Si bien la indebida destinacion de dineros publicos se puede configurar a
través de la transgresion de tipos penales, “[...] dada la autonomia e independencia
existente entre las acciones de pérdida de investidura y penal, las conductas que
materializan la indebida destinacién de dineros publicos configuran la causal de

pérdida de investidura sin que necesariamente deban estar tipificadas como delitos

[.J%.

50.3. Para efectos de la causal de pérdida de investidura, la expresion “dinero

publico” se debe entender como aquel el recurso publicos que administra el Estado.

50.4. La configuracién del elemento objetivo de la causal de pérdida de investidura
sub examine requiere la prueba de tres elementos, a saber: i) que se ostente la
condicion de miembro de corporacion publica de eleccién popular; ii) que se esté
frente a dineros publicos; y iii) que los dineros publicos sean indebidamente

destinados.

50.5. La indebida destinacién de dineros publicos se configura en los siguientes

casos:

50.5.1. Cuando el miembro de la corporacion publica de eleccién popular

destina los dineros publicos a objetos, actividades o propdsitos no autorizados.

50.5.2. Cuando el miembro de la corporacion publica de eleccidén popular los
destina a objetos, actividades o propdsitos autorizados, pero diferentes a los cuales

esos dineros se encuentran asignados.

50.5.3. Cuando el miembro de la corporacion publica de eleccién popular
aplica los dineros a objetos, actividades o propésitos expresamente prohibidos por

la Constitucion, la ley o el reglamento.

37 Ver Consejo de Estado, Sala Veintisiete Especial de Decision de Pérdida de Investidura; sentencia de 3 de
diciembre de 2019; proceso identificado con el nimero Unico de radicacién 110010315000201900771-00 C.P.
doctora Rocio Aradjo Ofiate. En dicha providencia se citan las sentencias: Consejo de Estado. Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo. Sentencia de 19 de octubre de 1994. MP. Juan de Dios Montes. Expediente AC-
2102. Sentencia del 30 de julio de 2002. MP Jesus Maria Lemos Bustamante, expediente: 11001-03-15-000-
2001-0248-01 y concluye que la autonomia entre las acciones penal y de pérdida de investidura es congruente
con lo sefalado por la Corte Constitucional en la sentencia C-319 del 14 de julio de 1994, mediante la cual se
declar6 la inexequibilidad del paragrafo segundo del articulo 296 de la Ley 5 de 1992, que condicionaba la
procedencia de la accién de pérdida de investidura de los miembros del Congreso por indebida destinacion de
dineros publicos o trafico de influencias, a la existencia previa de sentencia penal condenatoria.
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50.5.4. Cuando el miembro de la corporacion publica de eleccién popular

aplica los dineros publicos a materias innecesarias o injustificadas.

50.5.5. Cuando la destinacion tiene la finalidad de obtener un incremento

patrimonial personal o de terceros.

50.5.6. Cuando la destinacioén tiene la finalidad de derivar un beneficio no

necesariamente econémico en su favor o en el de terceros.

Sobre la aprobacion de disposiciones de acuerdos municipales declaradas

nulas, en el marco de la causal de indebida destinacion de dineros publicos

51. Esta Seccion ha considerado que uno de los presupuestos para que se
configure la causal por indebida destinacion de dineros publicos es que conlleve a

la distorsion de las finalidades del gasto, asi:

“[...] esta Seccién ha tenido la oportunidad de pronunciarse sobre la causal de pérdida
de investidura sub examine, y, mediante sentencia proferida el 29 de agosto de 2013,
considerd lo siguiente:

“[...] De lo hasta aqui expuesto, resulta evidente que no se configura la causal
endilgada, pues, los demandados, en su condicion de Concejales del Municipio
de Dosquebradas (Risaralda), al expedir los Acuerdos 001 de 9 de enero y 006
de 12 dejunio de 2008, a través de los cuales se autorizo ala Alcaldesa de dicho
Municipio para celebrar toda clase de contratos y convenios, hasta por un
monto de veinte mil salarios minimos legales vigentes, fijando como término el
31 de diciembre de 2009, no hicieron otra cosa distinta que ejercer las
facultades que en materia de competencia les sefiala la Constituciony laLey a
dichas Corporaciones Edilicias, autorizacién, que, como quedoé visto, se otorgé de
manera general y no especifica. Cabe resaltar que dicha conducta, como lo
precisdé la Sala en un asunto similar, en sentencia de 2 de mayo de 2013
(Expediente nam. 2012-00006-01 (PI), Consejera ponente doctora Maria Claudia
Rojas Lasso0), que ahora se prohija, no constituye por si sola el supuesto factico
de la causal de indebida destinacion de dineros publicos, dado que no implica
distorsién de las finalidades del gasto, uno de los presupuestos que se requieren

para que se configure la misma [...]".

52. Esta Seccidén ha considerado, respecto a la aprobacién de disposiciones de
acuerdos municipales declaradas nulas, en el marco de la causal de pérdida de

investidura de indebida destinacion de dineros publicos, lo siguiente:

“[...] Si bien, como lo sefalo el tribunal en la sentencia que declara la invalidez
del beneficio, la conducta de los concejales no se ajusté a derecho, pues el acto

38 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia de 29 de agosto de
2013; proceso identificado con el ndmero Unico de radicacion 66001233300020120002702, C.P. Maria
Elizabeth Garcia Gonzélez.

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



22

carece de la motivacién que le exige la Ley 819 de 2003, dicha irregularidad no tiene
la entidad de configurar la causal invocada de pérdida de investidura de los concejales
acusados, puesto que, como se indicé lineas atrés [...] tampoco se configuré la
indebida destinacién de recursos de manera indirecta, dado que, con su
actuacion, no distorsionaron las finalidades del gasto, que es uno de los
presupuestos que se requiere para que se configure la causal de pérdida de
investidura. La causal de nulidad del acto no estuvo fundada en ninguno de estos
elementos, sino en la falta de motivacion y explicacion sobre el impacto fiscal de la
estrategia y las medidas para mitigarlo.

Por dltimo, aungue el solicitante no lo alega, se reitera que, tal como lo ha sefalado
esta Seccion en otras oportunidades, la declaracién de invalidez de un acuerdo no
comportaladesinvestidura de los concejales acusados por no estar previstade
for[rsr;]a taxativa dentro de las causales establecidas por la Constitucién y la ley,
asit™:

“[...] Resulta importante recordar, que tal como lo ha sostenido la jurisprudencia de
esta Seccion, el ejercicio de una funcidén constitucional no puede conllevar a
indebida destinacién de dineros publicos, cosa distinta es que, si al ejercerla se
incurre en violacion de la Constitucién Politica o de laley, los actos respectivos
sean susceptibles de la accion de nulidad [...].

En consonancia con lo anterior, la Seccién en un caso con supuestos facticos y
juridicos similares al presente concluyé: “[...] la declaratoria de ilegalidad de un
Acuerdo en el caso de los concejales 0 de una Ordenanza en el caso de los
diputados per se no produce la pérdida de investidura, puesto que no esta
consagrada como tal dentro de las causales taxativamente establecidas como
de pérdida de investidura [...]” (Destacado fuera del texto).

Analisis del caso concreto

53. De conformidad con los marcos normativos y los criterios jurisprudenciales
indicados supra, la Sala procede a apreciar y a valorar en su conjunto las pruebas
decretadas, de conformidad con las reglas de la sana critica y aplicando las de la
l6gica y la certeza que sobre determinados hechos se requiere para efectos de
decidir lo que en derecho corresponda para, en aplicacién del silogismo juridico,

concluir el caso concreto.
Sobre el elemento objetivo
54. La Sala procede, en el caso sub examine, atendiendo a lo argumentado en el

recurso de apelacion, al estudio de los supuestos necesarios para la configuracion

de la causal de pérdida de investidura por indebida destinacion de dineros publicos,

39 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Primera, Sentencia de 27 de julio de
2017, C.P. Hernando Sanchez Séanchez. proceso identificado con el nimero Unico de radicacion
05001233300020160224101(PI). Reiterada en sentencia de 30 de mayo de 2019. C.P. Oswaldo Giraldo Lopez.
proceso identificado con el nimero Unico de radicacion 76001233300020180106501.
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a saber: i) que se ostente la condicion de miembro de corporacion publica de
eleccion popular; ii) que se esté frente a dineros publicos; vy iii) que los dineros

publicos sean indebidamente destinados.

Que ostente la calidad de Concejal

55. La Sala encuentra probado que Julian David Rodriguez Sastoque fue elegido
Concejal de Bogota D.C., segun se explicO en el acapite “I...] La calificacion
habilitante [...]” de esta providencia. En consecuencia, el primer supuesto del

elemento objetivo de la causal de pérdida de investidura se encuentra probado.

Que se esté frente a dineros publicos

56. En el caso sub examine, la Sala encuentra probado este segundo elemento
previsto para la configuracion de la causal pérdida de investidura, por indebida
destinacion de dineros publicos, debido a que el articulo 91 del Acuerdo nim. 761
de 2020, objeto de aprobacion por parte del Concejal, prevé, respecto a la sociedad
que se autoriza crear, que ‘[...] el patrimonio estara integrado por los aportes
distritales y demas aportes que se efectuen [...]”°, por lo que su aprobacion

involucra dineros publicos.

Que los dineros publicos sean indebidamente destinados

57. De conformidad con los marcos normativos y criterios jurisprudenciales
indicados supra, el Consejo de Estado y la Corte Constitucional han considerado
que la indebida destinacion de dineros publicos se configura: i) cuando el miembro
de la corporacién publica de eleccién popular destina los dineros publicos a objetos,
actividades o propdsitos no autorizados; ii) cuando los destina a objetos, actividades
0 propdsitos autorizados, pero diferentes a los cuales esos dineros se encuentran
asignados; iii) cuando aplica los dineros a objetos, actividades o propdsitos
expresamente prohibidos por la Constitucion, la ley o el reglamento; iv) cuando los
aplica a materias innecesarias o injustificadas; v) cuando la destinacion tiene la

finalidad de obtener un incremento patrimonial personal o de terceros; y vi) cuando

40 Cfr. indice nim. 2 SAMAI, archivo “2ED_EDUARDO”.
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la destinacion tiene la finalidad de derivar un beneficio no necesariamente

econdmico en su favor o en el de terceros.

58. El Solicitante indicd, en el recurso de apelacion, que se configuré la referida
causal de pérdida de investidura, porque, aun cuando el Concejal no tuvo el manejo
inmediato de los recursos, al participar en la aprobacién del articulo 92 del proyecto
de Acuerdo num. 123 de 2020, contenido en el articulo 91 del Acuerdo num. 761 de
31 de mayo de 2020, el cual fue declarado nulo, porque se autorizé la creacion de
una sociedad sin acompafiarse del estudio demostrativo exigible, de conformidad
con el articulo 69 de la Ley 489 de 1998, propicié la desviacion de los recursos

invertidos.
59. En el expediente del proceso de la referencia se encuentra probado lo siguiente:

59.1. EI Concejal particip0, en la sesion plenaria ordinaria, en la que se discutid y
voto el articulo 92 del Proyecto de Acuerdo nim. 123 de 2020, “Por medio del cual
se adopta el Plan de Desarrollo Econémico, Social, Ambiental y de Obras Publicas
del Distrito Capital 2020-2024, “Un Nuevo Contrato Social y Ambiental para la
Bogota del Siglo XXI”, segun consta en el Acta num. 49 de 31 de mayo de 2020,

asi:

“[...] PRESIDENTE. Articulo 92 leamos el titulo.

SECRETARIO: Con gusto sefior Presidente.

ARTICULO 92. Autorizacién para construir operador publico.
PRESIDENTE: Muy bien, tiene proposiciones supresivas? [...].
SECRETARIO: Si sefior Presidente.

PRESIDENTE: Concejal Yefer Vega [...].

PRESIDENTE: Gracias Concejal.

Concejal Julian Rodriguez.

H.C. JULIAN DAVID RODRIGUEZ SASTOQUE: Muchas gracias Presidente, pues
yo si defenderé con absoluta vehemencia este articulo, porque estamos hablando
gue es la punta lanza a la defensa de lo publico de estos cuatro afios, a que hablan
tanto de la pandemia, pues es una oportunidad de participar en este negocio
que tanto criticamos que se queda en manos de los privados y ahora Bogota
pueda tener recursos en las finanza publicas, los que hablan de unidad de
materia la sentencia C-376 de 2008, que la Corte nos dice que lo que importa es
la relacién tecnolégica con los fines, con las metas, los programas y los
proyectos que contempla el Plan de Desarrollo y el operador publico es sin
duda alguna un ejemplo de ello, yo creo que va a llegar a la ruralidad donde
los privados no quieren llegar. Esta es la oportunidad de que el Concejo de
Bogotale muestre alaciudadania quienes estan a favor de defender lo publico
y que necesitamos darle recursos ala Ciudad, es un negocio tan rentable, que
lo tienen los privados [...].
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Llamamos a los Concejales que estan conectados de manera virtual para que
sirvan votar la proposicion supervisa al articulo 92, asi: [...].
H.C. JULIAN DAVID RODRIGUEZ SASTOQUE: NO [...].

RESULTADO DE LA VOTACION:

SECRETARIO: Sefior Presidente me permito informar el resultado de la votacion
asi: veinticuatro (24) honorables Concejales han votado por el NO, y veintitn (21)
Concejales han votado Si, en consecuencia ha sido negada la proposicion
supresiva al articulo 92.

PRESIDENTE: Gracias Concejal.
Entonces abrimos la discusion al articulo, anuncio que va a cerrarse la discusion al
articulo 92, queda cerrada.

Sefor Secretario en votacion nominal el articulo 92.

SECRETARIO: Con gusto sefior Presidente.

Llamamos a los Concejales que estan conectados de manera virtual para que
sirvan votar el articulo 92 asi: [...].

H.C. JULIAN DAVID RODRIGUEZ SASTOQUE: Si [...].

PRESIDENTE: Les anuncio que va a cerrarse la votacion, queda cerrada, sefior
Secretario, anuncie el resultado.

RESULTADO DE LA VOTACION:

SECRETARIO: Sefior Presidente me permito informar que por el Si, han votado
Veinticuatro (24) honorables Concejales y por el NO, veintitin (21) honorables
Concejales, en consecuencia hasido aprobado el articulo 92. [...]™! (Destacado
fuera del texto).

59.2. Dicho articulo del proyecto quedd contenido en el articulo 91 del Acuerdo
nam. 761 de 2020, “Por medio del cual se adopta el Plan de desarrollo econémico,
social, ambiental y de obras publicas del Distrito Capital 2020-2024 “Un nuevo

contrato social y ambiental para la Bogota del siglo XXI”, en los siguientes términos:

“[...] Articulo 91. Autorizacidn para constituir operador publico. Se autoriza a la
Alcaldesa Mayor en representacion del Distrito Capital o TRANSMILENIO S.A., para
participar en la creaciébn de una sociedad por acciones - Operadora Distrital de
Transporte-, con la participacion de entidades publicas de acuerdo con los resultados
de estudios técnicos y financieros, con personeria juridica, adscrita al sector
movilidad, con autonomia administrativa, contable, financiera, presupuestal y
patrimonio propio, para lo cual se podran realizar los aportes a que haya lugar.

Esta sociedad tendr4 como objeto, entre otras actividades, la prestacioén del servicio
publico de transporte masivo en Bogota D.C. o su area de influencia, en sus diferentes
componentes y modalidades. La sociedad no podra ser operador exclusivo en Bogota
D.C.

Esta sociedad tendra una junta directiva la cual seré presidida por el Alcalde Mayor o
quién este designe y tendra un representante legal de libre nombramiento y remocion
designado por el Alcalde Mayor. El patrimonio estara integrado por los aportes
distritales y demas aportes que se efectien.

41 Cfr. Indice nam. 2 SAMAI, expediente digital en segunda instancia.
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Los estatutos de la sociedad deberan incorporar la formulacion de un codigo de
gobierno corporativo que incluya lineamientos de idoneidad para la eleccion de su
organo de direccién, su permanencia, mecanismos que promuevan la transparencia,
la rendicion de cuentas y la gestién de conocimiento.

Paragrafo. La Administracion Distrital ejercera la autorizacion que otorga este articulo
dentro de los doce (12) meses siguientes a la promulgacién del presente Acuerdo

[..]%.

59.3. ElConcejo de Bogota D.C. expidié el Acuerdo nim. 761 de 2020, en ejercicio
de las “...] atribuciones constitucionales y legales, en especial, las que le confiere
la Constitucion Politica de Colombia, la Ley 152 de 1994, el articulo 12 del Decreto
- Ley 1421 de 1993 y el Acuerdo 12 de 1994 [...]”, segun lo indicado en la parte
motiva del acto. Ademas, en la Titulo |, sobre parte estratégica del Plan, indica:

“[...] Articulo 1. Adopcién del Plan. Se adopta el Plan Distrital de Desarrollo
Econdmico, Social, Ambiental y de Obras Publicas y el Plan Plurianual de Inversiones
para Bogota D. C. para el periodo 2020-2024 “Un Nuevo Contrato Social y Ambiental
para la Bogota del siglo XXI” que constituye el marco de accién de las politicas,
programas, estrategias y proyectos de la Administracion Distrital, para lograr
una redistribucion mas equitativa de los costosy beneficios de vivir en
Bogotd, impulsar la recuperacién de la actividad socioecon6mica y cultural
asociada al control de la pandemia del Covid-19 y capitalizar sus aprendizajes
al poner de manifiesto necesidades que obligan a fortalecer o abordar nuevos
programas en el marco de la “Nueva Normalidad”. Este Plan de Desarrollo
representalas transformaciones en oportunidades de educacion, salud, cultura,
productividad, innovacién, generacién de ingresos y disminucién de la pobreza
multidimensional, monetaria, informalidad, pobreza oculta, nuevos vulnerables,
en riesgo de empobrecimiento y de feminizacion de la pobreza, dirigidas a
brindar mayor inclusién social y productiva a las familias y poblaciones que
tradicionalmente han asumido los mayores costos de vivir en la ciudad. Este
Plan de Desarrollo es la apuesta para hacer de Bogota una ciudad mas cuidadora,
incluyente, sostenible y consciente, mediante un nuevo contrato social, ambiental e
intergeneracional para la Bogota del siglo XXI [...]” (Destacado fuera del texto).

59.4. El articulo 91 del Acuerdo num. 761 de 2020 fue demandado, en ejercicio del
medio de control de nulidad; el Juzgado Sexto Administrativo de Bogota, mediante
sentencia de 19 de enero de 2022, declar6 la nulidad de la disposicion acusada; y
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante sentencia de 23 de octubre

de 202443, confirmé la decisiéon, como se expone a continuacion:

“l[...] De manera que desde el mismo momento de promulgacion de la Ley 489 de
1998 con el articulo 69 -Y no desde el concepto de nuestra Alta Corte-, es juridico
exigir que el estudio demostrativo se aporte de manera expresa y concreta -No a
través de inferencias o suposiciones- y obligatoria, con el proyecto de iniciativa del

42 Cfr. indice nam. 2 SAMAI, expediente digital en segunda instancia.

43 Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion C, Sentencia de 23 de octubre de
2024, M.P. Luis Norberto Cermefio, proceso identificado con los numeros Unicos de radicacion
11001333400620200015501 y 11001333400620200021801 (acumulado).

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



27

ejecutivo, ya para la creacién, ya para la autorizacion de creacion, por parte de la
Corporacion Publica respectiva. De ahi que se desecha al andlisis semantico,
gramatical, lo6gico y sistematico que realizé la apelante para justificar su omision en
este caso. Asi, la exigencia inexorable del requisito para este caso se impuso desde
la Ley 489 de 1989 y se debe aplicar el articulo 230 de la Constitucion Politica, que
manda de manera perentoria, que “Los jueces, en sus providencias, solo estan
sometidos al imperio de la ley”.

Y para el articulo 91 del Acuerdo 761 de 2020, con el que se autorizé a la
Alcaldesa Mayor en representacion del Distrito Capital para participar en la
creacion de una sociedad por acciones Operadora Distrital de Transporte, se
establece que el estudio exigido no se aportd [...].

RESUELVE

PRIMERO. CONFIRMAR la sentencia que profirid el Juzgado Sexto Administrativo
de Bogota, el 19 de enero de 2022 [...]"** (Destacado fuera del texto).

59.5. EIl Director Distrital de Doctrina y Asuntos Normativos de la Secretaria
Juridica Distrital de Bogota, mediante Oficio num. 2-2024-18330 del 12 de diciembre
de 2024, inform6 que “I...] pese a que la misma no expide certificaciones de este
tipo, se acudi6 al Sistema de Informacién Régimen Legal de Bogota D.C., el cual
permite consultar los documentos juridicos de caracter general o particular que
tengan incidencia en las entidades u organismos del Distrito Capital, observando
que de conformidad con el Acuerdo 761 de 2021 (sic) se crearon las siguientes

sociedades por acciones:- Operadora Distrital de Transporte [...]".

60. La Sala, al realizar el analisis conjunto las pruebas, de conformidad con las
reglas de la sana critica, concluye que en el presente caso no se configuré la causal
de pérdida de investidura por indebida destinacién de dineros publicos; lo anterior,
atendiendo a que el hecho de que el Concejo Distrital haya autorizado a la Alcaldesa
Mayor para participar en la creacion de una sociedad por acciones, denominada
Operadora Distrital de Transporte, no constituye por si sola el supuesto factico de
la causal, comoquiera que dicha conducta no implica la distorsion de las finalidades

del gasto.

61. En ese orden, como lo ha sostenido la jurisprudencia de esta Seccién“s, el
ejercicio de una funcién constitucional no puede conllevar a la indebida destinacién

de dineros publicos vy, si al ejercerla se incurre en violacién de la Constitucién

44 Cfr. Indice nam. 2 SAMAI, expediente digital en segunda instancia.
45 Cfr. Indice nam. 2 SAMAI, expediente digital en segunda instancia.
46 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Sentencia de 14 de agosto de
2014, C.P. Hernando Sanchez Sanchez, proceso identificado con el nimero tnico de radicacion 20020220901.
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Politica o de la ley, los actos respectivos sean susceptibles del medio de control de

nulidad, como sucedi6é en este caso.

62. Asimismo, se advierte que esta Seccion, en casos con supuestos facticos y
juridicos similares, conforme se explicO supra, ha considerado que declarar la
nulidad de un Acuerdo, en el caso de los concejales, per se no produce la pérdida
de investidura, puesto que no fue prevista por el legislador como parte de las
causales taxativamente establecidas como de pérdida de investidura.

63. En ese sentido, contrario a lo argumentado por el Solicitante, el hecho de que
el articulo 91 del Acuerdo nim. 761 de 2020 haya sido declarado nulo por haber
desconocido el articulo 69 de la Ley 489 de 1998, sobre creacion de entidades
descentralizadas, no implica la configuracion de los elementos constitutivos de la
causal de pérdida de investidura, por cuanto no se encuentra probado que se
hubieran destinado dineros publicos a objetos, actividades o propdésitos no
autorizados; o a objetos, actividades o propésitos autorizados, pero diferentes a los
cuales esos dineros se encuentran asignados; o aplicar los dineros a objetos,
actividades o propositos expresamente prohibidos por la Constitucion, la ley o el
reglamento; o aplicarlos a materias innecesarias o injustificadas; o a obtener un
incremento patrimonial personal o de terceros; u obtener un beneficio no

necesariamente econémico en su favor o para terceros.

64. Asi las cosas, la Sala destaca que, mediante el medio de control de pérdida de
investidura no es procedente cuestionar la legalidad de decisiones adoptadas por
los concejales, en razdn a que este tiene por objeto, en atencion a su naturaleza
sancionatoria, el juzgamiento de la conducta de los miembros de las corporaciones

de eleccion popular®’.

65. De conformidad con lo anterior, la Sala no encuentra acreditado el tercer
supuesto exigido para la configuracion de la causal de pérdida de investidura del

Concejal; en consecuencia, la Sala considera que no se configura el elemento

47 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia de 27 de junio de
2024, C.P. Germéan Eduardo Osorio Cifuentes, nimero Unico de radicacién 50001233300020240002901.
Reiterado en: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, auto de 13 de marzo
de 2025, C.P. Hernando Sanchez Sanchez, nimero Unico de radicacion 25000231500020240076901.
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objetivo de la causal de pérdida de investidura por indebida destinacion de dineros

publicos.

Sobre el elemento subjetivo

66. Atendiendo a la ausencia de configuracion del elemento objetivo de la causal
de pérdida de investidura prevista en el numeral 3. ° del articulo 55 de la Ley 136 y
en el numeral 4.° del articulo 48 de la Ley 617, por indebida destinacién de dineros

publicos, no hay lugar a estudiar elemento subjetivo de la misma.

Conclusioén

67. Por lo expuesto anteriormente, al no configurarse el elemento objetivo de la
causal de pérdida de investidura por indebida destinacion de dineros publicos, se
confirmara la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
en primera instancia, mediante la cual se negd la pretension de la solicitud de
pérdida de investidura del Concejal de Bogotad D.C., Julian David Rodriguez

Sastoque.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidon Primera, administrando justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la Ley,

[ll. RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia de 3 de febrero de 2025 proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, por las razones expuestas en la parte

motiva de esta providencia.

SEGUNDO: ORDENAR a la Secretaria de la Seccion Primera de esta Corporacion
gue, una vez en firme esta sentencia, DEVUELVA el expediente del proceso de la

referencia al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
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La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en la sesion de la fecha.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por

la Sala en la sesion de la fecha.

NUBIA MARGOTH PENA GARZON OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Presidenta Consejero de Estado
Consejera de Estado Ausente con permiso

GERMAN EDUARDO OSORIO CIFUENTES HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electrénicamente por los integrantes de la
Seccion Primera en la sede electrénica para la gestion judicial SAMAL. En consecuencia, se garantiza
la autenticidad, integridad, conservacion y posterior consulta, de conformidad con la ley.
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