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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

CONSEJERO PONENTE: OSWALDO GIRALDO LOPEZ

Bogotd, D.C., trece (13) de junio de dos mil diecinueve (2019)

Referencia: PERDIDA DE INVESTIDURA
Radicacién: 15001-23-33-000-2018-00666-01
® Solicitante: LUCAS OSSA GUZMAN

Concejal acusado: OARIO DE JESUS CARRASQUILLA MUNOZ

Tesis: Incurre en causal de pérdida de investidura el
concejal que en un mismo periodo deja de
asistir a cinco (5) sesiones extraordinarias
donde se votaron proyectos de acuerdos
municipales, presenta como justificacién de su
inasistencia una excusa médica y durante
dicho lapso hace un viaje al exterior.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte
solicitante en contra dc la sentencia proferida el 9 de agosto de 2018
por el Tribunal Administiativo de Antioquia, mediante la cual negd la
pretension de pérdida' de investidura del sefior Dario de JesUs
Carrasquilla Mufoz, ccncejal del Municipio de Envigardo- Antioquia,

periodo constitucional 2016-2019.

I.- SINTESIS DEL CASO

1.1.- La causal de pérdida de investidura invocada

El ciudadano Lucas Ossa Guzman, obrando en nombre propio, solicitd se
decretara la pérdida de la investidura del concejat acusado, por considerar
7 que infringio el numera! 2 del articulo 48 de la Ley 617 de 2000, al dejar
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de asistir en un mismo periodo a cinco (5) sesiones plenarias en las que
se votaron proyectos de acuerdo, afirmando que no demostrd plenamente
la situacidn de fuerza mayor establecida en el paragrafo 1 del mismo
articulo, en concordancia con el articuto 58 de la Ley 136 de 1994, dado
que las incapacidades deben ser |legalizadas por la entidad de prevision
social a la que esté afiliado sin que sea suficiente presentar una expedida
por un médico particular.

Para ello se apoyd en la sentencia de tutela 147 de 2014 proferida por la
Corte Constitucional, en la cual explicé que, acorde con lo dicho por el
Consejo de Estado, es necesario acreditar la legalizacion de la incapacidad
emitida por un particular ante el servicio médico oficial al cual se
encuentre afiliado el servidor, so pena de considerar que dicho certificado
no tiene la condicién de prueba idénea que justifique la inasistencia a
laborar; agregd que, atendiendo el articulo 123 de la Constitucidn Politica,
los miembros de las corporaciones publicas son servidores publicos, estan
al servicio del Estado, de la comunidad y deben ejercer sus funciones en
la forma prevista en la Constitucion, la ley y el reglamento.

1.2.- Los hechos que dan sustento a la causal alegada®

El solicitante informd que el sefior Carrasquilla Mufioz participé en las
elecciones regionales de 2015 como candidato por el Partido Liberal para
aspirar al cargo de concejal del Municipio de Envigado, Antioquia.

Afirmd que, pese a no resultar elegido, por no alcanzar el umbral
establecido para participar en la reparticion de curules de su bancada,
debido a la renuncia presentada el 31 de octubre de 2017 por el entonces
concejal Julian Peinado Ramirez, el sefior Carrasquilla Mufioz, médico de
profesion, llegd al concejo en su reemplazo, tras configurarse la falta
absoluta de la curul, como candidato no elegido en la misma lista, en

' Folios 1 y 2 cuaderno principal.
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orden sucesivo y descendente, tomando posesion de su cargo el 4 de
noviembre de 2017 ante la plenaria del Concejo Municipal de Envigado.

Aseverd que el 5 de diciembre de 2017, el concejal Carrasquilla Mufioz
presenté ante la Mesa Directiva del Concejo de Envigado certificacion
médica manuscrita con fecha 5 de diciembre de 2017, por la presunta
sospecha de artritis séptica en la rodilla derecha, donde se le ordenaba
reposo por un periodo de 15 dias, los cuales iban del 5 al 19 de diciembre,
excusa que expidid el médico particular Gustavo Alonso Bustamante
Hernandez, quien no estaba adscrito a la EPS a la que ﬁgura;aﬁliado el
concejal, que en su caso era SURA EPS.

Sostuvo que el concejal acusado, bajo el amparo de la referida
certificacion médica y sin justificar en debida forma la causal de fuerza
mayor, dejo de asistir a las sesiones plenarias extraordinarias del concejo
celebradas los dias 6, 12, 14, 15, 18 y 19 del mes de diciembre de 2017,
en las cuales se votaron los Proyectos de Acuerdo nro. 045, 046, 049,
052, 053 (aplazado), 053 y 055.

Concluyé que el citado concejal, ademds de eludir el deber que su cargo le
imponia, aprovechd el supuesto periodo de reposc prescrito y se tomd
unas vacaciones pues hizo un viaje a los Estados Unidos, situacién para la
cual no estaba enfermo, estimando que esa era su intencién desde el
mismo momento en que gestiond particularmente con su colega la
presunta incapacidad médica que presenté ante el Concejo de Envigado.

2.- Contestacion de la solicitud por parte del concejal Dario de
Jesis Carrasquilla Muifioz®

El concejal acusado, obrando por conducto de apoderado judicial, se

Opuso a las pretensiones y como argumentos de defensa manifestd Io.

siguiente:

? Folios 147 a 175 cuaderno principal.
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En cuanto a la incapacidad médica, indicé que es cierto que se allegé al
g conéejo la certificacién aludida, siendo irrelevante para la idoneidad de
una prescripcion médica particular que haya sido transcrita por la
respectiva EPS a la cual estuviera afiliado, agregando que asi lo ha dicho
el Consejo de Estado; para ello citd la sentencia proferida por la
Corporaciéon en el proceso con radicaciéon. 05001-23-33-000-2013-
00868- 01 (PI).

Por otro lado, sefiald que, analizadas las actas de las sesiones plenarias
aportadas como pruebas, se puede concluir que en las sesiones de los
dias 15 y 18 del mes de diciembre de 2017 no se aprobaron proyectos,
pues en ambas quedd en estudio el Proyecto dé Acuerdo 053 de 2017 vy
solo en la plenaria del 19 de diciembre de 2017 el mismo fue aprobado.

Explicé que la incapacidad que le fue concedida por el medico particular
no tenia la prohibicion de viajar, considerando que el interés del
solicitante es “implantar en el colectivo imaginario que el Sefior
Carrasquilla utiliz6 como pretexto unas certificaciones médicas para
“tomar unas vacaciones”, sin tener en cuenta los antecedentes técnico
cientificos (médicos) del demandado y bajo criterios de sospecha y mala
fe que no estan fundamentados ni siquiera de manera sumaria en
ningdn tipo de antecedente, que pueda poner en la picota publica la
intachable carrera politica que enmarca al sefior Carrasquilla Mufioz”,

En lo concerniente al cuestionamiento de que el concejal no justificd en
debida forma la fuerza mayor para dejar de asistir a las sesiones
plenarias extraordinarias del mes de diciembre de 2017, sefiald que es
necesario distinguir la fuerza mayor del caso fortuito y en este evento
estuvo presente la imprevisibilidad, puesto que, pese a que la patologia
que aqueja al concejal “es de vieja data”, la misma se presenta de
manera esporadica y discontinua por lo que encaja en el concepto de la

Calle 12 No, 7-65 - Tel: (571 350-4700 - Bogotd 0.C, - Colombia
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imprevisibilidad e irresistibilidad, que se aplican al caso fortuito y a la

fuerza mayor.

Considerd importante mencionar las caracteristicas fisicas del
demandado y la composicién de su nlcleo familiar, informando que es
médico de profesion y tiene 76 afios, por lo que se trata de una persona
de la tercera edad, su cdnyuge cuenta con aproximadamente 70 afios, y
sus hijos todos mayores de edad han constituido familias propias, los
cuales estdn radicados en el exterior, y en aras de guardar el reposo
necesario, asi como de gozar de los cuidados necesarios para recuperar
su salud, se desplazo al lugar donde residen sus hijos en procura de uh

ambiente propicio para ello.

Por dltimo, afirmé que la respectiva incapacidad fue aceptada por parte
de la corporacion municipal el 6 de diciembre de 2017, y en la plenaria
se ley0 la excusa presentada por encontrarse en situacién de fuerza
mayor la cual fue aceptada por la mesa directiva vy, posterior al periodo
de vacaciones de los médicos tratantes del concejal, fue valorado por un
médico especialista en rodillas, quien confirmé el diagndstico por el que
se presentd la incapacidad, solicitando fuera denegada la

desinvestidura,

3.- La sentencia de primera instancia proferida por el Tribunal
Administrativo del Antioquia

La Sala Plena del Tribunal Administrativo de Antioquia, mediante
providencia del 9 de agosto de 2018, negd las pretensiones incoadas por
el solicitante®.

Con el fin de determinar si el concejal acusado incurrio en la causal

prevista en el numeral 2 del articulo 48 de |Ia Ley 617 de 2000, por

® Folios 264 a 273 cuaderno 2.
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haber inasistido sin justa causa a cinco (5) o0 mas sesiones plenarias del

Concejo Municipal de Envigado en las que se hubiesen votado proyectos
de acuerdo, analizé que dicha causal podia configurarse cuando las
sesiones fueran extraordinarias, puesto que la norma no distingue entre
ordinarias y extraordinarias; que asi lo ha dicho el Consejo de Estado
siempre y cuando ambas no se acumuien®,

Analizé que en el caso estaba acreditada: (i) la calidad del concejal
acusado, (ii) que no asistid a cinco sesiones plenarias, (iii) se trataron
de sesiones en el mismo periodo, (iv) en las mismas se votaron
proyectos de acuerdo; sin embargo, no se reunia el quinto requisito,
esto es, (v) que la inasistencia no estuviese justificada dado que ocurrié
por una circunstancia de fuerza mayor y ello lo exoneraba de
responsabilidad, estimando que a las certificaciones de meédicos
tratantes debia ddrseles valor probatorio; para ello citdé la sentencia
proferida por la Seccién Primera del Consejo de Estado el 16 de octubre
de 2014, C.P. Maria Elizabeth Garcia, expediente nro. 2013-00868-01,
donde se dijo que cuando tales certificaciones no estén desvirtuadas hay

lugar a la configuracion de la fuerza mayor.

En ese sentido, indicé que era claro que, si las incapacidades no tenian
que ser refrendadas ni transcritas por el médico de la EPS ni fueron
desvirtuadas por ningin medio de prueba, tenian pleno valor probatorio
y en este evento la aportada servia para justificar la inasistencia del
concejal a las sesiones realizadas los dias 6, 12, 14, 15 vy 19 de
diciembre de 2017, por lo que denegé las pretensiones.

4.- El recurso de apelacion presentado por el solicitante:

Inconforme con la sentencia de primera instancia y dentro de la

oportunidad procesal correspondiente, el petente presenté recurso de

4 Consejo de Estado. Sentencia del 21 de mayo de 2018. C.P. Stella Jeannette Carvajal
Basto. Proceso radicacion nro. 11001-03-15-000-2018-00779-00.
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apelacién para que fuera revocada y en su lugar se accediera a las

pretensiones, 10 que sustentd asi®:

“[..] Para el caso en concreto el concejal DARIO DE JESUS ‘
CARRASQUILLA MUNOZ aporté a la mesa directiva del Concejo Municipal g
de Envigado una excusa personal de fecha 5 de diciembre de 2017 que ‘
milita a folio 27 del expediente, la cual segtin manifesté en el escrito de i
la demanda fue presentada sin rubrica y sin evidencia de que hubiese '
sido radicada en debida forma ante la Secretaria del Concejo, de lo cual
da cuenta la copia auténtica expedida por el Concejo de Fnvigado; una
prescripcion médica expedida por médico particular de fecha 4 de
diciembre de 2017 que milita en fos folios 29 y 178 del expediente, en la
que figura “reposo total”, asi mismo el corporado aporté otra .
prescripcion médica expedida por médico particular de fecha 5 de |
. diciembre de 2017 en la que figura "se ordena reposo total guince (15) |
dias, visible a folios 27 y 177 del expediente. ' :

Sin embargo, pese a contar con las prescripciones médicas descritas
anteriormente, en las que se ordenaba reposo, el concejal DARIO DE 1
JESUS CARRASQUILLA MUNOZ, segin certificacién de Migracién .
Colombia que obra en el proceso, como prueba reservada, salié del pais ‘
el 5 de diciembre de 2017 y retorné el 19 de diciembre de 2017. ‘ %

Asi pues, fue probado en el proceso que el Concejal CARRASQUILLA
MUNOZ contaba con una prescripcién médica del 4 de diciembre de 2017
que ordend reposo, sin embargo, el concejal asistio a la sesién del 5 de
diciembre de 2017, tal y como quedd probado en el proceso, situacion
que permite concluir que pese a su condicién de salud (artritis !
infecciosa), y a lo ordenado por el galeno, el concejal se encontraba en : !
buena condicién fisica para asistir a las sesiones del Concejo Municipal i

. de Envigado; sin embargo, el corporado prefirié salir del pais el mismo 5 ‘ i
de diciembre de 2017, segun certificado de Migracién Colombia, que _
reposa en el expediente, en lugar de asistir a las sesiones del Concejo |
Municipal de Envigado, como era su deber, o en efecto guardar el reposo
prescrito por el médico tratante.

Ahora bien, en el entendido que la fuerza mayor es un imprevisto al que
no es posible resistir, es evidente que el solo hecho que el concejal
DARIO DE JESUS CARRASQUILLA MUNOZ saliera del pais el 5 de
diciembre de 2017 desvirtué la fuerza mayor que el mismo quiso
acreditar con las prescripciones médicas mencionadas anteriormente,
pues quedo probado que la razén para la inasistencia del corporado a las
sesiones del concejo que generaron fa controversia juridica, no fue su
condicién de salud sino que la verdadera razén para no asistir a fas
sesiones consistié en que se encontraba fuera del pais para la fecha en
que se llevaron a cabo estas sesiones., , - o [

En consecuencia, no es posible concluir sin duda alguna que la ]
fnasistencia del corporado a las sesiones haya sido un imprevisto al que

® Folios 288 a 296 cuaderno principal.
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no fuera posible resistir, pues el concejal decidid salir del pais ef dia 5 de
diciembre de 2017, de manera libre y voluntaria, tal como lo certifico
Migracién Colombia y no quedd probado en el proceso que el viaje fue
realizado en virtud de su condicion de safud, para recibir tratamiento por
patologia que lo aquejaba en ese momento. Asi mismo el concejal adujo
en la contestacion de la demanda que viajé al exterior para ser cuidado
por sus hijos, quienes residen en Estados Unidos, afirmacion que
tampoco fue probada por el corporado.

[..J"

5. Luego de concedido el recurso por el a gquo, mediante auto del 22 de
octubre de 2018 el magistrado ponente de esta Seccidén admitid Ia

apelacién®.

6. Por auto del 19 de noviembre del mismo afio, se ordend correr
trasiado a las partes para que presentaran sus alegatos, asi como al
sefior agente del Ministerio Publico para que, si lo consideraba
pertinente, rindiera concepto’.

Dentro del término de traslado®, el apoderadc del concejal acusado
manifestd que, atendiendo lo sostenido por el Consejo de Estado®, es
valida la incapacidad otorgada por un médico particular y el solicitante
de la pérdida de investidura quiere hacer ver en todo el texto de la
demanda que aquella no puede tenerse en cuenta, lo que no es de

recibo.

Afirmo también que discrepa de lo sefialado por el Ministerio Publico en
la audiencia llevada a cabo en la primera instancia, quien expresé que el
concejal actud con dolo, puesto que éste no se demostrd y recrimind el
hecho de haber comprado los tiquetes en noviembre, agregando que
perfectamente lo podia hacer porque diciembre no es un mes de
sesiones ordinarias y ningin concejal de tiene porque saber si por

® Folio 4 cuaderno apelacién.

” Folio 11 cuaderno apelacion.

® El solicitante no presenté alegatos de conclusion.

® para ello citd la sentencia del nimero de radicaciéon 05001 23 33 000 2013 00868 01
y la sentencia del 25 de julic de 2013 expediente 2011-00730-01.
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decision del ejecutivo se van a citar sesiones extraordinarias, “eflo
desvirttia cualquier acto desde el punto de vista del querer, pues,
diferente hubiera sido si se compra un tiquete a sabiendas que en la
fecha en que se debe viajar se tiene la obligacidn de asistir.”

Expresé que se adheria a lo analizado por el magistrado del Tribunal que
aclaré voto en el sentido que las sesiones a las que se reﬁer_e la norma
son las ordinarias, estimando que no hubo transgresién al numeral 2
del articulo 48 de la Ley 617 de 2000, y que el corporado nunca solicitd
el pago de las sesiones a las que inasistié lo que demuestra su buena

fel?

Posteriormente, por memorial enviado por correo electrdonico el 14 de
diciembre de 2018, el apoderado del citado concejal manifesté que
remitia una copia de la historia clinica de éste para que obrara en el
proceso; sin embargo, no podrad tenerse en cuenta por no tratarse de la
oportunidad procesal para aportar pruebas!!.

Por su parte, el sefior Agente del Ministerio Plblico hizo referencia a la
causal de péerdida de investidura invocada por el petente y a las copias
de las incapacidades médicas que obran en el proceso; solicitd un
pronunciamiento sobre las pruebas pedidas en segunda instancia'?, lo
que se hizo mediante proveido del 4 de marzo de 2019 proferido por el
magistrado ponente?3,

El solicitante de la pérdida de investidura no descorrié el traslado.

'° Folios 19 y 20 cuaderno apelacién.

" Articulo 212 Ley 1437 de 2011. Teniendo en cuenta que el articulo 21 de la Ley 1881
de 2018 remite en los aspectos no regulados a lo dispuesto en la Ley 1437 de 2011.

"2 Folios 22 a 26 cuaderno apelacién.

" Folios 36 y 37 cuaderno apelacién.
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I1.- CONSIDERACIONES DE LA SALA

1.- Competencia de la Seccion

Esta Sala es competente para conocer del recurso de apelacién
interpuesto contra las sentencias proferidas en procesos de pérdida de
investidura de concejales y diputados, en virtud de lo previsto por el
articulo 48 paragrafo 2° de la Ley 617 de 2000!%, y con base en lo
establecido por el numerai 5 articulo 13 del Acuerdo nro. 080 del 12 de
marzo 2019%, proferido por la Sala Plena del Consejo de Estado, que

regula la distribucién de negocios entre las secciones'®.

L

2.- Analisis de la Sala:

Atendiendo lo manifestado por el recurrente la Sala debera resolver el

siguiente problema juridico:

¢Incurre en causal de pérdida de investidura el concejal que en
un mismo periodo deja de asistir a cinco (5) sesiones
extraordinarias donde se votaron proyectos de acuerdos
municipales, presenta como justificacion de su inasistencia una 0
excusa medica y durante el mismo lapso hace un viaje al

exterior?

““por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario
1222 de 1986, se adiciona la Ley Orgéanica 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”. El paragrafo 2° del articulo 48,
establece que corresponde al Consejo de Estado conocer en segunda instancia de las
pérdidas de investidura que conozcan en primera instancia los Tribunales
Administrativos.

1> por medio del cual se compifa y actualiza el reglamento interno del Consejo de
Estado, publicado el 1° de abril de 2019 en el Diario Oficial nimero 50913,

16 “Articulo 13. Distribucién de los procesos entre las Secciones. Para efectos de
repartimiento, los asuntos de que conoce la sala de lo Contencioso Administrativo se
distribuirdn entre sus secciones atendiendo un criterio de especializacion y de volumen
de trabajo, asi: Seccién Primera: (...)5. El recurso de apelacién contra fas sentencias de
los Tribunales sobre pérdida de investidura (...)".
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Para responderlo, la Sala se pronunciara sobre: i) la causal endilgada al !
concejal acusado y los elementos para su configuracién; ii) lo probado 5
en el proceso, y iii) el analisis del caso concreto, asi:

2.1. La causal de pérdida de investidura y los elementos para su |

configuracion:

Se le atribuyé al concejal acusado la causal prevista en el numeral 2 del
articulo 48 de la Ley 617 del 6 de octubre de 2000', que dispone:

. "[...] ARTICULO 48. PERDIDA DE INVESTIDURA DE DIPUTADOS,
CONCEJALES MUNICIPALES Y DISTRITALES Y DE MIEMBROS DE
JUNTAS ADMINISTRADORAS LOCALES. Los diputados y concejales
municipales y distritales y miembros de juntas administradoras locales
perderan su investidura:

()

2. Por la inasistencia en un mismo periodo de sesiones a cinco (5)
reuniones plenarias o de comisidn en las que se voten proyectos de
ordenanza o acuerdo, segun el caso.

(...)
PARAGRAFO 1lo. Las causales 2 y 3 no tendran aplicacién cuando

medie fuerza mayor. [...]"”

‘ Esta Sala ha sostenido que para que se estructure la causal invocada, se

requiere que estén reunjdos los siguientes requisitos:

Calidad de concejal del acusado;
No asistir a cinco (5) sesiones plenarias o de comision;
Que se trate de sesiones en un mismo periodo;

a0 o oo

Que en las respectivas sesiones se voten proyectos de
acuerdo, v,
€. Que no esté justificada la inasistencia en una circunstancia

de fuerza mayor.

17 “por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario
1222 de 1986, se adiciona la Ley Orgdnica de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993,
se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas
para la racionalizacién del gasto publico nacicnal”.
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Al respecto la Sala ha dicho?!®

.1

Cabe senalar que la Sala ya ha tenido oportunidad de pronunciarse
frente a dicha causal de pérdida de investidura, entre otras, en sentencia
de 24 de enero de 2008 (Expediente num. 2007-00127-01 (PI),
Consejero ponente doctor Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta), que ahora
se prohija, en la que se adujo que para que la misma se configure deben
concurrir dos elementos: a) la inasistencia a cinco sesiones o reuniones
plenarias o de comision, y b) que en cada una de tales reuniones se
voten proyectos de Acuerdo; y que conforme al pardgrafo 1° del articulo
48 de la Ley 617 de 2000, no tendré aplicaciéon la misma cuando medie
fuerza mayor.

En efecto, asi discurrié la Sala:

“... La Sala considera que los elementos previstos en la nhorma son, a) la
inasistencia a 5 sesiones o reuniones plenarias o de comision y b), que
en cada una de tales reuniones se voten proyectos de acuerdo, en lo
concernientes a los concejales. Al respecto, en sentencia de 4 de
septiembre de 2003 dijo: "Sea lo primero precisar que la norma, al decir
‘“se voten proyectos de”, estd significando la accién de aprobar o
improbar tales proyectos, esto es, decidir si se adopta o no el contenido
de fos mismos como acto propio y definitivo de la corporacion
respectiva, como pronunciamiento formal con caracter imperativo en
cuanto acto juridico estatal, que para el caso constituyen actos
administrativos una vez sancionados por el ejecutivo™®.

(.)

. la regulacién de esa causal sélo prevé como eximente de la misma la
fuerza mayor, en cuanto el paragrafo 1° del articulo 48 de la Ley 617 de
2000, prevé que no tendra aplicacion cuando medie fuerza mayor.

. El articulo 64 del C.C., en concordancia con el articulo 1° de la Ley 95
de 1890 define la "fuerza mayor o caso fortuito como 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.”

A su turno, imprevisto significa “no previsto”; previsto es el participio
pasivo irregular de prever, que a su vez significa “ver con anticipacion”,
“conocer, conjurar por algunas sefales o indicios lo que ha de suceder”,

o “disponer o preparar medios contra futuras contingencias*?’. En tanto
que resistir es oponerse a la accion o violencia de otra fuerza.

' Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera.
Sentencia de! 16 de octubre de 2014. C.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzalez. Expediente

radlcacmn nro. 2013-00868-01.
® Sentencia de 4 de septiembre de 2003, expediente nam. 2003 00042 01, consejero ponente
doctor MANUEL SANTIAGO URUETA AYOLA.

% Real Academia Espafiola, “Diccionario de la Lengua Espaﬁolaf’; vigésima primera edicién.
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En ese contexto, la fuerza mayor o caso fortuito es la circunstancia o
evento gue no se pudo ver o conocer con anticipacion como algo posible,

o_de cuya ocurrencia no se tienen sefiales previas o indicios; esto es,

que dentro de lo normal y lo cotidiano no factible intuir o esperar gue

suceda; v que de llegar a ocurrir no es posible hacer oposicion que |

neutralice o anule sus efectos. }

De modo que ella no solo radica en la irresistibilidad de la accién o
violencia que entrafla sino también en no poder ser prevista, no se
pueda inferir de sefial o indicio alguno, y esto dependera de las
circunstancias en que se hallen los sujetos o las personas eventualmente

afectadas por ella. [...]”. (se destaca)

2.2, Hechos probados:

De las pruebas aportadas al expediente, se acredita:

2.2.1. Segun consta en el Acta nro. 164 del 4 de noviembre de 2017,
suscrita por el Presidente y el Secretaric General del Concejo Municipal
de Envigado, en la misma fecha se posesioné y tomé juramento como
Concejal de dicho municipio, el médico Dario Carrasquilla Mufioz??.

2.2.2. Mediante el Decreto municipal nro. 705 del 30 de noviembre de
2017, el Alcalde de Envigado cité al concejo del mismo municipio a

sesiones extraordinarias desde el primero (1) de diciembre de 2017
hasta el veintidds (22) de diciembre del mismo afio. Al efecto se indicd

que el propésito era darle continuidad a los siguientes proyectos de |
acuerdo: numeros 031, 045, 049, 052 y 053, todos del afio 2017; vy, asi
mismo, darle trdmite, entre otros, a dos proyectos para modificar los 1|‘
Acuerdos 029 de agosto 15 de 2014 y el 017 de 199822,

2.2.3. El 5 de diciembre de 2017, el concejal Carrasquilla Mufioz I
presentd una comunicacién dirigida al Presidente del Concejo Municipal
de Envigado, donde expuso lo siguiente:

"[...] Asunto: Excusa.

*! Folios 9 a 21 del cuaderno principal
“ Folios 6 a 8 del cuaderno principal.

Calle 12 No. 7-65  Tel: (57-1) 350-6700 - Bogotd D.C. - Colombia ,
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Respetado doctor:

Por quebrantos de salud, no puedo estar presente en las sesiones
extraordinarias del Concejo Municipal de Envigado, convocadas desde el
5 de diciermbre hasta el 19 de diciembre de 2017.

[..]"

2.2.4. Con la anterior excusa aportd una certificacion médica que le fue
expedida el 5 de diciembre de 2017 por el médico cirujano Gustavo

Alonso Bustamante, donde se indic$?:

"]

Con sospecha diagndstico de Artritis séptica de rodilla derecha.
Se ordena reposo total quince (15) diaS
05- XII hasta 19-XII de 2017

[.]"

2.2.5. Consta que el 4 de diciembre de 2017 el citado galeno habia dado
una medicacién al sefior Dario Carrasquilla requiriéndole guardar reposo
total®* y el 1 de diciembre del mismo afio le ordend exédmenes de
laboratorio de glicemia, perfil lipido y creatinina®’, aili se lee: “R/APL de

rodilla derecha?®.

2.2.6. Seglin consta en el Acta nro. 187 del 5 de diciembre de 2017, del
Concejo del Municipio de Envigado, en dicha fecha se hizo sesion
plenaria extraordinaria a las 8:50 a.m., a la que asistieron, entre otros,

el concejal Dario Carrasquilla Mufioz?’.

2.2.7. En el Acta nro. 188 del 6 de diciembre de 2017, firmada por el
Presidente y el Secretario General del Concejo de Envigado, se acredita
que se efectus sesion plenaria extraordinaria donde se surtié el segundo
debate y votd el Proyecto de Acuerdo nro. 046»de 2017, mediante el
cual se afectaron por utilidad cuatro (4} predios requeridos para la

%2 Folio 28 del cuaderno principal.
** Folio 29 del cuaderno principal.
% Eolio 30 del cuaderno principal.
% Eolio 31 cuaderno principal.

¥ Folios 32 cuaderno principal.
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ejecucion de programas y proyectos de infraestructura y la provision de
espacios pulblicos urbanos; frente a la asistencia del concejal Dario

Carrasquilla Mufioz se lee "EXCUSA"?,

2.2.8. Acorde con el acta de sesion extraordinaria nro. 189 del 12 de
diciembre de 2017, firmada por el Presidente y el Secretario General del
Concejo de Envigado, se surtié el segundo debate de los Proyectos de
Acuerdo nro. 052, “por medio del cual se autoriza al sefior alcalde
municipal para comprometer vigencias futuras extraordinarias, con el fin
de garantizar la continuidad de la politica estatal de cero a siempre”, y
055 de 2017, “por medid del cual se autoriza al sefior alcalde municipal
para comprometer vigencias futuras extraordinarias, para garantizar la
continuidad del desarrollo de la plataforma del programa de bachillerato

digital”.

Sometido a consideracion y votacién el articulado de los proyectos de
acuerdo, en relacidn con la asistencia del concejal Dario Carrasquilla
Mufioz se indico “EXCUSA"%,

2.2.9. En el acta nro. 190 del 14 de diciembre de 2017, de sesién
plenaria extraordinaria, suscrita por el Presidente y el Secretario General
del Concejo Municipal de Envigado, consta gue se surtié el segundo
debate y se vot6 el Proyecto de Acuerdo nro. 049 de 2017, “por medio
del cual se establecen condiciones especiales para el pago de
obligaciones derivadas de los sistemas fondos y sanciones urbanisticas,
como actuaciones administrativas necesarias en el marco del proceso de
saneamiento contable autorizado por la Ley 1819 de 2016". A diferencia
de las actas anteriores, en las votaciones se sefiala que el médico Dario

Carrasquilla Mufioz estd ausente3?.

% Folios 42 a 52 del cuaderno principal.
# Folios 54 a 70 del cuaderno principal.
¥ Folios 72 a 84 del cuaderno principal.
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2.2.10. Acorde con el acta de sesidn extraordinaria nro. 191 del 15 de
diciembre de 2017°!, suscrita por el Presidente' y el Secretario General
del Concejo Municipal de Envigado, se surtid el segundo debate y se
votd el Proyecto de Acuerdo nro. 045 de 2017, “por medio del cual se
establecen determinantes normativos para la formulacion y adopcién del
plan parcial para techos y poligonos en tratamiento de desarrolio”; en
las votaciones se dejd constancia que el médico Dario Carrasquilla

Mufioz tenia excusa.

2.2.11. Mediante acta de sesion plenaria extraordinaria nro. 192 del 18
de diciembre de 2017 del Concejo del Municipio de Envigado, consta que
se puso en consideracion para segundo debate del proyecto de acuerdo
nro. 053 de 2017, “por medio del cual se autoriza al senor Alcalde del
Municipio de Envigado para comprometer vigencias futuras ordinarias
del afo 2018-2019, con el propésito de realizar contrato de
compraventa de un bien inmueble en forma parcial para la adquisicién y
mantenimiento de zonas de importancia hidrica”, se suspendid la
deliberacién del proyecto para analisis y estudio. Alli se sefialé que el
concejal Dario Carrasquilla Mufioz estaba ausente®?.

2.2.12. Por ultimo, en el acta nro. 193 del 19 de diciembre de 2017, de
sesidn plenaria extraordinaria del Concejo Municipal de Envigado,
suscrita por el Presidente y el Secretario General de la Corporacién, se
consignd que se votd y aprobd en segundo debate el Proyecto del
Acuerdo nro. 053 de 2017, “por medio del cual se autoriza al sefior
Alcalde del Municipio de Envigado, para comprometer vigencias futuras
ordinarias del afio 2018- 2019, con el propédsito de realizar contrato de
compraventa de un bien inmueble en forma parcial, para la adquisicion y
mantenimiento de zonas de importancia hidrica”. En la votacién se dejo

constancia que el concejal Dario Carrasquilla Mufioz estaba ausente’.

*' Folios 204 a 208 cuaderno principal.
%2 Folios 99 a 111 del cuaderno principal.
* Folios 112 a 122 del cuaderno principal.
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2.2.13. El Secretario General del Concejo Municipal de Envigado certificé
el 26 de febrero de 2018, en respuesta a derecho de peticion, que
durante el mes de diciembre de 2017 se hicieron sesiones
extraordinarias segln lo dispuesto por el Decreto municipal 705 del 30
de noviembre de 2017, durante las cuales se aprobaron los siguientes

acuerdos>*:
“Diciembre 6 Acuerdo 046
Diciembre 12 Acuerdo 052 y 055
Diciembre 14 Acuerdo 049
Diciembre 15 Acuerdo 045
Diciembre 18 Acuerdo 053 (aplazado)
Diciembre 19 Acuerdo 053"

2.2.14. De las pruebas ordenadas en primera instancia se encuentra que
se libro oficio a Migracién Colombia para que certificara los movimientos
migratorios del sefior Dario de Jesls Carrasquilla Mufioz, y en respuesta
dada por la Coordinadora Grupo Extranjeria — Regional Antioguia- Chocd
de la Unidad Administrativa Especial Migracién Colombia, informé lo

siguiente®>:

Que, consulitada la base de datos institucional PLATINUM, el sefior
Carrasquilla Mufioz, identificado con la cédula de ciudadania nro.
8232159, registrd6 dos movimientos migratorios entre el 04 de
noviembre de 2017 y el 23 de enero de 2018, asi: fecha de salida de
Colombia: 5 de diciembre de 2017, destino Fort Lauderdale; ingresé al
pais el 19 de diciembre de 2017 proveniente del mismo lugar.

* Folio 26 del cuaderno principal.
* Folio 300 respuesta a exhorto.
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3.3. Analisis del caso concreto:

La Sala observa que en el presente evento, las partes no cuestionan los
hechos probados, sino que difieren de la relevancia de los mismos y de
la connotacidn juridica que debe darseles, para que pudiera configurarse
la fuerza mayor que permitiera justificar la inasistencia del concejal a las
sesiones extraordinarias a las que fue convocado el concejo para darle

tramite a unos proyectos de acuerdo.

En consecuencia, revisados los elementos para que se estructure la
causal de pérdida de investidura, se tiene:

(i) En cuanto a la calidad de concejal: el a quo requirié al solicitante
de la pérdida de investidura aportar la acreditacién expedida por la
Registraduria Nacional del Estado Civil que permitiera determinar que el
sefior Carrasquilla fue elegido o designado como concejal del Municipio
de Envigado.

En obedecimiento a dicha orden, allegd un documento expedido por la
Registradora Especial del Estado Civil de Envigado Antioquia, donde

informao3¢:

"[...] El 31 de octubre de 2015 finalizado el escrutinic municipal, se
declara la eleccion de los concejales electos para el municipio de
Envigado periodo 2016-2019 y se entregan las correspondientes
credenciales ( E-27).

El 1 de noviembre de 2017, la Registraduria especial de Envigado
consultando el formulario E26 CON resulftado del escrutinio
municipal de las elecciones de concejo celebradas el 25 de octubre
de 2015. Da respuesta a solicitud presentada por el presidente del
concejo municipal de Envigado.

E/ concejo municipal de Envigado en acta de sesidn ordinaria
numero 164 del 4 de noviembre de 2017 entre otros asuntos,
posesiona y ltoma juramento al doctor DARIO CARRASQUILLA

* Folio 126 cuaderno principal.
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MUNOZ como concejal del municipio de Envigado para el periodo |
2016-2019. .

Para el caso particular la Registraduria no emitio ninguna credencial, :
simplemente dio respuesta a solicitud de (sic) concejo quien :

procedio [a] dar posesion. [...]”

Adicionalmente, se anex0 certificacion de la misma Registraduria en la
gque constan los concejales electos por el partido liberal colombiano en

dicha fecha, alli se indicé?’

.1

. Que fa persona que sigue en votos de la lista presentada por el
PARTIDO LIBERAL COLOMBIANO, para las elecciones del 25 de ;
octubre de 2015, celebradas en el Municipio de Envigado (Ant )Jesel _ ’
sefior DARIO DE JESUS CARRASQUILLA MUNOZ, quien sacé DOS Mil

Quinientos Cuarenta Votos (2540).

L1 ‘
|

Se colige de lo expuesto y del Acta nro. 164 del 4 de noviembre de

2017, del Concejo Municipal de Envigado, que en dicha fecha se

posesiond y tomd juramento el sefior Dario Carrasquilla Mufioz como

Concejal del Municipio de Envigado, “que llegd a reemplazar al Concejal
¢ Julidn Peinado™ 8. Por lo tanto este primer requisito se cumple.

(ii) La no asistencia a cinco (5) sesiones plenarias o de comision:

Segun se desprende de los hechos probados el concejal Carrasquilla
Mufioz no asistid a las sesiones plenarias extraordinarias celebradas
durante los dias 6, 12, 14, 15 y 19 de diciembre de 2017 por el Concejo
del Municipio de Envigado en las que se votaron los Proyectos de
Acuerdo numeros 046 de 2017 (sesion del 6 de diciembre), 052 y 055
de 2017 (sesidon del 12 de diciembre), 049 de 2017 (sesion del 14 de

a7 + Folio 127 cuademo principal
8 Folios 9 a 21 del cuaderno principal
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diciembre de 2017), Acuerdo 045 de 2017 (sesidén del 15 de diciembre)
y 053 de 2017 (sesion del 19 de diciembre).

Conforme c¢on lo anterior, se confirma que el concejal dejoé de asistir a
cinco (5) sesiones en las que se aprobaron acuerdos municipales y en
consecuencia este elemento también se acredita.

Ahora bien, aunque se comprueba que tampoco asistié a la sesion del
18 de diciembre del mismo afo, en dicha fecha se suspendid la votacion
del respectivo proyecto que se sometid a consideracién de la

Corporacién, por lo que no es dable sumarla a las inasistencias.

Acerca del significado de asistencia a las sesiones, esta Corporacién
refiriéndose a los Congresistas, pero que es dable aplicar a todos los
miembros de las corporaciones publicas de eleccion popular, ha
explicado®:

"f...] es importante destacar lo que ha dicho la Corporacién en
relacion con el alcance que tiene la inasistencia a las sesiones, la
cual es esencial para la configuracion de la causal.

Refiriéendose al significado de inasistir, la Sala Plena de o
Contencioso Administrativo de la Corporacion, en providencia del 1°
de agosto de 2017, luego de senalar las distintas formas en que
podia interpretarse la disposicion que la consagra, concluyo que esta
relacionada estrechamente con el momento de la votacién, asi*:

"(...) 31. Recapitulando, la Sala precisa que, para efectos de analizar
la pérdida de investidura, la palabra ‘inasistencia’ debe articularse
con la expresion 'en las que se voten’ que aparece en la misma
norma y, para efectos probatorios es igualmente indispensable
tomar en consideracion el tipo de votacién realizada: ordinaria,
secreta o nominal. (..).”

* Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala Especial de Decisién
de Pérdida de Investidura nro. 18. Sentencia del 25 de abril de 2018. C.P. Oswaldo
Giraldo Lépez. Expediente radicacién nro. Expediente nro. 11001-03-15-000-2018-
00319-00.

® Consejo de Estado- Sala Pfena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 1 de agosto de
2017. Expediente radicacion nro. 11001-03-15-000-2014-00529-00 (Pl). C.P. Danilo Rojas
Betancourth.
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Cabe destacar que ello es asi precisamente por cuanto la causal de
la pérdida de investidura fue establecida para evitar lo gue se conoce
como ausentismo parlamentario, de conformidad con el cual algunos
congresistas se limitaban a registrarse para las sesiones y luego se
retiraban del recinto, omitiendo el deber fundamental que tienen de
participar en la conformacién de la voluntad del Congreso de la
Republica que, como representante del pueblo, tienen a su cargo la
delicada misidbn de expedir los Actos Legislativos y las leyes, asi
como de ejercer el control politico sobre los actos del gobierno.

Sobre el particular, la sentencia de la Sala Novena Especial de 1
Decisién sefiala®: “(..) La causal de pérdida de investidura invocada 1
por el accionante fue incorporada en el articulado de nuestra Carta
Politica con la intencién expresa de combatir el llamado "ausentismo ,
parlamentario” retomando una vieja iniciativa que habia sido o
prevista en el malogrado Acto Legisiativo numero 1 de 1979.// Busca |
igualmente garantizar la participacion de los miembros del Congreso
en las sesiones plenarias en las cuales van a adoptarse las
decisiones mds trascendentales, como son los actos reformatorios de
nuestra Carta politica, la expedicion de las leyes y el ejercicio del
control politico a través de la mocion de censura. (...).”

(..)

De todo lo dicho se desprende entonces que la participacién en la
votacion, si bien no es lo mismo que la asistencia, se constituye en
un elemento esencial de ella, pues es precisamente el proposito del
constituyente que el congresista se exprese en los asuntos que son !
vitales para la democracia, razén de ser de su eleccion. En cada una
de las sesiones en las cuales se someten a votacion proyectos de
Acto legisiativo, de ley, o mociones de censura, la voluntad del 1
Congreso se constituye de forma colectiva, con la participacién |
dinamica de los representantes del pueblo en el recinto, por lo que
su intervencion al momento de votar se hace obligatoria y necesaria

para atender el mandato principal que se delegd a cada congresista J
en las urnas. , i

[”']II !

Por su parte, en lo referente a las clases de sesiones, la Corporacién ha ;
sostenido*?: ’

" Consejo de Estado- Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala Novena Especial de Decision de -
Pérdida de Investidura. Sentencia del 5 de marzo de 2018. Expediente radicacion numero |
11001031500020180031800. C.P. Gabriel Valbuena Hemnandez, : !
4 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sala 11 Especial de Decision |
de Pérdida de Investidura. Sentencia del 21 de maye de 2018. C.P. Stella Jeannette Carvajal

Basto. Expediente radicacion namero: 11001-03-15-000-2018-00779-00.
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"[..] unos son los periodos de sesiones ordinarias y otros los
periodos de sesiones extraordinarias, por tanto, la interpretacidon
sistematica de la normativa denota que tanto el constituyente como
el legislador previeron la existencia de sesiones extraordinarias que
a su vez se desarrollan en periodos extraordinarios.

En estas condiciones, en cuanto al argumento del apoderado de fa
demandada, segun el cual, las inasistencias que se verifiquen en las
sesiones extraordinarias no deben tenerse en cuenta para
determinar si se configuro la causal, la Sala no lo comparte por dos
razones.

La primera, porque la norma constitucional no hizo tal distincion y se
refiri6 de manera general a «periodo de sesiones», por lo cual,
deben entenderse incluidas las sesiones extraordinarias que también
estan definidas en el articulo 138 C.P. Y la segunda, porque en las
sesiones extraordinarias el Congreso puede ejercer sus funciones
legislativas y de control politico.

[.J"

Por consiguiente, estd demostrado que el concejal acusado inasistié a
cinco (5) sesiones extraordinarias en las que se votaron proyectos de
acuerdo.

(jii) Que se trate de sesiones en un mismo periodo:

El articulo 23 de la Ley 136 de 2 de junio de 1994, “Por la cua! se dictan

normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de
los municipios”, previdé los periodos de sesiones de los concejos

municipales, asi:

"f...] Articulo 23°.- Periodo de sesiones. Los concejos de los
municipios clasificados en categorias Especial, Primera y Segunda,
sesionaran ordinariamente en la cabecera municipal y en el recinto
sefialado oficialmente para tal efecto, por derecho propio y maximo
una vez por dia, seis meses al afio, en sesiones ordinarias asi:

a) El primer periodo serd en el primer afio de sesiones, del
dos de enero posterior a su eleccion, al ultimo dia del mes de
febrero del respectivo aho.

El segundo y tercer afio de sesiones tendra como primer
periodo el comprendido entre el primero de marzo y el treinta
de abrif;

Caile 12 No, 7-65 - Teb (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. - Colombia
www . consalodeestado.gov.oo
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b) El segundo periodo seréd del primero de junio al uitimo dia
de jufio;

c) El tercer periodo sera del primero de octubre al treinta de
noviembre, con el objetivo prioritario de estudiar, aprobar o
improbar el presupuesto municipal.

Los concejos de los municipios clasificados en las demas categorias,
sesionaran ordinariamente en la cabecera municipal y en el recinto
sefialado oficialmente para tal efecto, por derecho propio, cuatro
meses al afio y maximo una vez (1) por dia asi: febrero, mayo, |
agosto y noviembre. ’

Si por cualquier causa los concejos no pudieran reunirse
ordinariamente en las fechas indicadas, lo haran tan pronto como
fuere posible, dentro del periodo correspondiente.

Paragrafo 19°.- Cada periodo ordinario podra ser prorrogado por diez
dias calendario mas, a voluntad del respectivo Concejo.

Paragrafo 2°.- Los _alcaldes podran convocarios a _sesiones
extraordinarias en oportunidades diferentes, para que se ocupen
exclusivamente de los asuntos que se sometan a su consideracion. ‘ ,
[.7]% ‘ !

(Se destaca)

Frente a io que se entiende por periodo es ilustrativo recordar lo que
también ha dicho esta Corporacion y aunque el analisis estd referido a
los congresistas, es valido hacerlo extensivo para el asunto

concernido®3:

"f...]
4.1.4. El analisis de la Sala:

Para dilucidar entonces este punto, la Sala considera necesario citar
el texto del articulo 138 de la Constitucion Politica que dispone: “Ef
Congreso, por derecho propio, se reunird en sesiones ordinarias,
durante dos periodos por afio, que constituirdn una sola legislatura.
El primer periodo de sesiones comenzara el 20 de julio y terminara
el 16 de diciembre; el sequndo el 16 de marzo y concluirg el 20 de
junio. (...).” i

En ese sentido, atendiendo fa fiteralidad de la norma constitucional
vigente, se desprende que una legislatura esta compuesta por dos

*3 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala Especial de Decision de
Pérdida de Investidura nro. 18. Sentencia del 25 de abril de 2018. C.P. Oswaldo Giraldo Lépez.
Expediente radicacion nro. Expediente nro. 11001-03-15-000-2018-00319-00.
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periodos y que el primer periodo de sesiones ordinarias va del 20 de
Julio al 16 de diciembre, mientras que el sequndo periodo comprende
‘desde el 16 de marzo al 20 de junio.

Al respecto, se observa que la jurisprudencia de la Corporacién ha
sido pacifica sobre lo que debe entenderse por “periodo” cuando se
examina la causal de pérdida de investidura contenida en el ordinal
segundo del articulo 183 de /a Constitucion Politica, particularmente
en lo que se relaciona con las sesiones ordinarias, estableciendo
sobre el particular que cada legisiatura se integra de dos periodos.

[“-JII

Asi mismo ha sefalado?*:

. ®

Ahora bien, esta Sala advierte que, atendiendo a la literalidad de Ia
causal al sefialar «en un mismo periodo de sesiones» no es posible
acumular las inasistencias de las sesiones ordinarias con las sesiones
extraordinarias, pues se trata de sesiones que el mismo articulo 138
de la Constitucidn Politica ha identificado como un tipo de sesiones
distintas a las ordinarias y respecto de las cuales delimité el tiempo
por el cual se desarrolfan, fo cual depende de la convocatoria que
realice el Gobierno Nacional.

Por consiguiente, fa inasistencia solo puede ser contabilizada «en un
mismo periodo de sesiones», bien sea en las ordinarias o en las
extraordinarias, sin que sea posible acumularias, pues la causal es
expresa y clara en demarcar el lapso dentro del cual se deben
verificar las inasistencias y la propia Carta Politica precisa que son
dos clases de sesiones diferentes en las cuales se retne el Congreso
y los tiempos que cada una de ellas comprende.

En similar sentido, se pronuncié la Sala 18 Especial de Decisién en la
sentencia del 25 de abril del 2018%, para efectos de contabilizar las
inasistencias en distintos periodos ordinarios, asi:

«Desde esta perspectiva, no observa la Sala que sea procedente
asimilar el periodo de sesiones ordinarias con la legisiatura anual,
pues encuentra claras Jlas expresiones del articulo 138
Constitucional, cuando define que cada una de éstas se compone de
dos periodos; el primero de los cuales comienza el dia 20 de julio y
concluye el dia 16 de diciembre, y el segundo que comienza el dia 16
de marzo y concluye el dia 20 de junio del afio sigquiente.

{1

h Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sala 11 Especial de Decision
de Perdida de Investidura. Sentencia del 21 de mayo de 2018. C.P. Stella Jeannette Carvajal
Basto. Expediente radicacion numero: 11001-03-15-000-2018-00778-00.

S M.P. Dr. Oswaldo Giraldo Lopez.
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En tal medida, la Sala concluye que la inasistencia debe estar referida a
un mismo periodo; para el caso las sesiones de las que se acusa la
inasistencia del concejal son extraordinarias e igualmente se produjeron
en un mismo periodo; en ese sentido, este requisito también se cumple.

(v) Que la inasistencia no esté justificada en motivos de fuerza

mayor:

Tal como lo prevé el articulo 48 de la Ley 617 de 2000, los concejales
podran perder su investidura por la inasistencia en un mismo periodo a
cinco (5) sesiones en las que se voten proyectos de acuerdo; sin
embargo, el paragrafo primero agrega que esta causal no tendrd
aplicacidn cuando medie fuerza mayor.

En el caso concreto, el concejal acusado invocd como razones de su
inasistencia a las sesiones extraordinarias desarrolladas por el Concejb
del Municipio de Envigado durante los dias 6, 12, 14, 15 y 19 de
diciembre de 2017, la existencia de circunstancias de fuerza mayor, lo
que respaldd en la excusa presentada el 5 de diciembre de 2017 ante ia
misma corporacién, en la que indicé que por motivos de salud no podia
acudir a las citadas sesiones, aportando para ello, una certificacion
expedida por un médico cirujano donde se advertia como sospecha de
diagndstico artritis séptica de rodilla derecha y se le ordenaba reposo
total de quince (15) dias, los cuales se extendieron del 5 de diciembre al
19 de diciembre de 2017.

Para la Sala, pese a que la excusa médica la expidid un meédico
particular y no fue transcrita ante la respectiva EPS a la cual el concejal
estuviera afiliado, esa sola circunstancia no permite cuestionar su
validez, pues mientras su contenido no fuese contrqvertido'era posibie
tenerla como admisible, asi lo ha dicho esta Seccién en diversas

Calle 12 No. 7-65 - Tel: {(87-1) 350-6700 - Bogota 0.C. ~ Colambia
www.consejodeestado.gov.co
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oportunidades?.

Frente a la libertad probatoria que existe en materia de incapacidades
de manera reciente la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de
esta Corporacién explico: ¥

"]

I1.5.6.30.- De lo anterior se infiere que estad en la misma posicion
juridica tanto quien no asiste a una sesion por incapacidad fisica
como quien se retira de la misma por idéntica razén, pues en ambos
casos, se reitera, se expidid una incapacidad. Ambas situaciones
podrian constituir inasistencias de los congresistas, concepto al que
aluden los actos administrativos mencionados (resofuciones 0665 de
2011 y 132 de 2014).

I1.5.6,31.- Para los eventos en fos que se justifique un retiro de una
sesién con una incapacidad médica, la misma debera ser expedida
por la entidad promotora de salud a la cual se encuentra afiliado el
congresista o, en su defecto, podra ser trascrita por aquellas o por
fos médicos de las respectivas camaras y, las mismas deberdn surtir
el procedimiento que se encuentra previsto en las resoluciones
precitadas.

I1.5.6.32.- Por otro lado y en relacién con el tramite de los procesos
Judiciales que se surten ante la jurisdiccidn de fo contencioso
administrativo, sin perjuicio de lo anterior, es claro que se impone,
como se advirtié lineas atras, la libertad probatoria, por fo que
cualquier medio de prueba puede ser empleado para acreditar
hechos y circunstancias que son objeto de debate en los mismos,
siempre que se respeten las garantias constitucionales y se cumplan
los requisitos de pertinencia, conducencia y utilidad del medio de
prueba®®,

4 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Sentencia del 16 de
octubre de 2014. M.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzéalez. Expediente radicacién nro. 05001- 23-33-
000-2013-00868-01. En el mismo sentido: sentencia del 8 de noviembre de 2001. M.P. Manuei S.
Urueta Ayola. Expediente radicacion nro. 2001-00161-01 (7451) P.1. y sentencia del 25 de julio de
2013. C.P. Marco Antonio Velilla Moreno. Expediente radicacién: 2011-00730-01.

“’Sentencia del 27 de marzo de 2019. M.P. Roberto Augusto Serrato Valdés. Expediente radicacion
nro. 1001-03-15-000-2018-02151-01.

® Este principio sé encuentra previsto en el articulo 165 del Caodigo General del Proceso, norma
que al tenor indica: «[...] Articulo 165. Medios de prueba. Son medios de prueba la declaracion
de parte, la confesion, el juramento, el testimonio de terceros, el dictamen pericial, la inspeccion
Judicial, los documentos, 10s indicios, los informes y cualesquiera otros medios que sean utiles para
la formacién del convencimiento del juez. [.. ] El juez practicara las pruebas no previstas en este
cédigo de acuerdo con las disposiciones que regulen medios semejantes o segin su prudente
Jjuicio, preservando los principios y garantias constitucionales f.. .]»

Calle 12 No, 7-65% - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogotd D.C. ~ Colombia
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11.5.6.43.- Sera esta jurisdiccion, en cada caso concreto, atendiendo
el principio de libertad probatoria y la libre apreciacion de la prueba
mediante la persuasion racional, la que deberd evaluar si las pruebas
allegadas al expediente, cualquiera que ellas sean, permiten
comprobar debidamente la incapacidad fisica de un congresista.

[}

No obstante, el hecho de que el concejal estuviese incapacitado, no
tiene la connotacidn suficiente para edificar la pretendida fuerza mayor
que alega el concejal acusado, de tal modo que le impidiera hacerse
presente a las sesiones extraordinarias convocadas por el concejo para
las fechas sefaladas, si se tiene en cuenta:

(i) Segun estd documentado en el expediente, el 1 de diciembre dg
2017, el médico cirujano Gustavo Alonso Bustamante le ordené al sefior
Dario Carrasquilla exdmenes de laboratorio de glicemia, perfil lipidico,
creatinina, y alli se indicd: “R/APL de rodiila derecha”®, ‘

(ii) Tal como consta en la Historia Clinica nro. 8-232159°°, el sefior
Dario Carrasquilla acudié a consulta con el mismo galeno el 4 de
diciembre de 2017, alli se lee: Causa de ingreso: enfermedad comun,
Motivo de consulta: dolor y ardor de rodilla derecha. Diagnéstico:
“Artritis séptica?? Rodilla dcha”. Artrosis Femoropatelar®’. Por udltimo alli
se hizo la siguiente anotacién: “incap. x 15 dias. Reposo total” y se le
recomendo consultar especialista.

* Folios 30 y 31 cuaderno principal.
> Folio 180 cuaderno principal.

°! Acorde con la literatura médica el sindrome de dolor patelofernoral es un término que
se usa para describir el dolor en la parte delantera de la rodilla y alrededor de la rétula
o hueso de la rodilla. Algunas veces se le llama "rodilla de corredor” o "rodilla de
saltador” porque es comun en personas que participan en deportes, especialmente
mujeres y adultos jovenes, pero el sindrome de dolor patelofemoral puede ocurrir
también en personas que no son atletas. El dolor y la rigidez que provoca puede hacer
dificil subir escaleras, arrodillarse y realizar otras actividades cotidianas. // (...) Los
sintomas con frecuencia se alivian con tratamiento conservador, como cambios en los
niveles de actividad o un programa de ejercicios terapéuticos. Consulta realizada el 8
de mayo de 2019 en la pégina: ttps://orthoinfo.aaos. org/es/d1sease5--cond|tlons/el~
sindrome-de-dolor-patelofemoral-patellofemoral-pain-syndrome/

Calle 12 No, 7-65 ~ Tet: (57-1% 350-6700 - Bogola D.C. - Colambia
www . consejodecstado.gav.co
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(iif) Se constata en el Acta nro. 187 del 5 de diciembre de 2017, que el
concejal Dario Carrasquilla se hizo presente a la sesidn extraordinaria
convocada para ese dia por el Concejo del Municipio de Envigado, pues
alli se registra su asistencia y votacion en segundo debate del Proyecto
de Acuerdo ndmero 31 de 20172

(iv) El mismo 5 de diciembre de 2017, el médico Gustavo Alonso
Bustamante le expidié una certificacién al sefior Dario Carrasquilla en
donde se indicd: sospecha de artritis séptica de rodilla derecha y le
ordend reposo total de quince (15) dias del 5 de diciembre al 19 de
diciembre de 2017.

(v) Acorde con la certificacion enviada por Migracién Colombia®® con
destino al proceso, consultadas las entradas y salidas registradas en los
puestos de control migratorio habilitados en el territorio colombiano, el
sefior Dario de Jesus Carrasquilla Mufioz, salid del aeropuerto José Maria
Cordova de Medellin el dia 5 de diciembre de 2017 con destino a Fort
Lauderdaie y retornd al pais el 19 de diciembre de 2017, proveniente del

mismo lugar.

(vi) En tales condiciones bien puede concluirse que, si durante el
término que se le ordend al concejal guardar reposo total viajo al
exterior, ello permite inferir que la incapacidad no le impedia asistir a las
sesiones y en tal evento la alegada fuerza mayor no se configura, pues

esto implica el hecho imprevisible e irresistible que le_imposibilitaba su

asistencia al concejo para cumplir los deberes que el mandato popular le

impuso.

(vii) En efecto, se afirmé en la contestacién de la demanda que “(...) /a
patologia que aqueja al sefor Carrasquilla Mufioz es de vieja data” ,

2 No hay constancia de hora de inicio ni de terminacion de dicha sesion; sin embargo, alli se
consignd que se convocaba para la siguiente sesion el § de diciembre de 2017 a las 8:30 a.m.
* Folio 300 respuesta a exhorto.
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pero que “(...) la mlsma se presenta de manera esporadica y discontinua
(...)". Lo que denota que no se tratd de una enfermedad que lo
sorprendié de manera intempestiva sino de una dolencia que lo afectaba
desde tiempo atras; segun consta en el proceso en la visita que hizo al
médico el 4 de diciembre de 2017, la causa de ingreso fue enfermedad
comun y el motivo de la consulta fue por dolor y ardor de rodilla
derecha, fecha en la cual se le ordend guardar reposo total y acudir al
especialista®

(viii) Frente a la enfermedad como causal de fuerza mayor, esta Seccion
ha dicho®:

"[...] 4.1. De la enfermedad como causal de fuerza mayor

(..)

La fuerza mayor, en estos casos, se produce entonces cuando el
hecho exdgeno al concejal elegido es imprevisible e irresistible y se
traduce en la imposibilidad absoluta de dar cumplimiento a la
obligacion ya mencionada. (...)

En ese orden de ideas, la ocurrencia de una situacién factica
constitutiva de fuerza mayor, traslada al interesado la carga de
demostrar que el fendmeno por él alegado, ademdas de corresponder
a una causa extrafa, imprevisible e irresistible, (...).

Para tal efecto, el demandado allegé como prueba de la causal de
fuerza mayor invocada, excusa médica con incapacidad. Asi las
cosas, a fa Sala le corresponde determinar si la enfermedad
constituye un hecho de fuerza mayor.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 64 del Cédigo Civil
Colombiano, subrogado por el articulo 1° de la Ley 95 de 1890, se
llama "[...] fuerza mayor o caso fortuito el imprevisto al que no es
posible resistir, como un naufragio, un terremoto, el apresamiento
de enemigos, los actos de autoridad ejercidos por un funcionario
publico, etc [...]".

54 Esta acreditado que el sefior Carrasquilla acudié el 12 de enero de 2018 a la Clinica
del Campestre ubicada en la ciudad de Medellin donde fue atendido por el médico

ortopedista y traumatodlogo Carlos Rodriguez Mora, quien le diagnosticé “artrosis.

patelofemoral”. Certificacién original obrante a folio 182 del cuaderno principal.

** Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 13 de julio de 2017.
C.P. Roberto Augusto Serrato Valdés (E1). Expediente radicacién numero: 23001-23-33-002-
2016-00129-01(FI).
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Esta Sala de Decisién ha sostenido gue "[...] Segun se desprende de
la anterior definicidn fegal, la situacidn constitutiva de la fuerza

mayor debe ser_un_hecho extrafio a quien la alega, totalmente
imprevisible e irresistible, capaz de determinar y justificar el
incumplimiento o inejecucion de determinado deber u obligacion por
parte de éste. En razdn de su caracter imprevisible e irresistible, la
fuerza mayor es considerada en nuestro ordenamiento juridico como

causa eximente de responsabilidad, por cuanto viene a justificar el
incumplimiento de la correspondiente obligacion (...) La

imprevisibilidad que es propia de la figura, se presenta cuando
resulta totalmente imposible visualizar o contemplar el hecho con
anterioridad a su ocurrencia. Para establecer qué es lo previsible, se
hace necesario considerar las circunstancias particulares del caso
concreto a fin de verificar cuales son las previsiones normales que
habrian de exigirse a quien alega en su beneficio ese fendmeno

liberatorio [...]"°.

[...]” (se destaca)

(ix) Sin embargo, en este caso, ni se traté de una causa extrafia, ni
puede inferirse que dicha circunstancia imposibilitara al concejal
acusado para acudir a las sesiones extraordinarias convocadas, puesto
que pese al reposo total ordenado, al siguiente dia, esto es, el 5 de
diciembre de 2017 asistid a la sesidn extraordinaria segun consta en el
Acta nro. 187, del Concejo del Municipio de Envigado® y de igual
manera el mismo 5 de diciembre hizo un viaje al exterior que se
prolongd durante todo el término de la incapacidad.

Acorde con lo anterior estd acreditado: (i) que el concejal acusado tomo
posesion de su cargo el 4 de noviembre de 2017; (ii) el 30 de
noviembre del mismo afio el Alcalde de Envigado cité al concejo a
sesiones extraordinarias; (iii) el 4 de diciembre de 2017 el sefior Dario
Carrasquilla acudié al médico por dolor en su rodilla derecha y éste ie
ordend guardar reposo total; (iv) no obstante, el 5 de diciembre de
2017 asistidé a las sesiones extraordinarias para las que habia sido
convocado; (v) el mismo 5 de diciembre presenté una excusa al concejo

% Proferida en el proceso de pérdida de investidura con radicado num. 25000 2315 000 2011
00213 01; demandado: Carlos Arturo Romera Jiménez, Consejero Ponente (E) Dr. Marco Antonio
Velilla Moreno.

% Folios 32 cuaderno principal.
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manifestando que por quebrantos de salud no podia estar presente en
las sesiones convocadas del 5 al 19 de diciembre de 2017, y (vi) en la
misma fecha, esto es, el 5 de diciembre viajo al exterior hasta el 19 de
diciembre de 2017.

En consecuencia, la fuerza mayor no se configura, por lo que es posible
concluir que se reunen los elementos para la estructuracién de la causal
de pérdida de investidura invocada por el solicitante.

El elemento subjetivo:

Atendiendo o sostenidc por la Corte Constitucional en la sentencia SU-
424 del 11 de agosto de 2016,°® “[...] La pérdida de investidura es una
accién publica de caréc'f:er 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.” Siguiendo esta sentencia, la Sala ha dicho lo siguiente:>°

"[...] el abordaje del aspecto subjetivo requiere el andlisis de dolo y
de culpa, entendido el primero como la intencion positiva de lesionar
un interés juridico, entretanto la segunda atafie a un concepto que
esta ligado a la diligencia debida para el desarrollo de determinada
actividad.

Para llegar a definir si una conducta se cometié con dolo o con culpa,
deben analizarse los elementos que constituyen el aspecto subjetivo
de la misma, los cuales corresponden al conocimiento tanto de los
hechos como la ilicitud, esto es, si el sujeto conocia o debia
conocer que su comportamiento resuftaba contrario al
ordenamiento juridico.

En los casos en los cuales se pruebe que el demandado conocia
plenamente que su comportamiento era constitutivo de una causal
de pérdida de investidura, estariamos ante una situacion de total
intencion en la realizacién de la misma y, por ende, de un grado de
culpabilidad doloso. En aquellos eventos en los que se concluya que
el sujeto no conocia la ilicitud de su conducta, pero que en virtud de

* M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
9 Consejo de Estado- Sala de lo Contencioso Administrativo- Seccién Primera. Sentencia del 25
de mayo de 2017. Expediente radicacion numero: 81001-23-39-000-2015-00081-01.
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fa diligencia requerida para el desarrollo de su actividad debia saber
que la misma resultaba contraria a derecho, se estd ante un
comportamiento culposo, de no mediar sdlidas circunstancias que se
lo hubieran impedido. [...]” (destacado en la providencia)

Para la Sala es un deber que quien pretende acceder a un cargo de
eleccion popular, conozca también el régimen de inhabilidades e
incompatibilidades que lo cobija, asi como Ias_ causales que pueden
originar la pérdida de su investidura; como Ilo ha destacado esta
Seccidén®® “[..] el articulo 9° del Cédigo Civil, segiun el cual, “la
ignorancia de las leyes no sirve de excusa,” fue objeto de examen de
constitucionalidad por la Corte Constitucional, que en dicha ocasion
explicé lo siguiente, que ahora [s]e prohfja: ®' “[..] Precisamente la
disposicion que hoy se cuestiona, fue demandada como contraria al
contenido del articulo 16 de la Carta anterior, gque implicitamente
recogia el principio de igualdad. Y al desechar el cargo, dijo la Corte
Suprema, en el fallo elaborado por el Magistrado Luis Carlos Sachica:
"Es la igualdad juridica, que otorga iguales facultades e impone idénticos
deberes, y da igual proteccidn a unos y a otros. Esto es, se repite, una
igualdad de derechos y no de medios. Si no se acepta este principio, se

rompe la unidad y uniformidad del orden juridico (..), [...].”

En la misma sentencia antes citada por la Sala, esto es, la C- 651 de
1997, la Corte Constitucional sefiald:

o]

2.3.1. Desconocimiento de la presuncion de buena fe y,
consiguientemente, de Ila presuncion de inocencia
consagrada, en los articulos 83 y 29 de la Constitucion que,
conforme al articulo 4, es "norma de normas”.

El contenido de la disposicion demandada no quebranta las
presunciones previstas en los articulos referidos, por las razones
siguientes.

5% Consejo de Estado- Sala de lo Contencioso Administrativo- Seccion Primera. Sentencia del 25
de mayo de 2017. Expediente radicacion nimero: 81001-23-39-000-2015-00081-01.

%! Corte Constitucional. Sentencia C-651 del 3 de diciembre de 1997. M.P. Carlos Gaviria
Diaz.
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a) Presuncion de inocencia (art. 29). FE/ sentido de dicha
presuncion es éste:

Si a una persona se le imputa una conducta juridicamente ilicita,
quien hace la imputacion es quien debe probarla. Ahora bien: el
articulo 9 demandado no releva de esa prueba. Lo que establece es
algo bien distinto: que si a una persona se le atribuye una conducta
ilicita y se prueba que en realidad la observé, no es admisible la
excusa de que ignoraba la norma que hace ilicita la conducta. Cosa
bien distinta es que el agente haya incurrido en la hipétesis de la
conducta ilicita sin que le haya sido dado evitarla (conozca o no la
norma que contempla el supuesto). Se trataria alli de un caso
fortuito o de una fuerza mayor, perfectamente diferenciables de la
ignorancia de la ley, y con efectos juridicos significativamente
distintos. [...]”

En este evento, el concejal acusado se trata de un profesional de la
medicina, que por ende, conoce las consecuencias del reposo total
ordenado, de manera que no es posible que alegue que inasistid a las
sesiones extraordinarias a las que fue convocado debidoc a una
circunstancia de fuerza mayor, entendida como el imprevisto al que no
es posible resistir, y en su lugar haya viajado al exterior, con el esfuerzo
que ello implica, mas cuando no hay evidencia alguna que el viaje haya
sido para tratarse la alegada incapacidad.

Corolario de lo sefialado, ello permite concluir que el elemento subjetive
de la conducta igualmente se cumple.

Por lo analizado, la Sala revocara la decision proferida por el Tribunal

Administrativo de Antioguia que denegd las pretensiones y en su lugar
se declarara la pérdida de investidura del concejal acusado.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo

Contencioso Administrativo, Seccion Primera, administrando'r

justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,
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Radicacion: 08001-23-33-000-2018-006666-01
Actor Lucas Ossa Guzmén

FALLA

PRIMERO: REVOCAR la sentencia proferida el 9 de agosto de 2018,
por el Tribunal Administrativo de Antioquia, segun las razones
explicadas en la parte motiva de esta decision judicial y en su lugar,
decretar la pérdida de investidura del concejal del Municipio de
Envigado Antioquia, DARIO DE JESUS CARRASQUILLA MUNOZ.

SEGUNDO: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al
Tribunal de origen.

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y
aprobada por la Sala en la sesidn de la fecha.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE,

Consejero de Estado

[ “"'\'

SERRATO VALDES
de Estado

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ ROBE
Consejero de Estado
(Ausente en comision)
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