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Demandado: Resolucion No. 15189 de 30 de octubre
de 2014

Simple Nulidad - Acto de Contenido Electoral

Cumplidos los tramites del proceso y no advirtiéndose la
presencia de nulidad que impida abordar el fondo del asunto,
esta Sala de Decision profiere sentencia de unica instancia
dentro del proceso de simple nulidad, adelantado por el
Municipio de Girardot, contra la Resolucion N°. 15189 de 30 de
octubre de 2014, “Por la cual se fija el numero de concejales que
puede elegir cada municipio de la Circunscripcion Electoral de
CUNDINAMARCA” y que, para el caso del ente territorial
accionante, dispuso la eleccion de 15 concejales en los comicios
celebrados el pasado 25 de octubre de 2015.

ANTECEDENTES

1.1.- Las pretensiones

‘1. Que a través de sentencia se declare que la Registraduria
Nacional del Estado Civil, representada legalmente por el
Dr. Ariel Sanchez Torres expidio la Resolucion No. 15189 de
2014 mediante falsa motivacion en lo que respecta al
Municipio de Girardot.



II. Que se declare la nulidad de la Resolucion 15189 de
2014 por haber sido expedida mediante falsa motivacion en
lo que refiere al municipio de Girardot.

III. Se ordene al organo electoral proferir el acto
administrativo a través del cual se determina el numero de
concejales a elegir el 25 de octubre de 2015, en la
circunscripcion electoral de Cundinamarca - Municipio de
Girardot-, con base en la proyeccion de poblacion emitida
por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
-DANE- para el ano 2014.”

1.2.- Soporte factico

1.2.1.- La Registraduria Nacional del Estado Civil determino,
mediante la Resolucion N°. 15189 de 30 de octubre de 2014, el
numero de concejales que podian ser elegidos en cada municipio
de la Circunscripcion Electoral de Cundinamarca, para las
elecciones de autoridades locales el 25 de octubre de 2015.

1.2.2.- En lo que concierne al Municipio de Girardot, la
Registraduria estableci6 un numero de 15 curules a proveer en
la eleccion del Concejo Municipal, con fundamento en que: i) si
bien es cierto el articulo 54 transitorio de la Constitucion
Politica reza que “..para todos los efectos constitucionales y
legales...” debe tenerse en cuenta
y Vivienda realizado el 15 de octubre de 1985...”; ii) tomar en cuenta
el censo de 1985 “..disminuiria el niumero de curules...”, por tanto,
para las elecciones de 25 de octubre de 2015, “..conserv[d] el
precedente de la fijacion del nimero de concejales del 2011 que se

estableci6 con base en los datos de poblacién certificados para las
elecciones del 2007.”

«

...el Censo Nacional de Poblacion

1.3.- Normas violadas y concepto de violacion

El accionante senalo como trasgredidos los articulos 40 y 260 de
la Constitucion Politica; y, 22 de la Ley 136 de 1994.

Alegé como cargo el de falsa motivacion. Sustento la causal

de nulidad de la Resolucion N° 15189 de 2014 en que “..la
situacion factica planteada en dicho acto administrativo, mads
exactamente en lo referente al numero de habitantes de la ciudad de

«

Girardot, no contrasta con la realidad...”, pues “..el numero de
habitantes (...) es totalmente diferente al serialado por el Ente Electoral
en la resolucion demandada...” 'y “...desconoce la proyeccion del

DANE...”.



Refirié para soportar el cargo que:

1.3.1.- Los datos tenidos en cuenta por la Registraduria para
determinar el nimero de concejales en el Municipio de
Girardot no se ajustan a la realidad. Al respecto, afirmé que
“..la informacion del Censo de 1985, y los datos de poblacion
certificados para las elecciones de 2007 que indica la Registraduria...”
no tienen en cuenta que el numero actual de habitantes en el
Municipio de Girardot es mayor que la cifra de poblacion
certificada para las elecciones de 2007.

1.3.2.- Los datos invocados por la Registraduria para
determinar el nimero de concejales en el Municipio de
Girardot no fueron incluidos o citados en la Resolucion N°.
15189 de 2014. En este sentido, manifest6 que La
Registraduria “
de concejales a elegir en las préximas elecciones del mes de octubre |...)
se tendran en cuenta los datos de poblacion certificados para las
elecciones de 2007...”, sin informar cual era

su contenido.

...se limit[6] a enunciar que para determinar el niumero

1.3.3.- No tuvo en cuenta la Registraduria que los datos
aplicables para establecer el nimero de concejales en un
municipio son certificados por el DANE. Sostuvo que las
“..proyecciones de poblacién (...) por ser el instrumento que mds se
acerca a la realidad, debe ser el fundamento con el cual la
Registraduria determine el numero de curules a elegir en el Municipio
de Girardot, en las proximas elecciones para concejo municipal...”.

Senalo que la validez de tales proyecciones, segun el documento
de “Metodologia, Proyecciones de Poblaciéon y Estudios Demogrdficos”
del DANE, radica en que “..sirven de insumo para los fines de la
planeaciéon y gestion de la politica publica...”, de manera que es
contradictorio que “tengan validez” los datos de poblacion
“certificados para las elecciones de 2007”, pero no la tengan las
proyecciones realizadas para el 2014, “..cuando la entidad
encargada de hacerlo es la misma y la metodologia para elaborarla es
igual.”

Agrego que los alcaldes, de conformidad con el articulo 2° de la
Ley 617 de 2000, mediante el cual se modifico el articulo 6° de
la Ley 136 de 1994, “deben categorizar” los municipios
“..empleando una certificacién expedida por el DANE indicando la
proyeccion de la poblacién para el ano inmediatamente anterior...”.



Ello permiti6 que el Municipio de Girardot fuera calificado por
su Alcalde como de segunda categoria.

Entonces, resultaria “..un contrasentido que para el Legislador al
momento de categorizar un municipio tenga validez la proyecciéon de
poblacién emitida por el DANE; pero para determinar el numero de
concejales a elegir en un ente territorial no se tuviera en cuenta la
misma proyeccion de poblacion, sino que se recurriera a otro
instrumento que no contrasta con la realidad...”.

1.3.4.- Los datos que se deberian tener en cuenta para el
Municipio de Girardot permiten aumentar la cantidad de
concejales de 15 a 17. Adujo que “..segun certificacion del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) de 24 de
julio de 2014, (...) el Municipio de Girardot tiene una poblacion
proyectada a 30 de junio de 2013 de 103.839 habitantes...”, de
manera que “..el numero de concejales a elegir (...) es de diecisiete
(17), con fundamento en el articulo 22 de la Ley 136 de 1994...7, que
dispone: “COMPOSICION. Los Concejos Municipales se compondrdn
del siguiente numero de concejales. Los municipios cuya poblacién {...)
[sea] hasta cien mil (100.000) elegiran quince (15); los de cien mil uno
(100.001) hasta doscientos cincuenta mil (250.000), elegiran diecisiete
(17)...”. (fls. 5-16 y 33).

1.4.- Tramite de la demanda

Mediante auto de 6 de agosto de 2015, el Despacho
sustanciador inadmitié la demanda de nulidad formulada por el
Municipio de Girardot (fl. 26). Una vez corregida, la misma fue
admitida a través de providencia de 4 de septiembre de 2015
(fls. 36-37).

Con auto de 2 de octubre de 2015, el Despacho ponente resolvio
“...no decretar la suspension provisional de los efectos de la Resolucion
No. 15189 del 30 de octubre de 2014, proferida por la Registraduria
Nacional del Estado Civil...”.

1.5.- Contestacion de la Registraduria Nacional del Estado
Civil

1.5.1.- Contesto la demanda por intermedio de su apoderado
judicial, con escrito en el que se opuso a las pretensiones de la
demanda, senalando que no existio falsa motivacion en la
expedicion del acto demandado, pues “..fue emitido dando cabal
cumplimiento a lo ordenado por la Ley y demds procedimientos legales



Yy constitucionales determinados para que la Registraduria ({...)
cumpliera con lo de su competencia...”.

1.5.2.- Frente al argumento de que los datos no se ajustan a la
realidad, indic6é que es cierto que “..existe diferencia entre el censo
de 1985 y el de 2007, pues con base en los datos de poblacién, éste ha
cambiado, pero no es cierto, que los datos de censo mediante los cuales
se expidié el acto administrativo demandado no se ajusten a la
realidad...”.

1.5.3.- Refiri6 que el numeral 19 del articulo 26 del Codigo
Electoral, “..en concordancia con el pardgrafo del articulo 22 de la
Ley 136 de 1994...”7, establece que la Registraduria tendra a su
cargo “..la determinacion y publicacion oportuna del numero de
concejales que puede elegir cada municipio...”.

Asi, previendo a la vez el contenido del articulo 54 transitorio de
la Constitucion y del articulo 22 de la Ley 136 de 1994, citado,
con oficio DRN 306 del 15 de septiembre de 2014, la
Registraduria solicité al Director del DANE que certificara
datos de poblacién, con el fin de fijar el numero de concejales a elegir

...los
en todos los municipios del pais, el 25 de octubre de 2015...7.

En respuesta, el Director del DANE, con oficio No. 214-313-
010720-1 del 8 de octubre de 2014, indicé que el ultimo censo
adoptado en Colombia es el de 1985.

Informo6 ademas que en su respuesta el DANE relato que:

1.5.3.1.- La Ley 67 de 1917 determinaba en el articulo 11 la
forma en que se adoptaria el censo para “todos los actos oficiales”,
pero que esta norma fue derogada por el articulo 8° de la Ley 79
de 1993, y reemplazada por el articulo 7° de la misma Ley, que
establece que después del “..procesamiento y evaluacién de datos
del censo...”, el Gobierno Nacional presentara al Congreso de la
Republica el proyecto de ley “mediante el cual se adopten los

resultados del censo”.

1.5.3.2.- El ultimo censo es el de 1985, por cuanto, asi esta
expresamente establecido en el articulo 54 transitorio de la
Constitucion, el cual, en los términos de la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado, no obstante encontrase en
las disposiciones transitorias, “..produce efectos juridicos {(...) por
tiempo indefinido, de tal modo que permanecerd vigente hasta que se



adopte otro censo posterior, tal como lo exigen actualmente los articulos
1°y 7°de la Ley 79 de 1993 o sea fijado otro criterio legal distinto...™.

1.5.3.3.- La Seccion Quinta del Consejo de Estado, en fallo de 4
de marzo de 2003?%, determin6é que se debe entender que hasta
que no se expida otro censo, sigue vigente el de 1985.

1.5.3.4.- Se debe tener en cuenta la “vigencia” del articulo 2° de
la Ley 15 de 1988, pues de un lado debe analizarse si tal norma
fue “derogada tdacitamente” por el articulo 54 transitorio de la
Constitucion Politica; o si debe entenderse que la cifra a tener en
cuenta para determinar el numero de concejales por municipio
es el censo de 1985, ya que los censos de 1993 y 2005 no fueron
adoptados por el Congreso de la Republica, de manera que
“...pareciera que estos no nacieron a la vida juridica...”.

1.5.3.5.- Las “..cifras ajustadas por el DANE con fundamento en el
censo de 2005, son técnicamente vdlidas, pero lo técnico cede ante lo
juridico...”.

1.5.3.6.- Finalmente, en la respuesta del 8 de octubre de 2014,
que el DANE remiti6 a la Registraduria, se refiri6 que con el
concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado ya referido, se plante6é una “dudosa constitucionalidad” de
la ley con la cual el Congreso de la Republica se arrogé la
“..funcién de adoptar mediante ley el censo elaborado por la entidad
estatal competente, en este caso el DANE...”.

Esto, porque ninguna norma de la Constitucion le asigno tal
funcion al Legislador, pero si le asignod la de crear entidades de
la Administracion Central, como el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica, con el objeto de atribuirle como
funciones la de adoptar el censo.

También se dijo en el concepto que si se considera que el
Congreso tiene tal facultad, se debe reconocer que ello implica
interferir con “..la funcién del organismo especializado que deberia
producirse mediante acto de Gobierno expedido con la firma del
Presidente de la Republica y el director del departamento
administrativo correspondiente, en este caso el DANE.” Por ultimo,
alli se dijo que “...la realidad en cuanto al niimero de habitantes no es
materia de decision legislativa [pues deben considerarse que los]

Y “Consulta No. 1111 del 3 de junio de 1998, Consejero Ponente: Luis Camilo Osorio Isaza”.
2 “No. 3170-3366 C.P.: Dario Quifiones Pinilla”.



efectos para dar cumplimiento a preceptos constitucionales como el
previsto en el articulo 176 deberia ser inmediato...”.

1.5.4.- Afirmo6 la autoridad demandada que de adoptarse el
censo de 1985, el numero de curules disminuiria, por ello en el
acto demandado la Registraduria Nacional del Estado Civil opto
por “...conserv[ar] el precedente de la fijacién del numero de concejales
del 2011 que se estableci6 con base en los datos de poblacion
certificados para las elecciones de 2007...”.

1.5.5.- Concluyé la Registraduria que con  oficio
OAJ.300.12.02.0F.1929.05-12-2014, la Alcaldia de Girardot
pidi6 “aclarar” la Resolucion No. 15189 de 2014, con el objetivo
de que se aumentaran el numero de curules para concejales en
ese municipio. No obstante, la peticion fue negada por el
Registrador Delegado en lo Electoral, con escrito de 2 de marzo
de 2015, en el que ademas reiter6 las motivaciones contenidas
en el acto demandado (fls. 54-60).

III. AUDIENCIA INICIAL (ARTICULO 180 DEL CPACA)

Con auto de 2 de febrero de 2016 se senalo como fecha para
celebrar la audiencia inicial, el dia 12 de febrero de 2016 (fl. 66),
la cual se desarrollé de la forma prevista en la Ley 1437 de
2011. Fijado el litigio, se decidié que, ante la falta de pruebas
por practicar, se prescindiria de la audiencia de pruebas (fls. 72-
83).

IV. ALEGATOS DE CONCLUSION

En aplicacion del inciso 5° del articulo 181 del CPACA, se
prescindi6 de la audiencia de alegaciones y juzgamiento y se
corrio traslado a las partes para alegar de conclusion y al
Ministerio Publico para que rindiera su concepto (fl. 254).

1.- Del actor: Municipio de Girardot

La apoderada del ente territorial demandante indicé que
reiteraba las pretensiones y argumentos de la demanda.

Refirio que el DANE, “..mediante el oficio allegado al proceso,
estableciéo que los datos que se aportan con destino a establecer el
numero de curules para concejo por municipio son las proyecciones de
poblacién a partir del Censo de 2005, las cuales corresponden a las



proyecciones de 2005 a 2020, (...) de conformidad a lo establecido en el
articulo 103 de la Ley 715 de 2001...”.

Indicé que la Registraduria “indagé” al DANE “...sobre qué datos
debia usar con el objeto de establecer el niumero de curules...”, a lo
cual la entidad contest6, con oficio 2014-313-010720-1, que
“...si bien el ultimo censo vdlido era el de 1985, las cifras técnicas eran
las establecidas en el censo de 2005...” y, ademas, remitio las
proyecciones de poblacion a partir de tal ano.

Adujo que en tal medida “..la Registraduria debié hacer uso de las
proyecciones...”, puntualmente las del ano 2014, que eran las
“..correspondientes al ano en el cual se expediria el acto
administrativo que determiné el numero de curules para concejos

municipales...”.

Afirmo6 que la misma Registraduria reconoce las proyecciones,
pues en el acto administrativo enjuiciado “seniala que {...)
acogeran” las del anno 2007. No obstante, el acto no contiene los

datos de poblacion que efectivamente tuvo en cuenta, “..asi como

»

tampoco los aporté al proceso...”, eventos que demuestran la falsa
motivacion en su expedicion y la “falta de motivacién” pues los
datos en definitiva no obran en el acto, o como antecedentes

administrativos de la resolucion.

Sostuvo que el hecho de que la Registraduria indicara que tuvo
en cuenta los datos poblacionales del ano 2007, constituye una
“arbitrariedad”, en la medida en que ninguna norma estipula que
asi deba ser, a lo que se suma que son datos desactualizados,
que restringen el derecho de los ciudadanos a elegir y ser
elegidos.

Senalo que las funciones del DANE estan contenidas en el
Decreto 262 de 2004, especificamente el articulo 1°, y que en tal
medida siendo “la autoridad en materia de informacién estadistica”,
la Registraduria tiene el deber de

«

...atender a lo que la
, por tratarse de

»

dependencia técnica y especializada le indica...
informacion de “cardcter oficial”.

Concluyé que las proyecciones del DANE “atienden a una
metodologia cientifica reconocida estadisticamente”, la cual esta
definida por diversos factores, especialmente por una relacion
“..entre el paso del tiempo y la cantidad de habitantes...” de un



«

lugar, lo que permite arrojar “..estimaciones (...) aproximadas a los

valores reales...” (fls. 263-264).

2.- De la autoridad que expidio el acto demandado:
Registraduria Nacional del Estado Civil

Indico que se remitia a los argumentos expuestos en la
contestacion de la demanda.

Senalo que, “conforme al material probatorio arrimado al proceso”, la
parte actora no demostro la ilegalidad del acto demandado, pues
la falsa motivacion “..se fundamenta en un hecho incierto y futuro,
toda vez que, (...), solicita que se tenga en cuenta el certificado de
proyecciéon de poblacion emitido por el DANE en el ano 2013 para el

municipio de Girardot...”.

Afirmé6 que la “certificacién” emitida por el DANE “..motivé el acto
administrativo...” demandado, pues alli se afirmoé que <..el ultimo

censo adoptado en Colombia es el del ario 1985...7.

No obstante, para garantizar el derecho de participacion en la
conformacion, ejercicio y control del poder politico, en su
acepcion de elegir y ser elegido, por cuanto, con la aplicacion del
censo de 1985 “..se podria ver disminuido el niimero de curules a
proveer en la corporacion concejo municipal Girardot (...) y, con el fin
unico de preservar la institucionalidad de la corporacion”, La
Registraduria Nacional del Estado Civil “(...), tuvo en cuenta el
referente historico determinado en las elecciones de autoridades locales
realizadas en el ano 2011, el cual se fij6 con base en los datos de
poblacion certificados para las elecciones del ano 2007...".

Refirio que no se pueden tener en cuenta los argumentos de la
parte demandante, pues, de un lado, con ellos pretende que se
incluyan como sustento del acto demandado “situaciones de mera
expectativa”, ya que invoca como tal “..un cdlculo aproximado del
crecimiento demogrdfico del municipio...”, lo que no constituye un
“...hecho cierto desde el punto de vista cuantitativo...”. Y del otro,
desconoce que la informacion utilizada en el acto se refiere a
“datos de poblacion certificados” por el DANE en el oficio de
radicado No. 2014-313-01072-01 del 8 de octubre de 2014.

Concluyo que resulta determinante en este caso tener en cuenta
que la misma Seccion Quinta dicto la sentencia de la accion de
cumplimiento, con radicado No. 2014-0835-01, en la que se
ordené al Gobierno Nacional, conformado por el Presidente y el



Director del DANE, presentar al Congreso, a mas tardar el 16 de
marzo de 2016, el proyecto de ley mediante el cual se adopten
los resultados del censo general de 2005 (fls. 278-283).

V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Recomendo6 que se declare la nulidad del acto demandado, pues
se expidio con falta de motivacion.

Refiri6 que el acto accionado indico que tenia en cuenta la base
poblacional certificada para el ano 2007, desestimando
paralelamente el articulo 54 transitorio de la Constitucion, que
se refiere al censo de 1985, porque con su observancia se
“reduciria” el nimero de concejales, sin tener en cuenta que es el
“...unico que se encuentra vigente...”.

Senalo que la aplicacion del articulo de la Constitucion es
obligatoria, “
impedia a la Registraduria Nacional del Estado Civil “...recurrir a otra

...para la fijaciéon del nuimero de concejales”, lo cual le

fuente distinta al censo poblacional de 1985...”, puesto que, ha sido
tenido en cuenta “en innumerables actos electorales”, como el
Decreto 2188 de 2013, que fijo el numero de Representantes a la
Camara a elegir el 9 de marzo de 2014, y el Decreto 2552 de 12
de diciembre de 2014, con el cual se determin6é el nimero de
curules para Diputados en las elecciones del 25 de octubre de
2015.

Indicé que en el mencionado Decreto 2552 de 2014, se hizo
referencia a la sentencia proferida por la Seccion Quinta del
Consejo de Estado el 25 de mayo de 2000, dentro del “expediente
niimero 2363”, con la cual declar6 la nulidad del Decreto 106 del
22 de enero de 1992, que determino el numero de Diputados a
elegir en su momento y refirid6 que la base para el calculo debia
ser el censo, en ese caso, el de 1985.

Aduyjo que lo anterior da cuenta de que jurisprudencialmente se
reconoce la aplicacion “reiterada” del articulo 54 transitorio de la
Constitucion, “..para efectos de determinar el nimero de miembros a
elegir en las Corporaciones de eleccién popular...”, como en efecto
ocurrio en la sentencia de 22 de marzo de 2007, donde se
conocio de la demanda en contra de los Representantes a la
Camara por el Departamento de Cundinamarca?®.

3 Radjcacién No. 11001-03-28-000-2006-00067-00. C.P.: Maria Nohemi Herndndez Pinz6n. Actor:
Luis Oscar Rodriguez Ortiz y otros.



Argumento que, “..confirma la vigencia del articulo 54 Transitorio de
la Constitucion y por ende del censo de 1985 y la obligatoriedad de su
aplicacion cuando de asuntos electorales se trate...”, que la Seccion
Quinta del Consejo de Estado dispusiera en sentencia de accion
de cumplimiento que el Gobierno Nacional, conformado por el
Presidente y el Director del DANE, presentaran al Congreso el
proyecto de ley mediante el cual se adopten los resultados del
censo general de 2005

Concluy6é que, por lo anterior, “..el primero de los eventos
constitutivos de la falsa motivacion (...), es decir, que ‘los datos tenidos
en cuenta por la Registraduria para determinar el numero de concejales
en el Municipio de Girardot no se ajustan a la realidad’ se presenta sin

»

hesitacién alguna...”, pues no se tuvieron en cuenta los datos
poblacionales del censo de 1985. Evento que ademas permite
eximirse el estudio de los demas argumentos propuestos con la

demanda.

Aclaré que aunque procede la declaratoria de nulidad del acto,

«

lo cierto es que la consecuencia de tal decision “..no seria la de

incrementar el numero de concejales a elegir (...) como lo pretende la
parte actora, sino todo lo contrario se deberia ajustar su numero a los
datos poblacionales senalados en el censo de 1985 conforme a los
cuales el numero de concejales disminuiria ostensiblemente...”, pero
que tal situacion no se podria aplicar “en este instante” pues se
desconoceria la presuncion de legalidad de los actos
administrativos, especialmente de contenido particular, que
generan efectos individualmente considerados a partir del acto
demandado, los cuales deben mantenerse incélumes, en
particular porque frente a ellos existe otro medio de defensa
judicial que ya se encuentra caducado (fls. 265-277).

CONSIDERACIONES DE LA SALA
1.- Competencia
Esta Sala es competente para conocer y decidir en unica

instancia la demanda de la referencia, por asi disponerlo el
numeral 1° del articulo 149 del CPACA?, asi como el Acuerdo 55

4 Actor: Edward Ecker Martinez. Demandado: Presidencia de la Republica.
5> “Articulo 149. Competencia del Consejo de Estado en Unica instancia. El consejo de Estado, en
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, por intermedio de sus secciones, subsecciones o salas



del 5 de agosto de 2003¢, expedido por la Sala Plena del Consejo
de Estado.

2.- El acto administrativo demandado

El demandante solicita la declaratoria de nulidad de la
Resolucion N°. 15189 de 30 de octubre de 2014, proferida por la
Registraduria Nacional del Estado Civil, “Por la cual se fija el
numero de concejales que puede elegir cada municipio de la
Circunscripcion Electoral de CUNDINAMARCA”, que pasa a ser
parcialmente transcrita a continuacion:

“...)

El Registrador Nacional del Estado Civil, en uso de sus
atribuciones legales y en especial las conferidas por el
articulo 26 numeral 19 del Codigo Electoral, el paragrafo
del articulo 22 de la Ley 136 de 1994, y

CONSIDERANDO:

Que el articulo 312 de la Constitucion Politica, modificado
por el articulo 2° del Acto Legislativo numero 2 de 2002,
establece: ‘En cada municipio habra una corporacion
administrativa elegida popularmente para periodos de
cuatro (4) anos que se denominara concejo municipal,
integrado por no menos de siete (7), ni mas de veintiun (21)
miembros segun lo determine la ley, de acuerdo con la
poblacion respectiva’.

Que en cumplimiento del articulo 1° de la Ley 163 de 1994,
el 25 de octubre de 2015 se celebraran elecciones para
Gobernadores, Alcaldes, Asambleas Departamentales,
Concejos Municipales y Miembros de las Juntas
Administradoras Locales en todo el pais.

Que el articulo 22 de la Ley 136 de 1994 en el numeral 1
establece: ‘COMPOSICION: Los concejos municipales se
compondran del siguiente numero de concejales: Los
municipios cuya poblacion no exceda de cinco mil (5.000)
habitantes, elegiran (7); los que tengan de cinco mil uno
(5.001) a diez mil (10.000) elegiran nueve (9); los que tengan

especiales, con arreglo a la distribucion de trabajo que la Sala disponga, conocera en Unica instancia de
los siguientes asuntos: 1. De los de nulidad de los actos administrativos expedidos por las
autoridades del orden nacional o por las personas o entidades de derecho privado cuando cumplan
funciones administrativas del mismo orden. (...)” (Negrillas y subrayado fuera de texto).

6 «Articulo 1. Distribucion de negocios entre las secciones. El articulo 13 del Acuerdo No. 58 de
1999, por el cual se expidié el reglamento del Consejo de Estado, quedard asi: Articulo 13.-
DISTRIBUCION DE LOS NEGOCIOS ENTRE LAS SECCIONES. Para efectos de repartimiento,
los negocios 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: (...)Seccion Quinta:
1-. Los procesos de simple nulidad contra actos de contenido electoral. (...)” (Negrillas y subrayado
fuera de texto).



diez mil uno (10.001) hasta veinte mil (20.000) elegiran (11);
los que tengan de veinte mil uno (20.001) a cincuenta mil
(50.000) elegiran trece (13); los de cincuenta mil uno
(50.001), hasta cien mil (100.000) elegiran quince (15); los
de cien mil uno (100.001) hasta doscientos cincuenta mil
(250.000) elegiran diecisiete (17); los de doscientos
cincuenta mil uno (250.001), a un millon (1.000.000),
elegiran diecinueve (19); los de un millon uno (1.000.001)
en adelante, elegiran veintiuno (21)’.

Que el numeral 19 del articulo 26 del Codigo Electoral, en
concordancia con el paragrafo del articulo 22 de la Ley 136
de 1994 senala que: ‘La Registraduria Nacional del Estado
Civil tendra a su cargo la determinacion y publicacion
oportuna del numero de concejales que puede elegir cada
municipio.’

Que el articulo 54 transitorio de la Constitucion Politica
establece: ‘adoptense, para todos los efectos
constitucionales y legales, los resultados del censo nacional
de poblacion y vivienda realizado el 15 de octubre de 1985’

Que mediante Oficio DRN 306 del 15 de septiembre de
2014, suscrito por el Registrador Nacional del Estado Civil,
se solicito al Director del Departamento Administrativo
Nacional — DANE, los datos de poblacion, con el fin de fijar

el niumero de concejales a elegir en todos los municipios de
pais, el 25 de octubre de 2015.

Que mediante radicado No. 2014-313-010720-1 del 8 de
octubre de 2014, suscrito por el doctor Mauricio Perfetti del
Corral, Director del DANE, concluy6é que el ultimo censo
adoptado en Colombia es el de 1985.

Que tomar el censo de 1985 disminuiria el nimero de
curules y conservando el precedente de la fijacion del
numero de concejales del 2011 que se establecio con
base en los datos de poblacion certificados para las
elecciones del 2007, se mantendra el mismo nimero de
cargos a elegir en las elecciones de autoridades locales
que se realizaran (sic) el 25 de octubre de 2015.
(Negrillas fuera de texto)

En mérito de lo expuesto, la Registraduria Nacional del
Estado civil (sic),
RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO: El numero de concejales a elegir el
25 de octubre de 2015, en la circunscripcion de
CUNDINAMARCA, es el siguiente:

CANTIDAD

MUNICIPIO

CURULES

(...)

(..)

(..)

3

Girardot

1

(..)

(...)

(...)




ARTICULO SEGUNDO: La presente resolucion rige a partir
de la fecha de su publicacion y deroga los actos
administrativo que le sean contrarios.

PUBLIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE
Dada en Bogota, D.C. a los 30 OCT. 2014

CARLOS ARIEL SANCHEZ TORRES
Registrador Nacional del Estado Civil

CARLOS ALBERTO ARIAS MONCALEANO
Secretario General (E)”

3.- Analisis del cargo tnico

El demandante sostiene que la Resolucion N°. 15189 de 30 de
octubre de 2014 viol6 los articulos 40 y 260 de la Constitucion
Politica, asi como el articulo 22 de la Ley 136 de 1994, fundando
su pretension de nulidad en el cargo unico segun el cual, el acto
administrativo accionado fue expedido mediante falsa
motivacion, en lo que al Municipio de Girardot se refiere, por
cuanto:

1) los datos tenidos en cuenta por la Registraduria para
determinar el numero de concejales en el Municipio de Girardot
no se ajustan a la realidad,;

2) los datos invocados por la Registraduria para determinar el
numero de concejales en el Municipio de Girardot no fueron
incluidos o citados en la Resolucion N°. 15189 de 2014,

3) la Registraduria no tuvo en cuenta el hecho de que los datos
aplicables para establecer el numero de concejales en un
municipio son certificados por el DANE;

4) los datos que se deberian tener en cuenta para el Municipio
de Girardot permiten aumentar la cantidad de concejales de 15
al7.

De conformidad con lo anterior, en opinion del ente territorial
demandante, la actuacion de la Registraduria se realizo en
contravia de las disposiciones normativas enunciadas, por
cuanto, para establecer el numero de curules a proveer en la
eleccion del Concejo Municipal de Girardot, el dia 25 de octubre



de 2015, no tomo en cuenta la proyeccion de poblacion emitida
por el DANE para el ano 2014, lo cual constituyé una afrenta al
derecho politico de elegir y ser elegido de sus habitantes.

En consonancia con lo anterior, corresponde a la Sala
determinar si el acto administrativo enjuiciado esta o no viciado
de nulidad, por haberse sustentado en un dato poblacional
opuesto, al que debio haber sido empleado en la realidad por la
Registraduria, para fijar los escanos a elegir en el Concejo
Municipal de Girardot, en las elecciones de 25 de octubre de
2015.

Para resolver el fondo de las pretensiones y por efectos
metodologicos, esta Sala Electoral se ocupara de los siguientes
asuntos: 1) Cuestion preliminar; 2) El caracter polivalente de la
nocion de democracia en el actual contexto constitucional
colombiano; 3) La eleccion y composicion de los concejos
municipales como una materializacion del principio
democratico; 4) El dato poblacional que se debe tener en cuenta
para determinar el numero de curules en los concejos
municipales; 5) El caso concreto; y 6) Los efectos del fallo.

3.1.- Cuestion preliminar

Antes de entrar a proveer sobre el fondo del asunto, resulta
pertinente, a juicio de la Sala, efectuar las siguiente precision:
en la fijacion del litigio y de conformidad con los planteamientos
de la demanda, se determin6é que las pretensiones quedaban
limitadas a que se declarara la nulidad del acto demandado por
haber sido proferido con falsa motivacion, por lo que en relacion
con la causal de nulidad de “falta de motivacién”, propuesta por la
parte actora en el escrito de alegatos de conclusion, esta Sala de
decision, se sustrae de analizarla, en la medida en que surge
como un nuevo cargo que no fue formulado en el momento
procesal pertinente, esto es, con la demanda, a lo que se suma
que, si bien esta soportado en los mismos hechos y argumentos
que fundamentan la causal de anulacion de “falsa motivacion”,
supone examinar la legalidad del acto enjuiciado a partir de una
técnica juridica diferente: ya no desde la veracidad en la
motivacion de la decision de la autoridad administrativa
electoral, sino desde una aparente expedicion irregular del acto
administrativo.



3.2.- El caracter “polivalente” de la nocion de democracia en
el actual contexto constitucional colombiano.

Existe relativo consenso en la doctrina y en la jurisprudencia
sobre el concepto de democracia. No obstante, la congruencia
doctrinal y jurisprudencial existente en lo que respecta a la
nocion de democracia, contrasta con la multiplicidad de
funciones que el Constituyente de 1991 atribuyo6 a la misma. De
alli que pueda sostenerse que el principio democratico adquiere
un caracter “polivalente”? en el actual contexto constitucional
en Colombia.

La nueva ingenieria constitucional otorga, de esta manera, un
sinnimero de funciones a la nocion de democracia, dentro de
las cuales, esta Sala Electoral se enfocara en sus dos
principales: (i) la funcion legitimadora del Estado Social de
Derecho, y (ii) la funcion catalizadora de derechos y libertades
publicas.

3.2.1.- Funcion legitimadora del Estado Social de Derecho

Como manifestacion del derecho de autodeterminacion de los
pueblos, parece habitual que las constituciones en el mundo,
comprendidas éstas en un sentido material como las
disposiciones normativas de mas alto rango en los diferentes
ordenamientos, sean las encargadas de fijar la estructura
politica de los Estados, pues en definitiva cada pueblo tiene
una forma particular de existir politicamente.

El caso colombiano, lejos de ser una excepcion a esta regla, la
confirma. En efecto, a diferencia del texto constitucional de
1886, la Constitucion Politica de 1991 fue explicita en la
definicion politica del Estado, al erigirlo, en su articulo 1°, como
una republica “democrdtica, participativa y pluralista.”, en la que
el poder soberano es ejercido por el pueblo.

De lo anterior se desprende que, al acunar la forma de republica
democratica al Estado en Colombia, el Constituyente de 1991
robusteci6 la importancia de la soberania popular en el
ordenamiento, pues ademas de establecer que la misma reside

" Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola. “Polivalente. Adj. Que vale para muchas
cosas.”



exclusivamente en el pueblo, prescribié que la totalidad del
poder publico emana de ellas.

En estos términos, la democracia se presenta como un principio
estructural y valor fundante del orden juridico, por cuanto
permite la expresion espontanea y libre de la voluntad popular,
que a su vez sustenta la existencia misma del Estado, en su
acepcion de nacion juridicamente organizada.

Al efecto, la jurisprudencia constitucional ha manifestado que:

“Sin la participacion activa de los ciudadanos en el gobierno de
los propios asuntos, el Estado se expone a una pérdida
irrecuperable de legitimidad como consecuencia de su
inactividad frente a las cambiantes y particulares necesidades de
los diferentes sectores de la sociedad.” (Negrilla fuera de texto)

Dicho de otra manera, el principio democratico adoptado en el
seno del texto constitucional de 1991, ofrece una diversidad de
instrumentos politicos, que tienden, en su gran mayoria, a
reafirmar la supervivencia misma de la organizacion estatal.

3.2.2.- Funcion catalizadora de derechos y libertades
publicas

La democracia trasciende su concepto etimologico, pues en la
actualidad, lejos de ser entendida simplemente como un sistema
politico, es comprendida como un sistema de derechos. Su
reconocimiento  constitucional implica, ipso facto, el
otorgamiento de garantias y libertades publicas en favor de la
ciudadania. Por ende, la nocion de democracia cumple
igualmente una funciéon catalizadora de derechos en el
contexto juridico implantado por la Constitucion Politica de
Colombia.

En este sentido, la doctrina ha expresado que: “La democracia es
mas que un mero procedimiento politico; necesariamente también
es un sistema de derechos fundamentales.”10

Ello se demuestra mediante el analisis de la jurisprudencia
constitucional y administrativall, que apoyadas en la nocion de

8 Articulo 3° Constitucional.

® Corte Constitucional. Sentencia T-540 de 1992. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz

10 Robert Dahl. La Democracia. Originalmente publicado en Encyclopaedia Britannica (edicion 2004).
Traduccion de Silvina Floria, revisada por Encyclopaedia Britannica.
http://sociologiapolitica.sociales.uba.ar/files/2013/09/Dahl-POstdata. pdf.
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democracia, decantan un cumulo de derechos de naturaleza
heterogénea, como lo son: el derecho de representacion, de
participacion, de decision, de control y, finalmente, de
organizacion politica en beneficio de los asociados!2.

En efecto, la diversidad de disposiciones en el texto
constitucional que desarrollan el principio democratico, permite
a esta Sala de Decision sostener que, paralelamente a la
existencia de una Constitucion ecological3 o econémical4 dentro
del articulado de la misma, existe una “Carta de indole
democratica”, conformada por todas las garantias y libertades
publicas que materializan esta nocion.

Por otro lado, la funcion catalizadora del principio democratico,
no s6lo se manifiesta en el otorgamiento de derechos, sino que al
mismo tiempo dicha funcién se constituye como una condicion
indispensable para el ejercicio de los mismos. Asi, ha sido
reconocido en el articulo 7° de la Carta Democratica
Interamericanal5, al tenor del cual: “La democracia es
indispensable para el ejercicio efectivo de las libertades
fundamentales y los derechos humanos, en su cardcter universal,
indivisible e interdependiente, consagrados en las respectivas
constituciones de los Estados y en los instrumentos
interamericanos e internacionales de derechos humanos.”

Por lo anterior, la democracia en un sentido positivo “ha pasado
a ser un ideal comun y un producto politico emblemdtico de la
cwvilizacion occidental que, por ende, debe ser respetado y
garantizado en cualquier circunstancia”®.

Sin embargo, las particularidades del principio democratico en el
ordenamiento juridico colombiano no se reducen simplemente al
cumplimiento de las mencionadas funciones. Su peculiaridad
pasa igualmente por el hecho de ser una nocion juridica que
dispone de una vocacion de adaptabilidad, lo cual le ha
permitido  histéricamente  adecuarse a las  diversas

11 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 17 de marzo de 2016.
Rad.19001-23-31-000-2007-000-24-02. C.P: Maria Claudia Rojas Lasso Actor: Municipio de Caloto.
12 Corte Constitucional. Sentencia C-150 de 2015. M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo.

13 Corte Constitucional. Sentencia C-595 de 2010. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

14 Corte Constitucional. Sentencia C-288 de 2012. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

16 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. 7 de septiembre de
2015. Rad.11001-03-28-000-2014-00066-00. C.P: Alberto Yepes Barreiro (E). Actor: Pedro Felipe
Gutiérrez Sierra.



circunstancias de modo, tiempo y lugar que han impuesto las
diversas épocasl’.

Asi en el pasado, ello permitio la emergencia del concepto de
democracia representativa frente a la crisis de la nocion de
democracia directa, como consecuencia de la extension
paulatina de los territorios de los Estados!8.

Igualmente, es esta vocacion de adaptabilidad la que ha
posibilitado, en la actualidad, el surgimiento de diversos tipos de
democracia, entre los cuales, pueden destacarse las figuras de la
democracia industriall®, economica, social, de la comunicacion,
e incluso deliberativaZ20.

En efecto, aunque parezca de Perogrullo, pues el principio
democratico implica indefectiblemente la idea de deliberacioén, la
virtud de la democracia deliberativa consiste en propagar mas
alla de los confines institucionales — el Parlamento por ejemplo -,
los debates y discusiones que rodean los asuntos publicos,
dotando a la ciudadania de medios idoneos que permiten
canalizar sus opiniones en relacion con los temas de Estado.

En este sentido, la democracia deliberativa conjuga el
ingrediente ciudadano a la “res publica”, en aras de potenciar la
calidad de las decisiones estatales y, por consiguiente, legitimar
aun mas el ejercicio del poder politico.

Empero, a fin de brindar mayores elementos de juicio en el
objetivo de resolver el cuestionamiento juridico formulado en la
demanda, esta Sala de Decision se centrara en el estudio de la
“democracia representativa’, asi como de la “democracia
participativa’, que denotan asimismo el caracter dinamico de
esta nocion, pues fue, sin duda alguna, voluntad inequivoca del
constituyente extender la resonancia del principio democratico a
escenarios que, para 1991, eran ajenos a é€l.

7 Corte Constitucional. Sentencia C-150 de 2015. M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo. Esta vocacion ha
sido aceptada por la jurisprudencia de la Corte Constitucional al expresar que el principio democratico
tiene la vocacidn de actualizarse, ampliarse, ajustarse o corregirse en tanto su optimizacion se
encuentra ordenada.”

18 Robert Dahl. La Democracia. Pag. 26. “En otras palabras, la representacion constituia la solucién
al antiguo dilema entre acrecentar la capacidad de las asociaciones politicas para lidiar con
problemas a gran escala y preservar la oportunidad de los ciudadanos de participar en el gobierno.’
19 Corte Constitucional. Sentencia C-037 de 1994. M.P. Antonio Barrera Carbonell.

20 Corte Constitucional. Sentencia C-105 de 2016. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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Esta Corporacion se ha pronunciado anteriormente sobre dicho
asunto asi:

“De lo expuesto, resulta indubitable para esta Sala que el
reconocimiento de la participacion como un derecho se traduce
entonces en la posibilidad de que el pueblo y los ciudadanos que
lo integran, ademas de concurrir a los diferentes actos
electorales, puedan proferir directamente actos decisorios a
los que se reconozca fuerza normativa auténoma.”?!

Sabido es que la Constitucion Politica erige una “saludable
combinacion”? en cuanto al régimen democratico se refiere, pues
da creacion a un sistema politico de naturaleza hibrida o mixta,
que conjuga a la vez mecanismos propios de la democracia
representativa y participativa.

En estos términos, la participacion politica de la ciudadania se
refuerza, ya que mas alla de la facultad de elegir a sus
gobernantes, a través del sufragio universal, la nocion de
democracia participativa procura la ampliacion de los espacios
democraticos, con el objetivo de que la intervencion ciudadana
sea cada vez mas frecuente y directa en “las decisiones que
los afectan y en la vida econdémica, politica, administrativa y
cultural de la Nacion™2s.

Al respecto, la Corte Constitucional ha manifestado que:

“A pesar de ello, la expresion ‘participativo’ que utiliza el
Constituyente de 1991, va mas alla de los atributos generales
que ostenta cualquier democracia y que se ponen de manifiesto
en sus modalidades de representacion. Alude a la presencia
inmediata -no mediada- del Pueblo, en el ejercicio del poder
publico, ya como constituyente, legislador o administrador.
Por ello entonces al concepto de democracia representativa
se adiciona, entonces, el de democracia de control y
decision 24,

De lo anterior se deduce que con Carta Politica del 91 hubo una
ruptura en la ortodoxia prevaleciente en el constitucionalismo
colombiano, bajo la égida de la Constitucion Nacional de 1886,
explicable en términos de soberania.

21 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. C.P: Maria Claudia
Rojas Lasso. 17 de marzo de 2016. Rad. 19001-23-31-000-2007-00024-02. Actor: Municipio de
Caloto.

22 Jacobo Pérez Escobar. “Derecho Constitucional Colombiano”. Bogota. Ed. Temis. 2004.

23 Articulo 2° Constitucion Politica.

24 Corte Constitucional. Sentencia C-150 de 2015. M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.



En efecto, mientras el texto constitucional de 1886 preconizo el
establecimiento de una soberania nacional, consagrando en su
articulo 2° que la misma “reside esencial y exclusivamente en la
nacioén, y de ella emanan los poderes publicos”, lo cual impedia el
surgimiento de un tipo de democracia distinto a la
representativa o indirecta, la Carta Politica de 1991 acogié el
concepto de soberania popular, pues afirmoé en su articulo 3°
que ésta se asienta exclusivamente en el pueblo, y que este
ultimo “la ejerce en forma directa o por medio de sus
representantes, en los términos que la Constitucion establece.”

Asi las cosas, la vigencia del principio de la soberania popular en
el orden juridico actual en Colombia acarreod la implantacion de
la expresion participativa de la democracia, estadio evolutivo
superior a aquel de la democracia representativa.

En consecuencia, la democracia participativa deviene en una
categoria central para el sistema constitucional colombiano.
Esta idea se refuerza aun mas, si se tiene en cuenta que esta
manifestacion democratica se encuentra orientada por un
principio de progresividad y no regresividad, lo cual
significa que los estamentos publicos deberan propender por la
ampliacion de la intervencion ciudadana a los diferentes
escenarios de la vida en sociedad.

Por esta razon, la Corte Constitucional ha senalado la
importancia de expandir progresivamente la democracia
participativa, lo cual se traduce en un incremento de los
mecanismos de participacion, con el objetivo de recoger los
distintos puntos de vista propios de las sociedades
heterogéneas?5.

Ahora bien, y aunque es posible identificar ciertas tensiones
entre las manifestaciones participativa y representativa de la
democracia, éstas, lejos de excluirse, se complementan, pues
como lo ha afirmado la jurisprudencia constitucional “los
ciudadanos no votan soélo para elegir, sino también para
decidir”26.

Finalmente, una vez efectuado el examen la nocion de
democracia en el contexto constitucional actual, se dispone esta

25 |bidem
% Corte Constitucional. Sentencia T-637 de 2001. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa



Sala a abordar el estudio de la eleccion y composicion de los
concejos municipales.

3.3.- La eleccion y composicion de los concejos municipales:
una materializacion del principio democratico

Ademas de los alcaldes, la administracion de los municipios, en
el actual orden juridico constitucional colombiano, esta a cargo
de los concejos municipales, cuya estructura y composicion se
encuentran “moldeadas” por el caro principio democratico,
acogido sin hesitacion alguna, como se examindé de manera
precedente, en la Carta Politica de 1991.

En efecto, se trata de corporaciones de naturaleza politico-
administrativa, elegidas popularmente2?, compuestas, desde una
perspectiva cuantitativa, de manera proporcional a la realidad
demografica de cada entidad territorial. En ese aspecto, la forma
de eleccion, asi como la composicion de los cabildos, se
presentan como claras manifestaciones de la nocion de
democracia representativa.

Sabido es que la implantacion del régimen politico de la
democracia supone que las autoridades que ejercen el poder
politico sean elegidas por el pueblo, mediante el mecanismo de
participacion del voto, y en este sentido, la Asamblea Nacional
Constituyente determindé los oOrganos “objeto de eleccion
popular™8, dentro de los cuales figuran los Concejos
municipales.

Asi las cosas, los concejos municipales devienen en instituciones
de representacion popular, de conformidad con el articulo 133
constitucional??, lo que implica que las actuaciones de sus
miembros deberan consultar la justicia y el bien comun.

Sin embargo, lejos de constituir un “rasgo especifico” del orden
constitucional de 1991, la eleccion popular de los cabildos en las
municipalidades, es una practica secular instaurada3® bajo la

27 “Articulo 312 constitucional. Modificado. A.L. 1/2007, Articulo 5°. En cada municipio habra una
corporacion politico administrativa elegida popularmente para periodos de cuatro (4) afios que se
denominara concejo municipal (...)”

28 Corte Constitucional. Sentencia C-490 de 2011. M. P: Luis Ernesto Vargas Silva.

29 «Articulo 133 constitucional. Modificado. A.L. 1/2009, Articulo 5°. Los miembros de cuerpos
colegiados de eleccion directa representan al pueblo, y deberan actuar consultando la justicia y el bien
comin. (...) El elegido es responsable politicamente ante la sociedad y frente a sus electores del
cumplimiento de las obligaciones propias de su investidura.”

30 Corte Constitucional. Sentencia SU-747 de 2008. M.P: Eduardo Cifuentes Mufioz. “Como es sabido,
la versidn original de la Constitucion de 1886 le asignaba a los ciudadanos un espacio muy reducido en



vigencia de la Constitucion de 1886, que en sus articulos 17231
y 19832 asi lo preveian.

Dicha practica secular puede tener como explicacion, mas alla
de la legitimacion politica que ofrece la eleccion popular, la
proximidad que por décadas ha caracterizado las relaciones
entre los concejales y los ciudadanos.

Por otra parte, en relacion con la composicion de los concejos
municipales, el articulo 312 superior consagra que estara
“integrado por no menos de 7, ni mas de 21 miembros segun lo
determine la ley de acuerdo con la poblacién respectiva”.

De esta forma, el Constituyente establece, a través de la
disposicion normativa trascrita, tres reglas en cuanto a la
conformacion de los concejos municipales, a saber:

En primer lugar, fija los extremos minimos y maximos de la
composicion de las corporaciones politico-administrativas
municipales, al considerar que las mismas estaran conformadas
por un minimo de 7 concejales y un maximo de 21.

Cabe recordar que esta regla tiene como antecedente historico la
reforma constitucional de 1968, efectuada mediante el Acto
Legislativo N°. 1 de ese mismo ano, el cual prescribio, por
primera vez, en su articulo 61 que “en cada distrito municipal
habra una corporacién administrativa de eleccion popular que se
denominara Concejo Municipal, y estara integrada por no
menos de seis ni mas de veinte miembros, segun lo
determine la ley, atendida la poblacion respectiva.”
(Negrillas fuera de texto)

En segundo lugar, la disposicion normativa del articulo 312
superior otorga facultad al legislador para erigir las reglas de
adjudicacion de curules33. De esta manera, mientras el

lo referente a la eleccion de sus gobernantes y representantes. En efecto, inicialmente solo los
concejales municipales y los diputados a las asambleas departamentales eran elegidos por todos los
ciudadanos.”

3L «Articulo 172. Constitucion Nacional de 1886. Todos los ciudadanos eligen directamente
concejeros municipales y diputados a las asambleas departamentales.”

32 «Articulo 198. Constitucion Nacional de 1886. En cada Distrito municipal habra una corporacion
popular que se designara con el nombre de Concejo municipal.”

3 Corte Constitucional. Sentencia C-008 de 2003. M.P: Rodrigo Escobar Gil. “En lo que guarda
relacién con los Concejos Municipales, el articulo 312 de la Carta, al determinar su existencia en el
modelo institucional colombiano y definir la naturaleza juridica de tales 6rganos, delegé en el
legislador todo lo concerniente a su organizacion y funcionamiento, debiendo éste definir el régimen
que le es aplicable, de conformidad con los criterios que describe y sefiala la propia Constitucion
Politica”.



Constituyente determina el rango dentro del cual debe moverse
el legislador, éste instituye la regla de asignacion de escanos34.

Finalmente, el Constituyente determina los criterios de
adjudicacion, que deben ser tenidos en cuenta por el legislador a
la hora de fijar los parametros de asignacion.

En este sentido, implementa un criterio poblacional o demo-
orientados35, que parte de los datos poblacionales de cada uno de
los entes territoriales36, para establecer el numero de
representantes a elegir en ellos; de otro lado, se instaura un
criterio territorial, el cual permite la asignacion de escanos en
virtud del reconocimiento de la calidad de municipio, sin tener
en cuenta los datos demograficos. De lo anterior se deduce la
existencia de curules de asignacion forzosa en el ordenamiento
juridico colombiano.

De esta forma, el legislador, en su voluntad de configurar una
regla de adjudicacion que atendiera a los parametros
constitucionales mencionados, articula los criterios territorial y
poblacional en el establecimiento de una pauta de asignaciéon de
escanos para los concejos municipales, tal como se decanta de
lo consagrado en el articulo 22 de la Ley 136 de 199437, al tenor
del cual:

“Articulo 22. Composicion. Los Concejos Municipales se
compondran del siguiente numero de concejales. Los municipios
cuya poblacion no exceda de cinco mil (5.000) habitantes,
elegiran siete (7); los que tengan de cinco mil uno (5.001) a diez
mil (10.000), elegiran nueve (9); los que tengan de diez mil uno
(10.001) hasta veinte mil (20.000), elegiran once (11); los que
tengan de veinte mil uno (20.001) a cincuenta mil (50.000)
elegiran trece (13); los de cincuenta mil uno (50.001), hasta cien
mil (100.000) elegiran quince (15); los de cien mil uno (100.001)
hasta doscientos cincuenta mil (250.000), elegiran diecisiete (17);
Ios de doscientos cincuenta mil uno (250.001), a un millon

34 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. 4 de marzo de 2005.
Rad.11001-03-28-000-2006-00040-01. C.P: Dario Quifiones Pinilla. Actor: Gustavo Adolfo Prado
Cardona y otro.

3 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. 22 de marzo de 2007
Rad. 11001-03-28-000-2006-00067-00. C.P: Maria Nohemi Hernandez Pinzon.

3% En este sentido, el criterio territorial garantiza el principio de igualdad territorial, ya que tiende a
reconocer un minimo de representacion igualitaria a cada uno de los entes municipales del pais,
“asignando a cada circunscripcion electoral un numero idéntico y estable de escarios,
independientemente de la poblacion de la respectiva circunscripcion.” Ver al respecto: Consejo de
Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. 22 de marzo de 2007 Rad. 11001-03-
28-000-2006-00067-00. C.P: Maria Nohemi Hernandez Pinzon.

37 Como antecedente de esta norma se tiene el articulo 67 del Decreto 1333 de 1986, “por el cual se
expide el Cédigo de Régimen Municipal”



(1.000.000), elegiran diecinueve (19); los de un millon uno
(1.000.001) en adelante, elegiran veintiuno (21).

Paragrafo. La Registraduria Nacional del Estado Civil tendra a
su cargo la determinaciéon y publicacion oportuna del numero de
concejales que puede elegir cada municipio.”

En estos términos, el criterio territorial encuentra una
cristalizacion en la norma trascrita, pues el legislador, a través
suyo, concede un numero minimo de siete (7) concejales a la
totalidad de municipios, con independencia absoluta de la
cantidad de habitantes que posea cada uno de ellos.

Asimismo, la disposicion comentada materializa el criterio
poblacional, puesto que, ofrece curules adicionales en relacion
directa con los datos poblacionales de cada circunscripcion,
estableciendo en este sentido una regla de adjudicacion de
escanos de naturaleza ascendiente, diferente a lo que sucede
respecto de la composicion de la Camara de Representantes,
materia en la cual el constituyente erige una regla de asignacion
de curules, que requiere para su determinacién de operaciones
aritméticas mucho mas complejas3s.

Por otra parte, el legislador de 1994 delega en la Registraduria
Nacional del Estado Civil la obligacion de determinar y publicar
oportunamente el numero de concejales a elegir en cada
municipio, concretando de esta manera el principio democratico,
pues “como es bien sabido, la razon de ser del procedimiento
electoral es la de materializar la democracia como régimen
politico, el cual implica que sea el pueblo el que
gobierne. ”39(Negrilla fuera de texto).

En consonancia con lo anterior, los datos demograficos
correspondientes a cada wuna de las circunscripciones
municipales, se presentan como uno de los criterios que
permiten determinar cuantos concejales corresponde elegir por

3 «Articulo 176 constitucional. Modificado. A.L. 2/2005, articulo 1°. Modificado. A.L. 3/2005,
articulo 1°. Modificado. A.L. 1/2013, articulo 1° La camara de representantes se elegird en
circunscripciones territoriales y circunscripciones especiales.

Inciso modificado por el articulo 6 del Acto Legislativo 2 de 2015. Cada departamento y el Distrito
capital de Bogota, conformara una circunscripcion territorial. Habra dos representantes por cada
circunscripcion territorial y uno mas por cada 365.000 habitantes o fraccion mayor de 182.500 que
tengan en exceso sobre los primeros 365.000 (...)”

39 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. C.P: Lucy Jeannette
Bermuadez Bermuidez. 3 de junio de 2016. Rad. 13001-23-33-000-2016-00070-01. Actor: Pedro Gomez
Meza.



cada municipio, en lo que la jurisprudencia ha denominado
criterio poblacional.

Dicho de otra forma, la cantidad de cabildantes en los 1.122
municipios® de Colombia se supedita directamente a la realidad
poblacional de cada circunscripcion electoral. No obstante, dicha
realidad debe encontrarse debidamente plasmada en las cifras y
resultados contenidos en los censos adoptados por el legislativo.
De alli que esta Sala de decision pueda sostener que, en relacion
con el dato poblacional a tener en cuenta para establecer la
composicion cuantitativa de las corporaciones publicas del
orden municipal, se presente un fenémeno de adjetivacion
juridica.

Asi las cosas, la decision que se demanda requiere definir el
“dato poblacional” sobre el cual debe aplicarse la regla de
asignacion de curules establecida en el articulo 22 de la Ley 136
de 1994, lo cual sera examinado en el siguiente acapite de esta
sentencia.

3.4 El dato poblacional que se debe tener en cuenta para
determinar el numero de curules en los concejos
municipales

Tal como se senald en acapites anteriores la norma sobre la
composicion de los Concejos Municipales, fijada por el legislador
en el articulo 22 de la Ley 136 de 1994, no contiene en su texto
el dato poblacional exacto sobre el cual se aplica la regla de
distribucion de curules, ello no quiere decir que la regla no
exista, pues el articulo 54 transitorio de la Constitucion Politica
adopta para todos los efectos constitucionales y legales los
resultados del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda realizado
el 15 de octubre de 1985, y se encuentra vigente, como se vera a
continuacion.

Asi mismo las normas de asignacion de curules para otras
Corporaciones* establecen el Censo como dato poblacional, por
lo que aplicando el principio de integracion normativa®, es claro

40 Divipol. Registraduria Nacional del Estado Civil. 12 de enero de 2016.

4L El articulo 176 de la C.P. para Camara de Representantes y art. 27 del Decreto 1222 de 1986 “Por el
cual se expide el régimen departamental”

42 Corte Constitucional. Sentencia C-463 de 2014.M.P. Maria Victoria Calle. Salvamento de voto
Magistrado Luis Ernesto Vargas silva, Sentencia C-320 de 1997. M.P.: Alejandro Martinez Caballero.
Sentencia C-840 de 2006. M.P.: Humberto Sierra Porto. La integracion normativa es un mecanismo
excepcional que opera “cuando ella es necesaria para evitar que un fallo sea inocuo, o cuando ella es
absolutamente indispensable para pronunciarse de fondo sobre un contenido normativo que ha sido



que el dato poblacional a tener en cuenta, en este caso, es el
ultimo Censo aprobado, esto es, el realizado en octubre de
1985.

Si bien desde el ano de 1986, con la expedicion del Codigo del
Régimen Municipal43, se determino que los datos poblacionales a
tener en cuenta para precisar el numero de curules de los
concejos municipales, eran “las cifras de poblaciéon |...)
consignadas en el ultimo censo aprobado por la ley”+, dicho
precepto fue modificado dos anos después, en virtud del articulo
2° de la Ley 15 de 1988, que prescribié que las cifras a observar
eran las “(...) correspondientes a las mds recientes elaboradas {...)
por el DANE™45,

De la normatividad trascrita se desprende que la base
estadistica sobre la cual se determinaba el numero de concejales
que podia elegir cada municipio, estuvo sujeta, con anterioridad
a la entrada en vigencia de la Constitucion Politica de 1991, a
dos posiciones contradictorias. De un lado, a la aprobacion
legislativa de los resultados que arrojaba el censo, mediante el
procedimiento regulado en el articulo 11 de la Ley 67 de 191746;
y del otro, a los obtenidos en los estudios estadisticos mas
recientes realizados por el DANE, que finalmente fue el que
imper6 antes de la entrada en vigencia de la Constitucion de
1991.

No obstante, la aparicion de la Carta Politica marca un punto de
inflexion en la materia. En efecto, finaliza la dicotomia
presentada en el pasado, adoptando, para todos los efectos
constitucionales y legales, los resultados del censo nacional de
poblacion y vivienda efectuado el 15 de octubre de 1985. De alli
que esta Sala pueda sostener, siguiendo la jerarquia normativa

demandado en debida forma por un ciudadano. En este Gltimo caso, es procedente que la sentencia
integre la proposicién normativa y se extienda a aquellos otros aspectos normativos que sean de
forzoso andlisis para que la Corporacién pueda decidir de fondo el problema
planteado”. Desarrollando esta idea, se han marcado dos escenarios en los que es posible hacer la
integracién normativa: el primero, cuando las expresiones acusadas no configuran una proposicion
juridica auténoma, y el segundo, cuando la norma al ser una proposicion juridica autonoma, tiene
vinculo con otros textos legales”

43 Decreto 1333 de 1986 “Por el cual se expide el Cédigo de Régimen Municipal”’

4 Articulo 68 del Decreto 1333 de 1986

45 para profundizar en el estudio histérico de la normatividad que regul6 en el siglo XX la formacion
de los censos poblacionales en Colombia, ver: Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo. C.P: Reinaldo Chavarro Buritica. 26 de octubre de 1999. Rad. N°. 1J-007. Actor: César
Rosas Rodriguez y otro.

4 Articulo 11. Luego que esté formado el censo general por la Oficina Central de Estadistica, el
Ministerio de Gobierno lo revisard y si lo encontrare arreglado a las formalidades prescritas para
levantarlo, lo pasard al Congreso, con el fin de que éste le imparta su aprobacion, por medio de una
Ley, desde cuya sancién regira el censo en todos los actos oficiales.



imperante en el sistema*’, la existencia de una
inconstitucionalidad sobreviviente, que recae sobre el articulo 2°
de la Ley 15 de 1988, producto de la entrada en vigencia de la
norma constitucional transitoria citada“s.

En estos términos, el articulo 54 transitorio presenta un
caracter “protético”, pues su adopcion vino a suplir la ausencia
del procedimiento legislativo, por medio del cual debia aprobarse
el resultado del censo de vivienda y poblacion de 198549.

Asi mismo, su adopcion tendio a otorgar legalidad y certeza a los
datos estadisticos de poblacion y, por contera, a los actos
oficiales que se fundan en éstos, impidiendo que los mismos
pudieran ser objeto de manipulaciones por parte de las
autoridades publicas que intervienen en la materiaso.

Ello, resulta particularmente cierto en lo que respecta a la
composicion de las corporaciones publicas de eleccion popular,
pues fue clara y expresa la voluntad de los asambleistas de 1991
de dotar de certidumbre las cifras empleadas en la
determinacién del namero de sus integrantes. En este sentido,
se expreso el Constituyente Orlando Fals-Borda en la sesion
plenaria de 31 de mayo de 1991:

“(...) he observado junto con la colega la doctora Garcés Lloreda
que existe una cierta falta de seguridad y hasta legalidad en
las cifras de poblacion que se estan manejando, para calcular
la composicion de las camaras y esto porque el altimo censo
aprobado oficialmente es el de 1973 es decir hace 18 anos, el
ultimo censo como todos recordamos se hizo en 1985 pero el
Congreso Nacional no lo ha aprobado,... me permito presentar
a la consideracion de la Asamblea el siguiente acto constituyente
de vigencia inmediata, como quizas una formula adecuada para
resolver este problema concreto, técnico juridico a que he
aludido... dice lo siguiente...”51

Por otra parte, la naturaleza transitoria de la disposicion
constitucional comentada, no significa que la misma haya
perdido vigencia.

47 Articulo 4 de la Constitucion Politica. “La Constitucion es norma de normas. En todo caso de
incompatibilidad entre la Constitucién y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones
constitucionales.”

4 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. 4 de marzo de 2005.
Rad.11001-03-28-000-2006-00040-01. C.P: Dario Quifiones Pinilla. Actor: Gustavo Adolfo Prado
Cardona y otro.

49 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. C.P: Reinaldo Chavarro Buritica.
26 de octubre de 1999. Rad. N°. 1J-007. Actor: César Rosas Rodriguez y otro.

%0 Ibidem

51 |bidem



En efecto, las disposiciones constitucionales transitorias buscan
favorecer la transicion hacia un nuevo orden constitucional,
pues pretenden hacer mella a los traumatismos que conllevan
este tipo de cambios.

Por lo anterior, desde una perspectiva meramente temporal, las
mismas pueden considerarse como normas de caracter
provisional, ya que se presume que su vigencia durara por el
tiempo que tome la instauracion del neodfito régimen
constitucional52.

Sin embargo, y aunque exista un acuerdo jurisprudencial en
relacion con la naturaleza transitoria de dichas reglas, este
acuerdo se desvanece, cuando se trata de establecer el alcance
de dicha transitoriedad, pues lejos de ser univoco, el mismo
requiere ser evaluado atendiendo a las circunstancias
especificas de cada caso. Al respecto, la Sala Plena de esta
Corporacion ha expresado que:

“En el caso de las disposiciones transitorias de nuestra
Constitucion Politica, el alcance de dicha transitoriedad no es
general y uniforme y requiere, por tanto, ser examinado y
determinado en cada asunto. En efecto, algunas normas
transitorias atribuyen competencias del legislativo al ejecutivo,
en forma extraordinaria, durante algin término o hasta tanto
se cumpla una condiciéon, como ocurre entre otras, con las
disposiciones de los articulos 9°, 11 y 59 Transitorios”>3.

Del aparte transcrito se deduce la existencia de dos tipos de
normas transitorias de rango constitucional: aquellas que
fenecieron, pues la condicion a la cual se encontraban sujetas
tuvo lugar y aquellas que adquieren una cierta perennidad, pues
su vigencia no se ha agotado.

A esta ultima categoria pertenece el articulo 54 transitorio de la
Constitucion, el cual cuenta con una vocacion de permanencia
“hasta tanto el legislador adopte un nuevo censo o establezca una
norma especial para regular el hecho social relevante de que se
trate.”>4

52 lbidem: “Por otra parte, la razén de ser de las normas constitucionales transitorias es la de servir
de mecanismo de transicion hacia la instauracion del régimen constitucional ordinado al cual ellas se
refieren, por lo que tienen un caracter eminentemente provisional y una vigencia igualmente
transitoria.”

% |bidem

5 |bidem.



Empero, ciertas aclaraciones han sido proferidas en relacion con
las formas de excepcionar la disposicion contenida en el articulo
54 transitorio de la Carta Politica, ya que, tomando en cuenta su
naturaleza constitucional, algunos han afirmado que no puede
“ni la ley ni ninguna norma definir cudl es el censo para todos los
efectos legales y constitucionales. 55

Sin entrar a dilucidar al respecto, la regla juridica contenida en
el articulo 54 transitorio de la Constitucion Politica dispone
actualmente de una vigencia incontestable, producto de la
ausencia de adopcion legislativa de los resultados de los censos
adelantados en los anos de 1993 y 2005, - de conformidad con
el procedimiento legislativo consignado en el articulo 7° de la Ley
79 de 199356 - en perjuicio incluso de la orden impartida por
esta Sala de Decision, en ejercicio de sus funciones como juez
constitucional de la accion de cumplimiento57. Por lo anterior, la
Sala observa que esta transitoriedad de la norma constitucional
adquiere “visos” de permanencia.

En otras palabras, el citado articulo instituyé un nuevo tramite
legislativo en relacion con los datos obtenidos de la elaboracion
del censo de poblacion y vivienda, caracterizado por contener un
mandato claro, expreso y exigible58, condicionando los efectos
juridicos del censo de poblacion y vivienda a la fecha de su
adopcion o aprobacion legislativa “y, en modo alguno, en la fecha
de su realizacién o de consolidaciéon de las cifras respectivas.”59

En suma, esta Sala Electoral afirma que la transitoriedad del
articulo 54 ha mutado en wuna cierta “perennidad”, como
consecuencia de la omision legislativa, tendiente a adoptar los
resultados arrojados por los censo de 1993 y 200569.

5 Aclaraciéon de voto del Consejero Ricardo Hoyos Duque. Consejo de Estado. Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo. C.P: Reinaldo Chavarro Buritica. 26 de octubre de 1999. Rad. N°. 1J-007.
Actor; César Rosas Rodriguez y otro.

56 El articulo 7° de la Ley 79 de 1993 introdujo una transformacion al procedimiento contenido en el
articulo 11 de la Ley 67 de 1917, por disposicion expresa del articulo 8° de la Ley 79 de 1993.

5 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. Accion de
cumplimiento. 15 de octubre de 2015. Rad. 08001-23-33-000-2014-0835-01. Actor: Edwar Ecker
Martinez. C.P: Alberto Yepes Barreiro (E): “ORDENAR al Gobierno Nacional conformado en esta
oportunidad por el Presidente de la RepUblica y el Director del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica — DANE el cumplimiento del articulo 7° de la Ley 79 de 1993, en el sentido de
presentar al Congreso de la Republica el proyecto de ley mediante el cual se adopten los resultados
del censo general 2005, a mas tardar el primer dia del segundo periodo de la actual legislatura®’, es
decir, el 16 de marzo de 2016.”

%8 |bidem.

%9 Consejo de Estado. Sala de Contenciosos Administrativo. Seccién Quinta. 4 de marzo de 2005. Rad.
1101-03-28-000-2006-00040-01 C.P. Dario Quifiones Pinilla. Actor: Gustavo Adolfo Cardona y otro.
60 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. 3 de junio de 1998. Radicacion NUmero:
1111. C.P: Luis Camilo Osorio lIsaza.



Este argumento se refuerza ain mas si se tiene en cuenta que el
censo poblacional de 1985, es el referente legal y el empleado
por las autoridades electorales para establecer el numero de
representantes a la Camara®l, asi como el de Diputados®2 a
elegir, en cada una de las circunscripciones territoriales,
durante los ultimos tiempos.

Es asi como el articulo 176 de la Carta Politica, que senala la
composicion de la Camara de Representantes indica claramente
que la asignacion de curules adicionales se hara conforme al
censo, asi:

“Paragrafo 1°. A partir de 2014, la base para la asignacion de las
curules adicionales se ajustara en la misma proporcion del
crecimiento de la poblacién nacional, de acuerdo con lo que
determine el censo. Le correspondera a la organizacion electoral
ajustar la cifra para la asignacion de curules”. (resaltado fuera de
texto).

En el mismo sentido, el articulo 26 del Decreto 1222 de 1986 el
establece con exactitud como referente para establecer el
numero de Diputados en las Asambleas Departamentales el
censo aprobado asi:

ARTICULO 27.-Para determinar el numero de diputados de que se
componen las asambleas departamentales, dentro de los limites
senalados por el articulo 185 de la Constitucion, se aplicaran las reglas
siguientes: los departamentos que no lleguen actualmente a 300.000
habitantes, tendran asambleas de 15 diputados y aquellos que pasen
de dicha poblacion, elegiran uno mas por cada 150.000 habitantes
adicionales o fraccion no inferior a los 75.000 hasta completar el
maximo de 30.

Cada vez que un nuevo censo fuere aprobado, las bases anteriores se
aumentaran en la misma proporcion del incremento de poblacion que
de él resultare

De esta forma, esta Sala de Decision observa que en materia
electoral la regla general, en tratandose de los datos
poblacionales sobre los cuales se aplican las diferentes reglas de
composicion de las corporaciones publicas de eleccion popular,
es el censo de poblacion y vivienda aprobado, esto es, el
realizado en octubre de 1985, sin que en la materia se hayan

61 Decreto 2788 de 29 de noviembre de 2013 “Por el cual se fija el nimero de Representantes a la
Camara que se elegiran por circunscripciones territoriales y circunscripciones especiales el 9 de
marzo de 2014”

82 Decreto 2552 de 12 de diciembre de 2014 “Por el cual se determina el nimero de diputados que
puede elegir cada departamento para las elecciones territoriales del 25 de octubre de 2015"



establecidos excepciones a esta maxima®3, como de manera
constante ha podido verificarse en otros dominios®4.

En definitiva, la regla de adjudicacion de curules contenida en el
articulo 22 de la Ley 136 de 1994 debe aplicarse teniendo en
cuenta el censo adoptado por el articulo 54 transitorio superior,
esto es el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda realizado el 15
de octubre de 1985, mientras que el legislador o el constituyente
determinen lo contrario.

3.5 El caso concreto

Corresponde a la Sala determinar cual era el dato poblacional
que debio ser tenido en cuenta por la Registraduria Nacional del
Estado Civil, al expedir la Resolucion N°. 15189 de 2014, “Por la
cual se fija el numero de concejales que puede elegir cada
municipio de la Circunscripcion Electoral de CUNDINAMARCA?,
especialmente para el Municipio de Girardot, en las elecciones
del 25 de octubre de 2015, con el fin de decidir sobre el cargo de
falsa motivacion formulado en la demanda.

A este cuestionamiento, las partes respondieron de manera
diversa, como pasa a esbozarse a continuacion:

La parte actora sostuvo que, en su obligacion de determinar
oportunamente el numero de cabildantes que puede elegir cada
municipio, y particularmente el Municipio de Girardot, la
Registraduria Nacional del Estado Civil debi6é fundarse en la
proyeccion de poblacion emitida por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica -DANE- para el ano
2014. Ello, por cuanto, dicha proyeccion es aquella que refleja
con mayor precision la realidad demografica del municipio, lo
cual conllevaba a un aumento en el numero de miembros a
elegir. Por lo tanto, solicitéo la declaratoria de nulidad del acto
administrativo accionado.

Por su parte, la Registraduria Nacional del Estado Civil,
partiendo de la idea segun la cual, adoptar el censo de poblacion
y vivienda de 1985, como base de la Resolucion N°. 15189 de

83 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. C.P: Reinaldo Chavarro Buritica.
26 de octubre de 1999. Rad. N°. 1J-007. Actor: César Rosas Rodriguez y otro.

6 Ver al respecto: Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. 3 de junio de 1998.
Radicacion Numero: 1111. C.P: Luis Camilo Osorio Isaza.



2014, acarreaba la disminucion de concejales en la mencionada
circunscripcion, opto por conservar el precedente de la fijacion
del numero de concejales para las elecciones de 2011, con base
en los datos poblacionales certificados para la contienda
electoral de 2007.

Finalmente, el procurador delegado manifesté que la base a
tener en cuenta para establecer la cantidad de cabildantes a
elegir, era el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de
1985, por cuanto, el articulo 54 transitorio de la Constitucion
de 1991 asi lo dispone, siendo éste de obligatorio cumplimiento
para la Registraduria Nacional del Estado Civil. Por ende, adujo
que la resolucion demandada debia ser declarada nula, lo cual
no implicaba la anulacion de los actos electorales proferidos con
base en ella, puesto que, se trataba aqui de situaciones
consolidadas que no podian ser objeto de debate jurisdiccional,
pues el fenomeno de la caducidad habia ya operado sobre el
medio de defensa pertinente.

Analizado este panorama, y teniendo en cuenta las
consideraciones anteriormente expuestas, esta Sala Electoral
encuentra que efectivamente el dato poblacional a emplear por
parte de la autoridad electoral, era el que se obtenia del Censo
Nacional de Poblacion y Vivienda de 1985, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 54 transitorio de la Constitucion
Politica de 1991, por las razones que pasan a explicarse:

En primer lugar, la Resolucion N°. 15189 de 2014, “Por la cual
se fija el numero de concejales que puede elegir cada municipio de
la Circunscripcion Electoral de CUNDINAMARCA”, fue fundada
por parte de la Registraduria Nacional del Estado Civil, en los
datos de poblacion certificados por el DANE para las elecciones
del 200765,

No obstante, dichos datos estadisticos no son el resultado de un
censo nacional de poblacion y vivienda adoptado o aprobado, de
conformidad con el procedimiento legislativo descrito en el
articulo 7° de la Ley 79 de 1993. De alli se desprende que, para
la época de expedicion del acto demandado, el censo de

8 Resolucion N.° 15189 de 2014: “Que tomar el censo de 1985 disminuiria el niimero de curules y
conservando el precedente de la fijacion del nimero de concejales del 2011 que se establecié con base
en los datos de poblacion certificados para las elecciones del 2007, se mantendra el mismo ndmero de
cargos a elegir en las elecciones de autoridades locales que se realizaran (sic) el 25 de octubre de
2015.”



poblacion vigente era aquél efectuado en 1985, pues como
claramente lo prescribe la Constitucion de 1991, para todos los
efectos constitucionales y legales, es éste el que se debe adoptar.

En estos términos, no asiste razon al ente territorial
demandante, cuando afirma que el dato poblacional que debia
ser empleado por la Registraduria, para determinar la cantidad
de concejales a elegir en el Municipio de Girardot, en las
elecciones de 25 de octubre de 2014, eran las ultimas
proyecciones de poblacion realizadas por el DANE, ya que como
lo ha afirmado de manera recurrente esta Sala, dichos datos no
estan contenidos en un censo debidamente adoptado.

[gualmente, esta Sala tampoco comparte la posicion de la
autoridad electoral demanda segun la cual, el dato a utilizar era
aquel que resultaba de los datos poblacionales certificados por el
DANE para la contienda electoral de 2007, puesto que, si bien
estas cifras son validas desde un punto de vista técnico, NO lo
son desde un punto de vista juridico.

Por lo anterior, la Registraduria Nacional del Estado Civil debio
haber fundado la Resolucion accionada en los resultados del
Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de 1985, adoptados,
para todos los efectos constitucionales y legales, a través del
articulo 54 transitorio de la Constitucion, sin que esta
disposicion normativa, su vigencia, pueda objetarse, como lo
evidencio la Sala de manera precedente.

Asi las cosas, NO era dable para la Registraduria Nacional del
Estado Civil apartarse del dato poblacional fijado por el Censo
Nacional de Poblacion y Vivienda de 1985, con el argumento de
que hacerlo conllevaria a una disminucion de escanos a proveer
en las elecciones del 25 de octubre de 2015 para concejos
municipales, puesto que, el mismo resultaba obligatorio para la
Registraduria, ante la inexistencia de otros censos aprobados
legislativamente.

De ello da muestra la respuesta dirigida por el DANE a la
autoridad electoral, en la que, si bien se aportaron unos datos
estadisticos de proyecciones de poblacion posteriores al ano de
2005, también se dejo constancia de que el ultimo censo
adoptado se remontaba a 1985.



Por lo anterior, esta Sala de Decision accede a las pretensiones
de la demanda, en el sentido de declarar la anulacion del acto
administrativo acusado, pues resulta evidente que, en el caso
subjudice, la causal de nulidad enrostrada — falsa motivacion -
se encuentra configurada.

La falsa motivacion se configura cuando el acto administrativo
acusado ha sido proferido en flagrante incongruencia con las
razones, motivos y pensamientos que en la realidad debieron
fundar el acto. En este sentido, esta Sala Electoral, en sentencia
de 8 de octubre de 201466, preciso el alcance de esta causal de
nulidad en los siguientes términos:

“La falsa motivacion alude a las causas, razones, opiniones,
pensamientos y motivos que a la administracion (en cabeza de su
agente) le llevan a expedir el acto administrativo como
declaracion de voluntad que es. Esas razones que pueden ser
facticas y juridicas o de derecho o solo juridicas o de derecho
(casi siempre, mas no exclusivo, en actos de contenido general)
deben corresponder en forma concertada, coordinada y
exacta a la decision que se adopta, como si se tratara de una
“congruencia” administrativa frente a su declaracion. De tal
suerte que esa motivacion surgira falsa, es decir, no acorde o
fuera de la realidad, cuando el sustento factico no corresponde al
apoyo juridico invocado (falsedad en el derecho) o viceversa
(falsedad en el hecho), o cuando teniendo ambos fundamentos
(factico vy juridico) la declaracion de voluntad refiere a tema
distinto o contradictorio a su motivo causal (falsedad en la
decision).” (Negrillas y subrayado fuera de texto.)

De lo expuesto la Sala concluye que la Resolucion N°. 15189 de
2014 esta viciada de nulidad por “falsa motivacion”, al constatar
un distanciamiento entre los argumentos juridicos que debieron
fundar la expedicion de este acto administrativo y los que
realmente fueron empleados por la Registraduria Nacional del
Estado Civil, configurandose, en los términos del aparte
transcrito una falsedad en el derecho invocado.

Asi las cosas, la declaratoria de nulidad de la Resolucion N°.
15189 conlleva, contrariamente a lo sostenido por el ente
territorial demandante, a una disminucion en el numero de
cabildantes, lo que no constituye, sin embargo, una vulneracion
del derecho de participacion politica, en su manifestacion de
elegir y ser elegido.

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. 8 de octubre de 2014.
Rad.11001-03-28-000-2013-00060-00. C.P: Lucy Jeannette BermUdez Bermudez. Actor: Carlos Mario
Isaza Serrano.



Al respecto, notese que el Legislador previo unos topes de
curules con fundamento en los criterios territorial y poblacional,
minimo 7, por el solo hecho de ser un municipio y maximo 21,
conforme el numero de habitantes. De esta forma, tal como
ocurre para la representacion politica de cada corporacion a la
que se accede por voto popular, es diafano que el nuimero de
curules esta directamente relacionado con el factor poblacional,
pero no resulta ser un factor absoluto, pues dichos limites -
minimo y maximo- lo desvirtuan.

Conforme a lo anterior, se recuerda que el legislador previo que
los entes territoriales que superen 1.000.001 habitantes tienen
posibilidad de elegir hasta 21 concejales. Pero tal cifra detiene
su incremento asi aumenten los datos poblacionales.

Asumir que en todo caso la representacion politica esta
directamente ligada al criterio poblacional, seria tanto como
decir que el minimo de concejales no deberia ser 7 para el caso
de poblaciones que no excedan de 5.000 habitantes, sino un
numero inferior de miembros. O que el maximo tampoco podria
ser 21 para las ciudades con datos poblacionales elevados como
Barranquilla, que cuenta con 1.223.967% habitantes, Cali con
2.394.870%, o Medellin que tiene 2.486.723%.

Asi, a esta Sala Electoral no le resta sino declarar la nulidad de
la Resolucion N°. 15189 de 2014, expedida por la Registraduria
Nacional del Estado Civil, cuyos efectos seran los que
continuacion pasan a explicarse.

3.6 Los efectos de la presente declaratoria de nulidad

Parece pertinente, a juicio de esta Sala Electoral, establecer los
efectos del presente fallo, maxime cuando en las pasadas
elecciones de 25 de octubre de 2015, para corporaciones
publicas de eleccion popular, la Resolucion N°. 15189 de 2014,
proferida por la Registraduria Nacional del Estado Civil, fue
aplicada, lo cual acarrearia, prima facie, una posible afectacion
de los actos administrativos de eleccion que se fundaron en ella,
producto de la declaratoria de su nulidad.

67 DANE. Proyecciones de poblacion municipales por area 2005-2020.
88 1bidem.
% 1bidem.



Sabido es que ciertas de las consecuencias que se desprenden
de la declaratoria de nulidad de un acto administrativo, han sido
objeto de regulacion legislativa™. Asi, la anulacion de un acto
impide su reproduccion por parte de las autoridades publicas,
de conformidad con el articulo 9° del CPACA, al tenor del cual:

“A las Autoridades les queda especialmente prohibido: (...) 6.
Reproducir actos suspendidos o anulados por la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo cuando no hayan desaparecido los
fundamentos legales de la anulacion o suspension.”

Contrariamente a ello, los efectos temporales de la nulidad de
los actos administrativos no fueron regulados, en principio, por
parte de la ley™. De alli que sea tarea del juez, esto es, del
derecho pretor, determinar el alcance de los mismos.

Esta realidad ha sido admitida por la jurisprudencia de esta
Seccion respecto a las consecuencias de la sentencia de
anulacion electoral:

“Sin embargo, nada dice el articulo en comento [articulo 288 del
CPACA] en relacion con los efectos de la anulacion, pues no
dispone si aquellos seran hacia el futuro — desde ahora o ex
nunc - o hacia el pasado — desde siempre o ex tunc -, por ello,
corresponde al juez electoral, ante la ausencia de norma
que lo establezca fijar los efectos de sus decisiones
anulatorias (...)""

Bajo este contexto, y partiendo de la idea segun la cual, las
irregularidades que abren la puerta a la declaratoria de nulidad
son concomitantes al surgimiento mismo del acto
administrativo, la jurisprudencia de esta corporacion ha erigido,
como regla general, el caracter retroactivo de los efectos de la
anulacion, lo cual conlleva a que el acto se repute como
inexistente”3, retrotrayendo la “situaciéon al estado en que se
encontraba antes de haberse proferido el acto anulado””4.

0 Andrés Fernando Ospina Garzoén. “Los grandes fallos de la jurisprudencia administrativa
colombiana”. Universidad Externado de Colombia, Comentarios al fallo proferido por la Secci6n
Quinta del Consejo de Estado, bajo el radicado n°. 11001-03-28-0002010-00120-00. Pag. 425.

L lbidem: “Sin embargo, respecto del cardcter retroactivo o a futuro, la ley ha guardado silencio en
cuanto al derecho comln de la anulacion de los actos administrativos. Solamente existen normas
particulares que, en materias precisas, han determinado cudl es el efecto de la nulidad.”

2 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Rad. n°. 11001-03-28-
000-2015-00051-00. C.P: Alberto Yepes Barreiro. Actor: Emiliano Arrieta Moterroza.

3 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Rad: 68001-23-15-000-
2007-00677-02. C.P. Maria Nohemi Hernandez Pinzén. Actor: Joaquin Alberto Neira Rondén.

4 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Rad: 11001-03-28-000-
2010-00014-00. C.P. Alberto Yepes Barreiro. Actor: Edgar Daniel Boh6rquez Enciso y otros



Ahora bien, y a pesar de que esta posicion continua vigente en
tratandose de los medios de control de nulidad simple y nulidad
y restablecimiento del derecho, la misma ha sido exceptuada en
materia de nulidad electoral. Al respecto, esta Sala de Decision
ha sostenido recientemente que:

“Ahora, habra de entenderse que, al menos en materia electoral,
la regla general sobre los efectos de la declaratoria de nulidades
subjetivas, es que aquellos seran hacia el futuro - ex nunc -
en consideracion a la teoria del acto juridico que distingue
entre la existencia, validez y eficacia, como escenarios
distintos del acto - administrativo o electoral -; y en
respeto a la “verdad material y cierta”, por encima de la
mera ficcion juridica.”’>

No obstante, esta ultima no es la Ginica excepcion que ha sido
formulada en contra de los efectos retroactivos — o ex tunc —de la
declaratoria de anulacion de los actos administrativos, en lo que
respecta a las acciones de nulidad y nulidad y restablecimiento
del derecho.

En efecto, de tiempo atras se ha admitido que, si bien las
sentencias anulatorias de los actos poseen efectos retroactivos,
éstas dejan incolume las situaciones individuales
consolidadas bajo la vigencia del acto declarado nulo.

En este orden de ideas, esta Sala Electoral sostuvo, en sentencia
del 29 de mayo de 2009, que:

“[l]a sentencia que decreta la nulidad de un acto administrativo,
sea general o particular, tiene efectos hacia atras, hasta el
momento en que el acto anulado nacio a la vida juridica, de alli
que se considere como regla general que, en tal caso, las cosas
vuelven a su estado inicial, como si el acto no hubiere existido,
excepto en relacion con las situaciones ya consolidadas, es
decir, aquellas particulares cuyos respectivos actos ya no
son susceptibles de impugnacion jurisdiccional, ora por
caducidad de la accion, ora por tratarse de cosa juzgada”’6.

De conformidad con lo anterior se desprende que, los actos de
eleccion basados en la resolucion que en este fallo se declara
nula, se encuentran indemnes, por cuanto, constituyen
situaciones individuales consolidadas, que no fueron objeto de
debate juridico alguno y, por ende, su presuncion de legalidad

S Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Rad. n°. 11001-03-28-
000-2015-00051-00. C.P: Alberto Yepes Barreiro. Actor: Emiliano Arrieta Moterroza.

6 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Rad: 11001-03-28-000-
2007-00036-002. C.P. Filemon Jiménez Ochoa. Actor: Jorge Andrés Barrera Chaparro y otro.



no fue cuestionada, tal como lo expresé la vista fiscal en el
concepto rendido en el presente proceso.

3.7 otras consideraciones

Mediante providencia del 15 de octubre de 2015, esta Seccion,
con ponencia del Consejero Alberto Yepes Barreiro, dentro de la
accion de cumplimiento Radicado No0.08001-23-33-000-2014-
00835-01, consider6é que es evidente que el Gobierno Nacional,
conformado por el Presidente de la Republica y el Director del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica — DANE
no ha dado cumplimiento a lo establecido en el articulo 7° de la
Ley 79 de 1993 que establece que:

ARTICULO 7o0. Dentro de los tres (3) meses siguientes al
procesamiento y evaluacion de los datos obtenidos en el
censo, el Gobierno Nacional debera presentar al Congreso
de la Republica el proyecto de ley mediante la cual se
adopten los resultados del censo. En todo caso, entre la
fecha de realizacion del Censo y la de presentacion al
Congreso del aqui citado proyecto de Ley, no podra
transcurrir mas de doce (12) meses.

Una vez sancionada la ley que adopte el Censo, el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
DANE, debera destruir los formularios de los Censos y
Encuestas, previa memoria de los mismos”.

Es decir, no se ha presentado al Congreso de la Republica el
proyecto de ley para que se adopte el censo General de 2005, a
pesar de que como lo afirmé el Director del DANE la informacion
ya fue procesada y finalizada y el término previsto en la norma,
se encuentra mas que vencido, pues han transcurrido afos
desde que se proceso y evaluo la informacion del Censo General
2005.

Por lo que dispuso en la sentencia mencionada revocar “la
decision de primera instancia que dispuso negar las pretensiones
de la accion constitucional, para en su lugar (i) declarar la
improcedencia de la presente accion respecto del paragrafo 1° del
articulo 176 de la Constitucion Nacional; y (ii) ordenar al Gobierno
Nacional conformado en esta oportunidad por el Presidente de la
Republica y el Director del Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica — DANE el cumplimiento del articulo 7° de la Ley 79
de 1993, en el sentido de presentar al Congreso de la Republica el
proyecto de ley mediante el cual se adopten los resultados del
censo general 2005, a mas tardar el primer dia del segundo



periodo de la actual legislatura’’, es decir, el 16 de marzo de
2016”.

En razon a lo anterior, esta Sala de Decision ordenara dar
cumplimiento a la orden contenida en la sentencia mencionada.

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, administrando
justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad
de la ley,

FALLA:

Primero: DECLARAR la nulidad de la Resolucion N°. 15189 de
30 de octubre de 2014, “Por la cual se fija el numero de
concejales que puede elegir cada municipio de la Circunscripcion
Electoral de CUNDINAMARCA”, expedida por la Registraduria
Nacional del Estado Civil, con los efectos senalados en esta
providencia.

Segundo: EXHORTAR al Gobierno Nacional -Presidente de la
Republica y el Director del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica — DANE - para que dé cumplimiento a la
sentencia del 15 de octubre de 2015, dentro de la accion de
cumplimiento radicado No. 08001-23-33-000-2014-00835-
01(ACU) que ordend presentar al Congreso de la Republica el
proyecto de ley mediante el cual se adopten los resultados del
censo general 2005, a mas tardar el primer dia del segundo
periodo de la actual legislatura, es decir, el 16 de marzo de
2016.

Tercero: ORDENAR a la Registraduria Nacional del Estado Civil
que en todos los casos en que se tenga que dar aplicacion al
dato poblacional del Censo adecue sus actos, conforme a lo
establecido en esta providencia

Este proyecto fue discutido y aprobado en sesion de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

7 Articulo 85 de la Ley 52 de 1992
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