Demandante: Red de Veedurias Ciudadanas de Colombia
Demandados: Ana Maria Mahecha Olarte y otros
Rad: 11001-03-28-000-2019-00017-00

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA

Magistrada Ponente: ROCIO ARAUJO ONATE

Bogota D.C., treinta (30) de enero de dos mil veinte (2020)

Referencia: NULIDAD ELECTORAL

Radicacion No: 11001-03-28-000-2019-00017-00

Demandante: RED DE VEEDURIAS CIUDADANAS DE COLOMBIA

Demandado: ACTO QUE DECLARO LA ELECCION DE WILLIAM
VENEGAS RAMIREZ, ELEAZAR GONZALEZ CASAS, ANA
MARIA MAHECHA OLARTE Y CESAR AUGUSTO
CARRILLO ORTEGON - MIEMBROS DEL CONSEJO
DIRECTIVO DE LA CORPORACION AUTONOMA
REGIONAL DE CUNDINAMARCA - CAR

SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

OBJETO DE LA DECISION

Procede la Sala a resolver la demanda de nulidad electoral presentada por el
sefor Pablo Bustos Sanchez, quien invocé la condicion de presidente de la Red
de Veedurias Ciudadanas de Colombia — REDVER -, contra el acto de eleccién de
los sefiores Ana Maria Mahecha Olarte, William Octavio Venegas Ramirez,
Eleazar Gonzélez Casas y César Augusto Carrillo Ortegdbn como miembros del
Consejo Directivo de la Corporacion Autdnoma Regional de Cundinamarca - CAR
— para el periodo 2019-2020.

I. ANTECEDENTES

1.1. La demanda
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1. El sefior Pablo Bustos Sanchez, invocando la condicion de
presidente de la Red de Veedurias Ciudadanas de Colombia — REDVER -,
presentd demanda en ejercicio del medio de control contenido en el articulo 139
de la Ley 1437 de 2011, contra el acto de eleccion de los sefiores Ana Maria
Mahecha Olarte (alcaldesa de Vergara), Wiliam Venegas Ramirez (alcalde de
Sopo), Eleazar Gonzalez Casas (alcalde de Soacha) y César Augusto Carrillo
Ortegdn (alcalde de Chiquinquira) como miembros del Consejo Directivo de la
Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca - CAR — para el periodo 2019-
2020, el cual consta en el Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019 proferido por
la Asamblea Corporativa de la misma Corporacion.

1.2. Pretensiones
2. El actor en ejercicio del referido medio de control solicito lo siguiente:

- Que se declare la nulidad del acta N° 37 del 28 de febrero de 2019, que
corresponde a la sesion de la Asamblea Corporativa de la Corporacion
Autonoma Regional de Cundinamarca, en la que se conformé el Consejo
Directivo de la misma autoridad.

- Que se declare la nulidad del Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019 de la
Corporacién Autonoma Regional de Cundinamarca, “por medio del cual se eligen
cuatro (4) alcaldes para conformar el Consejo Directivo de la Corporacion en
representacion de los municipios comprendidos en el territorio de la jurisdiccion para el
periodo 2019-2020".

- Se inapliquen por inconstitucionales la Resolucion N° 703 de 2003 del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, mediante la cual se
aprobaron los estatutos de la Corporacion Auténoma Regional de
Cundinamarca, y el acta N° 37 del 28 de febrero de 2019.

1.3. Hechos

3. Baso el accionante su pretensiéon anulatoria en los siguientes:

4. Que el 4 de abril de 2002 la Asamblea Corporativa de la Corporacién Autbnoma
Regional de Cundinamarca adoptd sus estatutos a través del Acuerdo No. 018 de

2002, que a su vez fueron aprobados mediante la Resolucién No. 703 de 20032
del entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

1 Folios 147-194, 199-202 del cuaderno No. 1

2 Folios 127 al 140 del cuaderno Anexo 1. Resolucion N° 703 de 2003 “Por la cual se aprueban los estatutos
de la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca — CAR” expedida por el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.
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5. Que el 28 de febrero de 2019, se realiz6 la sesién ordinaria de la
Asamblea Corporativa de la Corporacion Autdbnoma Regional de Cundinamarca,
con el propoésito de elegir a los 4 alcaldes que hacen parte del Consejo Directivo
para el periodo 2019-2020.

6. Que en la sesion del 28 de febrero de 2019 la Asamblea Corporativa de la
Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca, establecié el procedimiento de
eleccion de los alcaldes ante el Consejo Directivo, dentro del cual se previo la
existencia de una comision escrutadora compuesta por tres funcionarios de
aguélla, empero, que finalmente dicha comision qued6 conformada por dos
integrantes de la CAR, los alcaldes de los municipios de Manta y Tabio, los
sefiores Edgar Ernesto Robayo Guerrero y Rubén Dario Acero Garcia, y por una
persona ajena a la entidad, la sefiora Nubia Lucero Reyes Leon, delegada de la
Registraduria Nacional del Estado Civil.

7. Que como resultado de la votacion efectuada, fueron elegidos como integrantes
del Consejo Directivo de la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca —
CAR — para el periodo 2019-2020, los sefiores Ana Maria Mahecha Olarte, William
Venegas Ramirez y Eleazar Gonzéalez Casas, en su condicion de alcaldes de los
municipios de Vergara, Sop6 y Soacha respectivamente.

8. Aunque el actor no lo mencioné en el libelo introductorio, se advierte a partir del
contenido del Acta No. 037 del 28 de febrero de 2019° y el Acuerdo No. 45 de la
misma fecha*, que también fue nombrado como integrante del Consejo Directivo el
sefior César Augusto Carrillo Ortegoén, alcalde del municipio de Chiquinquira.

9. Sefal6 que durante la sesion en que se llevaron a cabo las anteriores
elecciones, el gobernador de Cundinamarca, quien preside la Asamblea
Corporativa, se ausentd de la misma.

1.4. Normas violadas y concepto de violacién

10. La parte demandante asevero que el Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019
de la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca es contrario a
ordenamiento juridico por incurrir en las causales de nulidad de (i) infraccion de las
normas en que debia fundarse, (i) violacion al debido proceso, (iii) falta de
competencia, (iv) expedicion irregular, (v) falsa motivacion, (vi) desviacion de
poder y (vii) violacion del sistema constitucional o legalmente establecido para la
distribucion de curules o cargos por proveer. Lo anterior por las razones que a
continuacion se sintetizan:

3 Folios 1 al 17 del cuaderno Anexo 1.
4 Folios 125-126 del cuaderno Anexo 1.
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11. Respecto de las causales de infraccion de las normas en que
debia fundarse, violacion al debido proceso, falta de competencia y expedicion
irregular, expuso cuatro situaciones a saber:

12. La primera, que revisados los articulos 25 de la Ley 99 de 1993 y 14 de los
estatutos de la Corporacion Autbnoma Regional de Cundinamarca, referente a las
funciones de la Asamblea Corporativa de la entidad, la misma no tiene
competencia para establecer o aprobar el procedimiento para elegir a los alcaldes
delegados ante el Consejo Directivo, motivo por el cual debi6 tenerse en cuenta el
articulo 34 de la Ley 1437 de 2011, segun el cual “las actuaciones administrativas se
sujetardn al procedimiento administrativo comun y principal que se establece en este
Cddigo, sin perjuicio de los procedimientos administrativos regulados por leyes
especiales. En lo no previsto en dichas leyes se aplicaran las disposiciones de esta Parte
Primera del Cédigo”.

13. Segun el demandante, a partir de la anterior norma se descarta la posibilidad
consistente en que las entidades establezcan por su cuenta procedimientos
administrativos, en tanto los mismos deben desarrollarse a través de leyes
especiales, o en su defecto, deben aplicarse las disposiciones de la primera parte
de la Ley 1437 de 2011.

14. Con fundamento en lo anterior, alegdé que la CAR al aprobar en la sesion del
28 de febrero de 2019 el procedimiento para elegir a los alcaldes delegados ante
el Consejo Directivo, actué sin competencia respecto de un asunto que le
corresponde desarrollarlo de manera privativa al legislador, es mas, estima que es
de reserva de ley estatutaria segun el literal a) del articulo 152 de la Constitucién
Politica, comoquiera que se trata de la regulacion del derecho fundamental a elegir
y ser elegido.

15. En segundo lugar, argumenté que se desconocio el articulo 26 de la Ley 99
de 1993, segun el cual, a proposito de la conformacion del consejo directivo de las
corporaciones auténomas regionales, respecto a los alcaldes que integran el
mismo, “si el territorio de la Corporaciébn comprendiese un nimero plural de
departamentos, la participacion serd definida en forma equitativa de acuerdo con el
reglamento que al efecto expida el Gobierno Nacional” (destacado fuera de texto).

16. Lo anterior, en la medida que la Corporacibn Autbnoma Regional de
Cundinamarca comprende el departamento de Cundinamarca y parte del
departamento de Boyacd, motivo por el cual para definir la participacion equitativa
de los alcaldes en el Consejo Directivo, debe acudirse al reglamento que expida el
Gobierno Nacional en desarrollo de la atribucion prevista en el numeral 11 del
articulo 189 de la Constitucién®, razén por la cual la entidad demandada no podia

5 “ARTICULO 189. Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y
Suprema Autoridad Administrativa:
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mutuo propio, sin competencia y de manera irregular, prever en el
articulo 22 de sus estatutos (Acuerdo N° 018 de 2002), que se elegirian 3 alcaldes
por el departamento de Cundinamarca y uno por el de Boyaca para el referido
Consejo.

17. Agreg6 que no puede entenderse que la Resolucion N° 703 de 2003 del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Sostenible, que aprobé los estatutos
de la Corporacion Autbnoma Regional de Cundinamarca, es el acto mediante el
cual el Gobierno Nacional reglamentd la participacion equitativa a que hace
alusion el articulo 26 de la Ley 99 de 1993, de un lado, porque su objeto fue
simplemente aprobar los estatutos mas no reglamentar el referido asunto, y de
otro, porque solo fue suscrita por el viceministro de la cartera, sin contar con la
firma del Presidente de la Republica.

18. En tercer lugar, alegé que en incumplimiento del articulo 16 de los estatutos
de la CAR, segun los cuales la Asamblea Corporativa sera instalada y presidida
por el gobernador de Cundinamarca, este funcionario se ausent6 durante buena
parte de la reunion, lo que constituye una irregularidad en el procedimiento.

19. La cuarta situacion expuesta frente a las referidas causales de nulidad,
consistid en el desconocimiento del procedimiento de elecciébn que aprobd la
entidad demandada en la sesion del 28 de febrero de 2019, segun el cual la
comision escrutadora estaria conformada por tres funcionarios de la Corporacion,
a pesar de lo cual dicha comision fue compuesta por dos integrantes de la CAR,
los alcaldes de los municipios de Manta y Tabio, y por una persona ajena a la
entidad, la sefiora Nubia Lucero Reyes Ledn, delegada de la Registraduria
Nacional del Estado Civil, que no tenia competencia para intervenir y cuya gestion
afecto el procedimiento y por ende las elecciones acusadas.

20. En cuanto a la causal de nulidad de falsa motivacion, arguy6 que se incurrio
en la misma por una parte, porque la Corporacidbn Auténoma Regional de
Cundinamarca reglamenté la participacion equitativa de alcaldes en el seno del
Consejo Directivo de la misma entidad, aunque es un asunto de competencia del
Gobierno Nacional de conformidad con el articulo 26 de la Ley 99 de 1993, y por
otra, debido a la “ausencia absoluta del sefior gobernador de Cundinamarca, quien
debia instalar y presidir la Asamblea Corporativa”.

21. Respecto a la desviacion de poder, insistié en el desconocimiento del articulo
26 de la Ley 99 de 1993, en cuanto establece la competencia del Gobierno
Nacional para reglamentar lo relativo a la participacion equitativa de los alcaldes
cuando la CAR comprende un numero plural de departamentos.

11. Ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicion de los decretos, resoluciones y ordenes
necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes”.
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22. De otra parte, hizo mencioén a la causal de nulidad electoral contenida en el
articulo 275, numeral 4 de la Ley 1437 de 2011, esto es, violacién del sistema
constitucional o legalmente establecido para la distribucién de curules o cargos por
proveer, que en su sentir se configurd por dos razones a saber:

23. La primera, debido a que para la eleccion controvertida y teniendo como
fundamento el articulo 22 de los estatutos de la Corporacion Autbnoma Regional
de Cundinamarca, se utilizé el sistema de cuociente electoral, que en criterio del
actor no se encontraba vigente debido a que se consagré en el articulo 263
Superior, que posteriormente fue modificado por el Acto Legislativo N° 01 de 2009,
que en su lugar establecio el sistema de cifra repartidora para la asignacion de las
curules.

24. En segundo lugar, arguyo que la referida causal de nulidad especial también
se configurd, en la medida que si el Gobierno Nacional no ha promulgado el
decreto mediante el cual reglamente como materializar la participacién equitativa
de alcaldes en los consejos directivos de las corporaciones autbnomas que tengan
presencia en mas de un departamento, la CAR no podia establecer un
procedimiento para tal efecto®, y por tanto, que al hacerlo, vulnerd el “sistema de
eleccion aplicable”.

25. Finalmente, solicitd que se inaplicaran por inconstitucionales la Resolucion N°
703 de 2003 del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, mediante
la cual se aprobaron los estatutos de la Corporaciéon Autbnoma Regional de
Cundinamarca, y el acta N° 37 del 28 de febrero de 2019 que establecio el
procedimiento para las elecciones controvertidas.

26. En tal sentido el actor estimdé que las disposiciones antes sefialadas son
contrarias a los articulos 122, 189 numeral 11, 209 y 152 de la Constitucién
Politica, en cuanto regulan lo atinente al ejercicio de competencias por los
empleados publicos, la facultad reglamentaria del Presidente de la Republica, los
principios de la funcion publica y los asuntos de reserva de ley estatutaria, en la
medida que implementaron el procedimiento de eleccion de los alcaldes al
Consejo Directivo de la CAR vy la distribuciéon equitativa de los mismos, sin tener
competencia para ello, por las razones hasta aqui expuestas.

1.5. Admisiéon de la demanda

27. Mediante auto del 20 de junio de 20198 se admitié la demanda, precisando que
de conformidad con el articulo 139 de la Ley 1437 de 2011, el medio de control de

6 A través del articulo 22 de los estatutos de la corporacion y en el acta N° 037 del 28 de febrero de 2019.
7 Folio 108 del cuaderno N° 1.
8 Folios 251-259 del cuaderno N° 2.
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nulidad electoral procede contra el acto de eleccién, por lo que no es
viable demandar separadamente los actos preparatorios de éste como lo ha
precisado de manera reiterada la jurisprudencia de la Seccién Quinta del Consejo
de Estado®, razén por la cual se subrayé que la decisién recaeria sobre el acto
definitivo, que en el caso de autos es el Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019,
“por medio del cual se eligen cuatro (4) alcaldes para conformar el Consejo Directivo de la
Corporacion”, y no respecto del Acta N° 37 del 28 de febrero de 2019, que
constituye un acto preparatorio que seria analizado como tal.

28. De otro lado, se aclar6 que si bien es cierto el demandante en relacion con el
acto cuya nulidad solicita hizo referencia a la eleccién de los sefiores Ana Maria
Mahecha Olarte (alcaldesa de Vergara), Wiliam Venegas Ramirez (alcalde de
Sopod) y Eleazar Gonzalez Casas (alcalde de Soacha) como miembros del
Consejo Directivo de la Corporacién Autbnoma Regional de Cundinamarca, y no
hizo alusion a la eleccién del sefior César Augusto Carrillo Ortegon (alcalde de
Chiquinquira) como integrante de dicho Consejo, la ultima eleccion también debia
entenderse cuestionada, comoquiera que los motivos de inconformidad no estan
dirigidos a situaciones particulares y/o personales de los elegidos, sino
irregularidades de todo el proceso de eleccion. En ese orden de ideas se ordend
notificar como demandados a la totalidad de los alcaldes elegidos al Consejo
Directivo de la CAR, incluido el sefior César Augusto Carrillo.

1.6. Contestaciéon de la demanda

1.6.1. Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca?®
29. Se opuso al amparo solicitado invocado las siguientes razones:

30. Arguy6 que la Resolucion N° 45 del 28 de febrero de 2019 se encuentra
ajustada al ordenamiento juridico. En tal sentido destac6é que la Asamblea
Corporativa de la CAR en cumplimiento el articulo 26, literal d) de la Ley 99 de
1993, garantiz6 la participacion equitativa de los departamentos de Cundinamarca
y Boyacd en el Consejo Directivo, al elegir tres alcaldes pertenecientes a la
primera entidad territorial y uno de la segunda, en atencion a que la Corporacion
es competente en 98 municipios de Cundinamarca y en 6 de Boyaca. Ademas,
gue es la misma norma la que indica que debe aplicarse el sistema de cuociente
electoral, como en efecto ocurrio.

9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, sentencia del 4 de mayo de
2001, M.P. Roberto Medina Lopez, radicado No. 11001-03-28-000-2001-0026-01(2509). Consejo de Estado,
Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, sentencia del 4 de octubre de 2012, M.P: Susana
Buitrago Valencia, radicado No. 08001-23-31-000-2011-00175-01. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Quinta, sentencia del 16 de julio de 2018, M.P. Rocio Araujo Ofiate, radicado No.
11001-03-28-000-2018-00066-00.

10 Folios 305-323 del cuaderno N° 2.
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31. Agregd6 que carece de fundamento juridico y factico la afirmacion
consistente en la ausencia absoluta del gobernador de Cundinamarca en la sesion
en que se eligieron a los alcaldes del Consejo Directivo de la CAR, comoquiera
que aquél instalé la Asamblea, presidid activamente la misma y suscribié el acta
correspondiente. Afadié que si bien es cierto el mencionado gobernador se
ausentdé momentaneamente de la reunion, posteriormente se reincorporé a la
misma para la deliberacion y votacion de las elecciones censuradas.

32. Asever0 que éstas se realizaron de conformidad con los estatutos de la
entidad, aprobados mediante la Resolucion N° 703 de 2003 del Ministerio de
Ambiente que se presume legal, se encuentra vigente y por 16 afios ha sido tenida
en cuenta para la adopcion de las distintas decisiones

33. Resalté el articulo 2.2.8.4.1.17 del Decreto 1076 de 2015 al sefalar que
cuando la respetiva CAR cobije un numero plural de departamentos la
participacion equitativa de éstos se sujeta a las disposiciones que en efecto expida
el Gobierno Nacional, no significa que “la norma aluda Unica, exclusiva y
necesariamente a la facultad reglamentaria del Presidente de la Republica, sino que, por
el contario, puede ser suficiente y plenamente valido que, como ocurrié en el caso
concreto, el Ministerio de Ambiente, expida tales parametros, tal como aparece en la
Resolucion 703 de 2003”.

34. Aiadié que la anterior norma indica que las demas previsiones relacionadas
con la eleccién de los alcaldes seran determinadas por la Asamblea Corporativa
de la CAR de conformidad con el articulo 26 de la Ley 99 de 1993, lo que confirma
la competencia de aquélla en la materia.

35. De otra parte indic6 que la integracion del consejo directivo de las
corporaciones auténomas regionales no constituye una de las materias sometidas
a reserva de ley estatutaria de que trata el articulo 152 de la Constitucion Politica,
por lo que no resulta valido que dicha norma sea invocada por el actor.

36. Finalmente, en cuanto a la participacién de una delegada de la Registraduria
Nacional del Estado Civil en la comision escrutadora, sefald que se hizo en
cumplimiento de la Circular CNCAE 01 del 13 de abril de 2012 de la presidente de
la Comision Nacional de Control y Asuntos Electorales de la Procuraduria General
de la Nacion.

1.6.2. Miembros de la Asamblea Corporativa de la Corporacion Auténoma
Regional de Cundinamarca

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

8



1S0 9001

Slcontec

Demandante: Red de Veedurias Ciudadanas de Colombia
Demandados: Ana Maria Mahecha Olarte y otros
Rad: 11001-03-28-000-2019-00017-00

37. Los alcaldes de los municipios de Tena'!, Sesquilé*?, Fiquene?!s,
Soacha®®, Sop6™®, Vergaral®, Tabiol’, Zipacon®, Mosquera'® y los gobernadores
de Cundinamarca® y Boyaca??!, en escritos separados solicitaron que se negaran
las pretensiones de la demanda invocando las razones que a continuacion se
sinterizan:

38. Alegaron que las elecciones controvertidas son completamente validas, para lo
cual expusieron una argumentacion similar a la desarrollada por la Corporacion
Autonoma Regional de Cundinamarca en cuanto a la debida participacion del
gobernador de Cundinamarca en la sesiéon correspondiente, la valida intervencion
de la Registraduria Nacional del Estado Civil en la comision escrutadora, que las
elecciones cuestionadas no hacen parte de los asuntos objeto de ley estatutaria, la
correcta aplicacion del sistema de cuociente electoral conforme el literal d) del
articulo 26 de la Ley 99 de 1993, la participacion equitativa de los alcaldes que
hacen parte de los departamentos en que tiene competencia la CAR y que el acto
cuestionado tuvo como fundamento los estatutos de la CAR, la Resolucion N° 703
de 2003 que los aprobo y la Ley 99 de 1993 (en especial los articulos 25 y 26),
gue se presumen legales y no han sido suspendidos provisionalmente.

39. Agregaron que la ausencia de un reglamento del Gobierno Nacional sobre
dichas elecciones no puede paralizar el debido funcionamiento de la CAR, razén
por la cual uno de los instrumentos juridicos que se han empleado es la
Resoluciéon N° 703 de 2003 del entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial.

40. Indicaron que segun el literal d) del articulo 26 de la Ley 99 de 1993 y los
articulos 14 (numerales 1° y 5°), 18 y 22 (numeral 5°) de los estatutos de la CAR,
la Asamblea Corporativa es la competente para establecer el procedimiento del
eleccion de los alcaldes que hacen parte del Consejo Directivo, asi como para
elegir a los mismos, lo que esta en consonancia con la autonomia que caracteriza
a las corporaciones autbnomas regionales.

41. Anadieron que el procedimiento de eleccion de los alcaldes al Consejo
Directivo de la CAR no debe ser objeto de reglamentacién a través de ley
estatutaria, pues el articulo 2.2.8.4.1.17 del Decreto 1076 de 2015 al sefialar que

11 Folios 297-298, C.2.
12 Folios 327-347, C.2.
13 Folios 352-372, C.2.
14 Folios 386-391, C.2.
15 Folios 392-397, C.2.
16 Folios 398-402, C.3.
17 Folios 404-405, C.3.
18 Folios 408-409, C.3.
19 Folios 418-420, C.3.
20 Folios 377-385, C.2.
21 Folios 406-407, C.3.
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“las demdas previsiones relacionadas con la eleccién de los alcaldes y
representantes del sector privado, seran determinadas por la asamblea corporativa de
acuerdo con las disposiciones del articulo 26 de la Ley 99 de 1993”, le confirié a la
Asamblea Corporativa la competencia de establecer algunas de las pautas frente
a dicha eleccion, que fue precisamente lo que sucedid al tenerse en cuenta los
estatutos de la entidad y los parametros establecidos en la sesion del 28 de
febrero de 2019 por los integrantes de dicha Asamblea.

42. Sostuvieron que resulta incongruente que el actor alegue que los actos que se
tuvieron en cuenta para establecer el procedimiento a seguir para las referidas
elecciones son contrarios al ordenamiento juridico, y a la vez reproche que dicho
procedimiento no se cumplio, por ejemplo, debido a que el gobernador de
Cundinamarca no estuvo durante toda la reunion.

43. Finalmente, arguyeron que aunque el demandante invocd la excepcion de
inconstitucionalidad frente a la Resolucion N° 703 de 2003 del Ministerio de
Ambiente y el acta N° 37 del 28 de febrero de 2019, no acreditd6 por qué tales
disposiciones son contrarias a la Constituciéon Politica.

1.7. Audiencia Inicial
44. Se llevé a cabo los dias 23 de agosto, 2 de octubre y 25 de noviembre de

2019, en la cual se resolvieron las excepciones previas formuladas??, se saneé el
proceso y se fijo el objeto del litigio en los siguientes términos:.

22 Se negaron las excepciones de (i) ineptitud de la demanda por impugnar un acta que no constituye un acto
administrativo definitivo (el Acta N° 37 del 28 de febrero de 2019) y por indebida acumulacion de pretensiones
que formulé la CAR (por solicitarse la anulacién del acta y a su vez su inaplicacion por inconstitucional); (ii)
indebida escogencia del medio de control (por haberse solicitado en sede de nulidad electoral la inaplicacion
de la Resolucion N° 703 de 2003), (iii) falta de conformacion de litisconsorcio necesario por pasiva (por no
haberse realizado juicio de reproche contra la eleccion del alcalde de Chiquinquira) e (iv) indebida
acumulacion de pretensiones (se insistid en la imposibilidad de solicitar la inaplicacion por inconstitucional)
propuestas por los apoderados de los alcaldes de Tena, Soacha y Sopé y el gobernador de Boyaca.

Sobre tales asuntos se preciso:

- Que al admitirse la demanda se aclard que la decision recaeria sobre el acto definitivo, que en el caso de
autos es el Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019, “por medio del cual se eligen cuatro (4) alcaldes para
conformar el Consejo Directivo de la Corporacion”, y no respecto del Acta N° 37 del 28 de febrero de 2019,
que constituye un acto preparatorio que se analizaria como tal.

- Que de conformidad con el articulo 148 de la Ley 1437 de 2011, que consagra el control por via de
excepcion, resultaba posible que la parte demandante respecto del juicio de legalidad del Acuerdo N° 45 del
28 de febrero de 2019, también haya solicitado que se inaplicaran por inconstitucionales la Resolucion N° 703
de 2003 del Ministerio de Ambiente y el acta N° 37 del 28 de febrero de 2019.

- Que el demandante no incurrié en indebida seleccién del medio de control, comoquiera que el acto contra el
cual dirige su reproche es el Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019, “por medio del cual se eligen cuatro (4)
alcaldes para conformar el Consejo Directivo de la Corporacion”, contra el cual procede el medio de control de
nulidad electoral, con ocasién del cual a su vez puede solicitar para el caso concreto la excepcién de
inconstitucionalidad. Tal decision fue confirmada en sede de suUplica por esta Seccion, mediante auto del 12
de septiembre de 2019, con ponencia de la Magistrada Lucy Jeannette Bermudez Bermudez.

- Que tampoco se incurrié en la excepciéon de indebida integracion de litisconsorcio necesario por pasiva,
por el hecho que el actor no haya hecho alusién a la eleccion del sefior César Augusto Carrillo Ortegon
(alcalde de Chiquinquird) como integrante del Consejo Directivo de la CAR, toda vez que al admitirse la
demanda se precis6 que dicha eleccién también debia entenderse cuestionada, en tanto que los motivos de

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

10



Demandante: Red de Veedurias Ciudadanas de Colombia
Demandados: Ana Maria Mahecha Olarte y otros
Rad: 11001-03-28-000-2019-00017-00

Si el Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019 de la Corporacion Auténoma
Regional de Cundinamarca, “por medio del cual se eligen cuatro (4) alcaldes para
conformar el Consejo Directivo de la Corporacion en representacion de los
municipios comprendidos en el territorio de la jurisdiccién para el periodo 2019-
20207, se encuentra viciado de nulidad, por cuanto fue expedido (i) sin competencia,
(ii) con violacion del debido proceso, (iii) expedicion irregular, (iv) violacion del
sistema constitucional o legalmente establecido para la distribucion de curules o
cargos por proveer y (iv) con desconocimiento de los articulos 34 de la Ley 1437 de
2011, el literal a) del articulo 152 de la Constitucién Politica, 26 de la Ley 99 de
1993, el numeral 11 del articulo 189 Superior, 16 de los estatutos de la CAR
(Acuerdo N° 018 de 2002) y el procedimiento de eleccion establecido en el acta N°
37 del 28 de febrero de 2019, por alguna de las siguientes circunstancias:

(a) Haber implementado y aplicado en la sesion del 28 de febrero de 2019, un
procedimiento para la eleccion de los alcaldes que hacen parte del Consejo
Directivo de la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca.

(b) Haber aplicado respecto a la distribucién equitativa de alcaldes al interior del
Consejo Directivo de la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca, el
articulo 22 de los estatutos de la CAR (Acuerdo N° 018 de 2002) aprobados
mediante la Resolucién 703 de 2003 del entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial, en cuanto establece que se elegiran tres alcaldes por el
Departamento de Cundinamarca y uno por el de Boyaca.

(c) Porque presuntamente el Gobernador de Cundinamarca incumplié su deber de
presidir la Asamblea Corporativa en la sesion celebrada el 28 de febrero de 2019,
en la que se eligieron a los alcaldes que harian parte del Consejo Directivo de la
Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca.

(d) Al haber participado en la comision escrutadora de las elecciones controvertidas,
la sefiora Nubia Lucero Reyes Ledn, delegada de la Registraduria Nacional del
Estado Civil.

(e) Al haber empleado el sistema de cuociente electoral para la eleccion de los
alcaldes miembros del Consejo Directivo de la Corporacion Autbnoma Regional de
Cundinamarca.

(f) Si la Resolucion N° 703 de 2003 es o0 no constitucional y legal y corresponde al
ejercicio o no de la facultad reglamentaria prevista por la Ley 99 de 19932,

74. En el analisis de las situaciones antes planteadas, se debera establecer si hay o
no lugar a inaplicar por inconstitucional®* la Resolucion N° 703 de 2003 del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, mediante la cual se
aprobaron los estatutos de la Corporacion Autbnoma Regional de Cundinamarca, y
el acta N° 37 del 28 de febrero de 2019 que establecio el procedimiento para las
elecciones controvertidas, por la supuesta infraccion a los articulos 122, 189

inconformidad no estan dirigidos a situaciones particulares y/o personales de los elegidos, sino
irregularidades de todo el proceso de eleccién de que trata el Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019.

23 Ver el audio de la audiencia inicial entre los minutos 2:44 a 5:00 y 6:25 a 9:33 del cd visible a folio 615 del
cuaderno N° 4, archivo “RADICADO 2019-00017-2".

24 En énfasis de la inaplicacion por inconstitucional puede apreciarse entre los minutos 6:25 a 9:33 del cd
visible a folio 615 del cuaderno N° 4, archivo “RADICADO 2019-00017-2".
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numeral 11, 209 y 152 de la Constitucién Politica, de conformidad con las
razones expuestas por el actor”.,
45. Se destaca que dentro de la fijacion del litigio no se incluyeron las causales de

falsa motivacion y desviacion de poder invocadas por el actor, en tanto en el
transcurso de la audiencia inicial se aclaré que el fundamento de las mismas en
realidad corresponde a la causal de nulidad de infraccion de las normas en que
debia fundarse los actos, pues Unicamente se alegd el desconocimiento del
articulo 26 de la Ley 99 de 1993 y de los estatutos de la CAR en cuanto a la labor
que tiene el gobernador de Cundinamarca en la Asamblea Corporativa, sin que en
manera alguna el demandante haya expuesto que la motivacion del acto acusado
no corresponde a la realidad (falsa motivacion?®) o que con el mismo se actud con
un propoésito ajeno al interés general y la debida prestacién del servicio publico
(desviacion de poder?5).

46. Se concedio el valor que asigna la ley a los documentos aportados por los
sujetos procesales y se ordend oficiar al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y a la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca, para que en
el término de 3 dias informaran qué disposiciones ha expedido el Gobierno
Nacional en desarrollo de articulo 2.2.8.4.1.17 del Decreto 1076 de 2015 en
cuanto reza: “Cuando la corporacién cobije un nimero plural de departamentos, la
participacion de éstos en forma equitativa se sujetara a las disposiciones que para el
efecto expida el Gobierno Nacional”.

47. En el mismo término, se ordend oficiar a la Corporacién Autébnoma Regional de
Cundinamarca para que allegue copia de sus estatutos, con todas sus
modificaciones y constancia de vigencia para el 28 de febrero de 2019, fecha en la
gue se expidio el acto acusado.

25 Respecto a la falsa motivacién, vale la pena recordar que esta Corporacién ha definido el alcance de la
misma como causal de nulidad, asi?®: “(...) La falsa motivacién se configura cuando para fundamentar el acto
se dan razones engafiosas, simuladas, contrarias a la realidad (...) En conclusion, la falsa motivacion se
presenta cuando los supuestos de hecho esgrimidos en el acto son contrarios a la realidad, bien por error o
por razones engafiosas o simuladas o porque el autor del acto le ha dado a los hechos un alcance que no
tienen”. Ver: (i) Consejo de Estado, Seccion Quinta, fallo del 14 de marzo de 2019, M.P. Rocio Araujo Ofate,
Rad. 11001-03-28-000-2018-00049-00. (ii) Consejo de Estado, Seccién Tercera - Sub Seccion B, sentencia
del 6 de abril de 2011, M.P. Stella Conto Diaz del Castillo, Rad. 23001-23-31-000-1999-00291-01(19483). (iii)
Consejo de Estado, Seccion Quinta, sentencia del 30 de agosto de 2017, Rad. 13001-23-33-000-2016-00051-
01, M.P. Rocio Araujo Ofiate. (iv) Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia de 4 de marzo de 2000, M.P.
Daniel Manrique Guzman, Exp.1998-0503-01-9772. (v) Consejo de Estado, Secciéon Segunda, sentencia de
19 de mayo de 1998, M.P. Clara Forero de Castro, expediente 10051. (vi) Consejo de Estado, Seccién
Tercera, sentencia de 25 de febrero de 2009, M.P. Miriam Guerrero de Escobar, expediente 15797.

26 “La desviacion de poder supone el ejercicio de unas atribuciones validamente conferidas, pero en forma
desviada, incardinada al logro de fines que son diferentes de aquellos para cuya realizacién esas atribuciones
fueron concebidas. Entrafia, entonces, una traicion al interés general que justifica la atribucion de
competencias”. Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccion C, sentencia del 28 de junio de 2019, M.P.
Jaime Enrique Rodriguez Navas, Rad. 66001-23-31-000-2003-00588-02(44009). “(...)"se llama desviacién de
poder a un vicio del acto administrativo que consiste en el ejercicio por un érgano de la Administracion
Publica de sus competencias o potestades publicas para fines u objetivos distintos de los que sirvieron de
supuesto para otorgarle esas competencias o potestades, pero amparandose en la legalidad formal del acto.
Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia del 20 de junio de 2019, M.P. Nubia Margoth Pefia Garzén,
Rad. 76001-23-31-000-2010-00459-01.
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48. Las demas pruebas solicitadas fueron negadas?’.

49. En la audiencia del 25 de noviembre de 2019 se destacé que las solicitudes en
materia probatoria dirigidas al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y a
la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca fueron atendidas mediante
documentos visibles a folios 620 a 683 del cuaderno N° 4 del expediente, en los
gue por un lado, las anteriores entidades indicaron que el Gobierno Nacional no ha
dictado disposicion alguna en desarrollo del articulo 2.2.8.4.1.17 del Decreto 1076
de 2015, y por otro, la CAR allegd copia de sus estatutos vigentes para el 28 de
febrero de 2019, con las respectivas modificaciones.

50. En ese orden de ideas, como las pruebas decretadas fueron practicadas, en el
curso de la audiencia inicial la Magistrada Ponente dispuso correr el traslado de
las mismas por el término de 3 dias, como en efecto ocurrié?8, término durante el
cual Unicamente intervino la Gobernacidbn de Boyaca manifestando que se
encuentra conforme con los elementos de juicio recaudados?.

1.8. Alegatos de conclusion

1.8.1. Intervencion de la CAR?, los alcaldes de Soacha®!, Sop6°%? y Vergara®,
los municipios de Mosquera3*, Zipacdn®®, Sesquilé®®, Fuquene® y Tabio® y
los departamentos de Cundinamarca®’ y Boyaca*°

51. Reiteraron los argumentos expuestos al contestar la demanda sobre la
legalidad de la eleccion acusada, los cuales fueron sintetizados en el acapite 1.6
de esta providencia.

52. Agreg6 el municipio de Mosquera que es relevante la manifestacion que hizo
el Ministerio de Ambiente en la etapa de pruebas, consistente en que a la fecha el
Gobierno Nacional no ha expedido reglamentacién alguna sobre la eleccion de los

27 Entre las cuales se encuentra la consistente en allegar “todos y cada uno de los procesos de eleccion de
alcaldes para conformar el Consejo Directivo efectuadas en vigencia de la Resolucién 703 del 25 de junio de
2003, y adicionalmente informe si han existido procesos de nulidad sobre los mismos y de existir las
sentencias judiciales de dichos procesos”. La negativa a la anterior prueba fue confirmada en audiencia
celebrada el 25 de noviembre de 2019.

28 Folio 852, C.5.

29 Folio 858, C.5.

30 Folios 914-926, C.5.

31 Folios 982-985, C.2.

32 |bidem.

33 Folios 986-989, C.5.

34 Folios 927-929, C.5.

35 Folios 930-932, C.5.

36 Folios 990-1001, C.5.
37 Folios 1002-1013, C.6.
38 Folios 1017-1018, C.6.
39 Folios 933-942, C.5.
40 Folio 1015, C.6.
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alcaldes ante los consejos directivos de las corporaciones
auténomas regionales que tienen presencia en mas de un departamento, en tanto
ello da cuenta que la Unica norma aplicable en el caso de autos es la Resolucion
N° 703 de 2003, por lo que estima no es posible inaplicarla so pena de
imposibilitar la celebracién de la referida eleccion.

53. La Gobernacion de Boyaca alegd que “es erronea la consideracién del accionante
referente al sistema de participacion equitativa de representacion de los alcaldes al
Consejo Directivo de la CAR, toda vez que no existe ninguna disposicion normativa que
imponga dicha representacion en los términos que pretende el actor”.

54. Por otra parte, el municipio de Tabio agregé que “si bien el sistema de cuociente
electoral para elecciones de cargos de eleccién popular ha sido sustituido por un nuevo
sistema basado en el umbral y la cifra repartidora, no puede afirmarse esta razén como
vélida para deslegitimar un sistema que, se insiste, encuentra amparo normativo Y,
principalmente, garantizan el ejercicio democratico de la eleccion, en el caso de los
representantes de los Alcaldes ante el Consejo Directivo de la CAR”.

1.8.2. Intervencién del alcalde de Chiquinquira

55. En la etapa de alegatos de conclusién*solicito que se negaran las
pretensiones de la demanda por las razones que a continuacion se sintetizan?:

56. Afirmé que el demandante no ofrece soporte normativo suficiente para que se
inaplique la Resolucién N° 703 de 2003, que por afios ha sido el fundamento para
la eleccion de los alcaldes pertenecientes al Consejo Directivo de la CAR, y que
dicha circunstancia revela que el asunto de la referencia fue promovido debido a
“divergentes intereses politicos” y “afrentas personales”.

57. Indic6 que mientras la mentada resolucion permanezca vigente y se presuma
legal, ser& el Unico instrumento normativo que permita efectuar la elecciéon de que
trata el presente asunto, como lo confirmé en la presente actuacion el Ministerio
de Ambiente, razon por la cual ésta se desarroll6 con fundamento en la
normatividad aplicable, que reconoce la competencia de la asamblea corporativa
en la materia y que en el caso de autos adoptd la decision correspondiente
garantizando en todo momento el derecho al debido proceso.

58. En ese orden sefald que si se pretendia cuestionar la legalidad de la mentada
resolucion, y por ende, de los estatutos que aprobo, debid ejercerse el medio de
control de simple nulidad, mas no controvertirse la eleccion de los 4 alcaldes para
el Consejo Directivo de la CAR para el periodo 2019-2020.

4l Se hace énfasis en que fue hasta en los alegatos de conclusion que se solicité la negativa de las
pretensiones de la demanda, comoquiera que el alcalde de Chiquinquird no contestd en la oportunidad
correspondiente la misma.

42 Folios 958-961, C.5.
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59. Sostuvo que si acepta la excepcion de inconstitucionalidad en los términos
expuestos por el demandante y se declara la nulidad de la eleccién acusada, los
nuevos miembros del referido Consejo Directivo “tendran que elegirse con
fundamento en esa misma Resolucion 703 de 1993, razon por el cual el precedente hara
que todas las elecciones venideras, estén viciadas por la aplicacion de esta regla, dejando
a la CAR sin los 6rganos directivos hasta cuando no (sic) exista una norma o Decreto que
la enmarque”.

60. En cuanto a la ausencia momentanea del gobernador de Cundinamarca en la
sesion en que tuvo lugar la eleccién cuestionada, arguyd que obedecié a los
multiples asuntos que deben atender quienes desempefian cargos de alta
gerencia, lo cual también acontece en las reuniones que se llevan a cabo en las
corporaciones publicas de eleccion popular sin que se afecte la legalidad de las
decisiones, siempre y cuando en el recinto correspondiente permanezcan los
secretarios 0 presidentes que garanticen que las determinaciones estén
precedidas de la garantia del debido proceso, como consideré ocurrié en el
presente caso y puede apreciarse en el acta respectiva.

61. Precis6 que los actos administrativos que se dictaron para materializar la
eleccion de los 4 alcaldes al Consejo Directivo de la CAR gozan de presuncion de
legalidad, y que en el evento de decretarse la nulidad de los mismos los efectos de
la decision correspondiente “no pueden ser retroactivos, por tratarse de decisiones
tomadas con fundamento en una Resolucion 703 de 2003 que goza de plena validez
normativa en la actualidad, razén por la cual, todos los actos y decisiones que hubiera
tomado el Consejo Directivo electo para los periodos 2019-2010 son validos y no pueden
ser tratados como nulos o viciados por esta eleccion”.

1.8.3. Intervencion del demandante?3

62. Realizé una sintesis de las razones que motivaron la interposicion de la
demanda objeto de estudio y de las decisiones adoptadas en el transcurso de este
proceso, destacando aquellas a partir de las cuales la Seccion (en la audiencia
inicial y en sede de suplica) negé la excepcion de indebida seleccion del medio de
control, por el hecho que se habia solicitado respecto al debate de la legalidad de
la eleccién cuestionada, que se inaplicaran la Resolucion N° 703 de 2003 del
Ministerio de Ambiente y el acta N° 37 del 28 de febrero de 2019, en la medida
que tal peticion en sede de nulidad electoral es viable de conformidad con el
articulo 148 de la Ley 1437 de 2011, sélo tiene efectos para el caso concreto y con
la misma no se esta pretendiendo la anulacion de las anteriores decisiones.

1.9. Concepto del Ministerio Publico**

43 Folios 943-956, C.5.
44 Folios 964-973, C.5.
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63. Solicitd que se negaran las pretensiones de la demanda por las siguientes
razones:

64. Luego de realizar algunas consideraciones sobre la estructura de las
corporaciones autonoma regionales a la luz de la Ley 99 de 1993 y el Decreto
1076 de 2015, destac6 que el Gobierno Nacional no ha dictado el reglamento de
que trata el articulo 26 de aquélla, para la eleccion de los alcaldes al consejo
directivo de las corporaciones que tengan presencia en 2 0 mas departamentos.

65. Seguidamente, teniendo en cuenta los aspectos delimitados en la fijacién en el
litigio, considerd procedente analizar si la regulacion a que hace alusion el articulo
26 de la Ley 99 de 1993, puede suplirse con los estatutos de la CAR, aprobados
por la Resolucion N° 703 de 2003 del Ministerio de Ambiente, que en su articulo
22 estableci6 cémo debe entenderse la participacion equitativa de los 4 alcaldes
pertenecientes al Consejo Directivo de la Corporacion Autbnoma Regional de
Cundinamarca.

66. Para tal efecto procedio a realizar algunas consideraciones sobre la potestad
reglamentaria del Gobierno Nacional, resaltando que es “intransferible en otras
entidades”, pero que la jurisprudencia de la Corte Constitucional* y el Consejo de
Estado*® ha reconocido que las “demas autoridades administrativas también pueden
adoptar regulaciones acordes a sus competencias, con el fin de cumplir con lo mandado
por las reglas superiores”.

67. Sostuvo que si la reglamentacién a que hace alusién el articulo 26 de la Ley 99
de 1993 establecié que le corresponde al Gobierno Nacional, que para este caso
estaria conformado por el Presidente de la Republica y el Ministro de Ambiente, es
claro que el ejercicio de dicha potestad no puede entenderse cumplida “por el
hecho que los estatutos de las corporaciones auténomas deban ser aprobados por la
cartera ministerial en mencién”. En consecuencia, estimé que el articulo 22 de los
estatutos es contrario al ordenamiento juridico, “en tanto entr6 a regular un aspecto
que, por expresa disposicion legal, requeria de la reglamentacion expresa que hiciera el
Gobierno Nacional, la que, pese a su inexistencia, no podria ser desarrollada por la
corporacién ambiental”.

68. No obstante lo anterior, estim6 que no resulta procedente en el caso de autos
acceder a la solicitud de inaplicacion que elevo la parte demandante, por cuanto
ello “implicaria que los entes territoriales que integran los departamentos de
Cundinamarca y Boyaca quedarian sin representacion en el 6rgano maximo de gobierno
de la corporacion ambiental, lo que implicaria una grave violacion del derecho de

45 Cit6 las sentencias C-917 de 2002 y C-1005 de 2008.
46 Hizo referencia a: Consejo de Estado, Seccion Primera, providencia del 24 de agosto de 2000, M.P. Juan
Alberto Polo Figueroa, Rad. 6069.
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representacion y participacibn en las decisiones que les concierne,
derechos estos que se convierten en fundamentales para los mencionados entes
territoriales y que precisamente se buscaron asegurar cuando se dejo en cabeza del
gobierno nacional su regulacion”.

69. Puntualizé6 que “la inaplicaciéon del articulo 22 de la Resolucién N° 703 de 2003
(sic)*” vy, por consiguiente, la nulidad del acto electoral por carecer de marco normativo,
terminaria generando la vulneracion de derechos fundamentales de los mencionados
entes, razon por la que, a efectos de amparar, en especial el principio de representacion y
participacion de aquellos en el 6rgano de gobierno de la autoridad electoral, se solicita a
la Seccion Quinta no inaplicar, en el presente caso, el articulo 22 de la Resolucion N° 703
de 2003 (sic), en tanto el articulo 148 del CPACA la (sic) facultad para analizar si inaplica
0 no un determinado acto administrativo”.

70. De otro lado, en lo que respecta al motivo de inconformidad relacionado con la
aplicacion del sistema de cuociente electoral en el tramite que dio lugar a la
eleccion controvertida, sefial6 que éste se encuentra previsto en la Ley 99 de
1993, motivo por el cual simplemente se dio cumplimiento a la norma pertinente.

71. Finalmente, frente a la ausencia temporal del gobernador de Cundinamarca en
la sesion en que tuvo lugar la eleccién acusada, indicd que si bien es cierto dicho
funcionario se retir6 por un instante del recinto, al reincorporarse solicitd que se
ratificaran algunas de las decisiones que se adoptaron sin su presencia,
concretamente, la aprobacion de las cuentas de resultado de la vigencia 2018 y la
designacion de la comision aprobatoria del acta, que no tienen relacion directa con
la eleccion objeto de estudio, frente a la cual en las etapas correspondientes
estuvo presente el gobernador, por lo que a partir de lo expuesto por el actor no
hay lugar acceder a las pretensiones formuladas.

[I. CONSIDERACIONES

2.1. Competencia

72. De conformidad con lo establecido en el numeral 3° del articulo 149 de la Ley
1437 de 2011*8 y en el articulo 13 del Acuerdo 080 de 2019 proferido por la Sala

47 El articulo 22 a que se hace alusién corresponde a los estatutos de la CAR, contenidos en el Acuerdo N°
018 del 4 de abril de 2002, que fueron aprobados por el Ministerio de Ambiente mediante la Resolucion N°
703 de 2003 del Ministerio de Ambiente.

48 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 especiales, con arreglo a la distribucién de trabajo que la Sala disponga, conocera en Unica instancia de
los siguientes asuntos: 4° De la nulidad de los actos de eleccién expedidos por el Congreso de la Republica,
sus Camaras y sus Comisiones, la Corte Suprema de Justicia, la Corte Constitucional, el Consejo Superior de
la Judicatura, la_Junta Directiva o Consejo Directivo de los entes autbnomos del orden nacional y las
Comisiones de Regulacién.” (Subrayas fuera de texto).
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Plena del Consejo de Estado, esta Seccidn es competente para
conocer en Unica instancia del proceso de la referencia®®.

2.2. Problemas juridicos

73. Se estima que los problemas juridicos a resolver en el caso de autos se
contraen a:

- Primero: Si hay o no lugar a inaplicar la Resolucion N° 703 de 2003 del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, mediante la cual
se aprobaron los estatutos de la Corporacion Auténoma Regional de
Cundinamarca, y el acta N° 37 del 28 de febrero de 2019 que establecio el
procedimiento para las elecciones controvertidas, por la supuesta infraccion
de los articulos 122, 189 numeral 11, 209 y 152 de la Constitucién Politica y
el articulo 26 de la Ley 99 de 1993, de conformidad con las razones
expuestas por el actor.

Dentro de las disposiciones a tener en cuenta para la discusion atinente a la
inaplicacion de la mentada resolucion y acta, se incluye el articulo 26 de la
Ley 99 de 1993, en atencion a que partir del mismo y las normas
constitucionales antes invocadas (en especial los articulos 189-11 y 152), el
actor insiste en que s6lo mediante un decreto del Gobierno Nacional o una
ley podia reglamentarse lo atiente a la participacion equitativa de los
municipios objeto de cobertura de una corporacion autbnoma regional que
tiene presencia en mas de un departamento.

- Segundo: Si el Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019 de la Corporacién
Autonoma Regional de Cundinamarca, incurrié en falta de competencia e
infraccion de los articulos 26 de la Ley 99 de 1993 y el numeral 11 del
articulo 189 Superior, al haber declarado la eleccion de 3 alcaldes de
Cundinamarca y 1 de Boyaca para el Consejo Directivo de la CAR.

49 Teniendo en cuenta que se trata de la eleccion de 4 integrantes del consejo directivo de una corporacion
autonoma regional, que de conformidad con la jurisprudencia constitucional “son entidades administrativas del
orden nacional que pueden representar a la Nacion dentro del régimen de autonomia que les garantiza el
numeral 70. de la Constitucion, y estan concebidas por el Constituyente para la atencion y el cumplimiento
autonomo de muy precisos fines asignados por la Constitucidn misma o por la ley, sin que estén adscritas ni
vinculadas a ningln ministerio o departamento administrativo (...) son organismos administrativos intermedios
entre la Nacion y las entidades territoriales, y entre la administracion central nacional y la descentralizada por
servicios y territorialmente, que estan encargados, principalmente, aun cuando no exclusivamente, de
funciones policivas, de control, de fomento, reglamentarias y ejecutivas relacionadas con la preservacion del
ambiente y con el aprovechamiento de los recursos naturales renovables, lo cual, y dentro del marco de lo
dispuesto por el inciso segundo del articulo 339 de la Carta Politica, las autoriza para participar, en los casos
sefialados en la ley, como agentes del Gobierno Nacional, (...)” Corte Constitucional, sentencia C-593 del 7 de
diciembre de 1995, M.P. Fabio Morén Diaz, reiterada entre otras en: Corte Constitucional, sentencia C-596 del
21 de octubre de 1998, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa y Corte Constitucional, sentencia C-462 del 14 de mayo
de 2008, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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- Tercero: Si el Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019 de la
Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca, incurrio en falta de
competencia e infraccion de los articulos 34 de la Ley 1437 de 2011 y 152
literal a) de la Constitucion Politica, al haber implementado y aplicado en la
sesion del 28 de febrero de 2019, un procedimiento para la elecciéon de los
alcaldes que hacen parte del Consejo Directivo de la entidad antes
sefalada.

- Cuarto: Si el Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019 de la Corporacion
Autonoma Regional de Cundinamarca, incurrid6 en violacion del sistema
constitucional o legalmente establecido para la distribucion de curules o
cargos por proveer, al haber empleado el cuociente electoral para la
eleccion de los alcaldes miembros del referido Consejo Directivo.

- Quinto: Si el Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019 de la Corporacion
Autonoma Regional de Cundinamarca, incurri6 en violacion del debido
proceso, expediciéon irregular y desconocimiento del articulo 16 de los
estatutos de la CAR (Acuerdo N° 018 de 2002), porque presuntamente el
gobernador de Cundinamarca incumplié su deber de presidir la Asamblea
Corporativa en la sesién celebrada en la fecha antes sefialada.

- Sexto: Si el Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019 de la Corporacién
Autonoma Regional de Cundinamarca, incurri6 en violacién del debido
proceso, expedicion irregular y desconocimiento del procedimiento de
eleccion establecido en el acta N° 37 del 28 de febrero de 2019, en la
medida que se permitio la participacion de la sefiora Nubia Lucero Reyes
Ledn, delegada de la Registraduria Nacional del Estado Civil, en la
comision escrutadora de las elecciones controvertidas.

74. Dentro de los problemas juridicos a resolver no se incluye lo relativo a la
supuesta indebida seleccién del medio de control de nulidad electoral, al que
hicieron alusion algunas de las partes e intervinientes en los alegatos de
conclusién, especialmente el apoderado del municipio de Chiquinquira, al
argumentar que la solicitud de inaplicacion de la Resolucion N° 703 de 2003 del
Ministerio de Ambiente en realidad corresponde a juicio de validez que debio
formularse en sede de simple nulidad.

75. Lo anterior en atencién a que el asunto antes sefialado, que corresponde a
una excepcion previa, fue decidido de manera negativa y definitiva el 23 de agosto
de 2019 en la audiencia inicial y mediante el auto del 12 de septiembre de 2019 en
sede suplica, en el sentido de precisar que:

() En el presente caso es claro que se juzga la legalidad del Acuerdo No. 45
del 28 de febrero de 2019, “por medio de la cual se eligieron cuatro (4) alcaldes
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para conformar el Consejo Directivo de la Corporacién en representacion
de los municipios comprendidos en el territorio de la Jurisdiccion para el periodo
2019-2020".

(i) La solicitud de inaplicacion de un acto administrativo como lo es la
Resolucibn No. 703 de 2003 del Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, no desnaturaliza la accion electoral, pues el actor no
pidié su nulidad sino la no aplicacion al caso concreto, peticion procedente
‘en los procesos que se adelanten ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo”, como lo prevé la Ley 1437 de 2011 en su articulo 148.

(iii) La “excepcion de ilegalidad o inconstitucionalidad, de acuerdo con el mismo
precepto 148, en caso de encontrarse probada, contrario al dicho de los recurrentes,
tiene efectos interpartes y no producirAd consecuencias respecto de situaciones
juridicas diferentes a las formuladas en el caso objeto de analisis, pues se insiste su
decision sera de inaplicar y no de anular, por tanto no deja de existir en el
ordenamiento juridico, pero si para la controversia objeto de decision”°.

76. Por ende, lo relativo a la supuesta indebida seleccién del medio de control
constituye un aspecto sobre el cual no hay lugar a volver a profundizar en la
sentencia.

77. Esclarecido lo anterior, para resolver los problemas planteados, estrechamente
relacionados con los temas delimitados en la fijacion del litigio, estima la Sala
pertinente en primer lugar, precisar el alcance de las normas relativas a la eleccion
de los alcaldes que pertenecen al Consejo Directivo de la Corporaciéon Autbnoma
Regional de Cundinamarca.

2.3. Andlisis del caso en concreto

2.3.1. Marco normativo sobre la eleccién de los alcaldes integrantes de los
consejos directivos de las corporaciones autbnomas regionales

2.3.1.1. DelalLey 99 de 1993y los decretos 1768 de 1994y 1076 de 2015

78. La Ley 99 de 1993, luego de definir a las corporaciones auténoma
regionales, como “entes corporativos de caracter publico, creados por la ley, integrado
por las entidades territoriales que por sus caracteristicas constituyen geograficamente un
mismo ecosistema o conforman una unidad geopolitica, biogeogréfica o hidrogeogréafica,
dotados de autonomia administrativa y financiera, patrimonio propio y personeria juridica,

50 Consejo de Estado, Seccién Quinta, auto del 12 de septiembre de 2019, M.P. Lucy Jeannette Bermlidez
Bermudez, Rad. 11001-03-28-000-2019-00017-00. (Fls. 496-500. C.3).

51 “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestion

y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional
Ambiental, SINA y se dictan otras disposiciones”.
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encargados por la ley de administrar, dentro del area de su jurisdiccién, el
medio ambiente y los recursos naturales renovables y propender por su desarrollo
sostenible, de conformidad con las disposiciones legales y las politicas del Ministerio del
Medio Ambiente” (art. 23), en su articulo 24 establece que “tendran tres 6rganos
principales de direccion y administracibn a saber: a. La Asamblea Corporativa; b. El
Consejo Directivo; y c. El Director General”.

79. La asamblea corporativa “es el principal érgano de direccién de la Corporacion y
estara integrada por todos los representantes legales de las entidades territoriales de su
jurisdiccion” (art. 25); el consejo directivo es el “6rgano de administracion” de la
entidad (art. 26); y el director general es el representante legal y la primera
autoridad ejecutiva, y es designado por el consejo directivo para un periodo de 4
afos (art. 28).

80. Respecto a la mencionada asamblea como el principal 6rgano directivo de las
corporaciones autbnoma regionales, le corresponde elegir a los alcaldes y
representantes del sector privado que hacen parte del consejo directivo; designar
el revisor fiscal o auditor interno; conocer y aprobar el informe de gestion de la
administracion; conocer y aprobar las cuentas de resultados de cada periodo
anual; adoptar los estatutos de la Corporacion; y las demas que le fijen los
reglamentos (art. 25 de la Ley 99 de 1993).

81. Se subraya dentro de las funciones de la asamblea corporativa la atinente a la
adopcion de los estatutos, en tanto el articulo 25 de la Ley 99 de 1993 que
contiene la misma, agregaba que aquéllos debian someterse a la aprobacién del
Ministerio de Ambiente, precision que fue declarada inexequible por la Corte
Constitucional mediante la sentencia C-462 de 2008, en la medida que “los
estatutos son manifestacion de esa competencia autonémica constitucional” (articulo
150.7 superior) que es propia de las corporaciones autbnomas regionales, son
expedidos por el maximo 6érgano corporativo en ejercicio de las competencias
directamente asignadas por la ley, se refieren al funcionamiento organico de la
entidad por lo que “no comprometen en principio los alcances de la politica ambiental
cuya gestion se organiza desde la administracion central”, de manera tal que la
mentada intervencion del Ministerio “implicaria una incidencia directa en el mecanismo
operativo del ente autondmico, lo cual choca con el mandato contenido en la Carta”?.

82. En lo que atafie a la conformacién del consejo directivo, el articulo 26 de la
Ley 99 de 1993 sefiala que hacen parte del mismo:

- El gobernador o los gobernadores de los departamentos sobre cuyo
territorio ejerza jurisdiccion la corporacion autbnoma regional, o su
delegado o delegados. Le corresponde presidir el consejo directivo, y la

52 Corte Constitucional, sentencia C-462 del 14 de mayo de 2008, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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referida norma sefiala que si hay varios gobernadores, los
estatutos definiran quién sera el presidente de éste.

- Un representante del Presidente de la Republica.
- Un representante del Ministro del Medio Ambiente.

- Hasta 4 alcaldes de los municipios comprendidos dentro del territorio
de la jurisdiccion de la corporacion.

- Dos representantes del sector privado.

- Un representante de las comunidades indigenas o etnias tradicionalmente
asentadas en el territorio de jurisdiccion de la corporacion, elegido por ellas
mismas.

- Dos representantes de las entidades sin animo de lucro, que tengan su
domicilio en el area de jurisdiccion de la corporacién y cuyo objeto principal
sea la proteccion del medio ambiente y los recursos naturales renovables,
elegido por ellas mismas.

83. En cuanto a los alcaldes que hacen parte del consejo directivo, en primer lugar
llama la atencién que la horma en mencién indica que hasta 4, de manera tal que
el anterior es el nUmero maximo de burgomaestres que pueden integrar tal
organo.

84. Asimismo, se tiene que la eleccibn de los mencionados alcaldes le
corresponde a la asamblea corporativa y adicionalmente el articulo en mencién
establece los siguientes aspectos determinantes:

- La eleccion es por el periodo de un afio.

- La designacion se realiza “por el sistema de cuociente electoral, de manera
que queden representados todos los departamentos 0 regiones que integran la
corporacion”.

- “Si el territorio de la Corporaciéon comprendiese un nimero plural de
departamentos, la participacion sera definida en forma equitativa de acuerdo
con el reglamento que al efecto expida el Gobierno Nacional”.

85. De los aspectos relevantes de la eleccion de los alcaldes pertenecientes al
consejo directo, para el caso de autos, especial connotacion tiene el consistente
en que si la corporacion autbnoma regional comprende un numero plural de
departamentos, el Gobierno Nacional mediante reglamento definira los parametros
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para garantizar una participacion equitativa, comoquiera que la
entidad demandada ejerce sus funciones en los departamentos de Cundinamarca
y Boyacd, como lo establece el articulo 33 de la Ley 99 de 1993%3.

86. En cuanto a la normatividad que ha proferido el Gobierno Nacional a proposito
de la eleccion de los alcaldes pertenecientes al consejo directivo de las
corporaciones autonomas regionales, debe tenerse en cuenta el Decreto 1768 de
1994, que en sus articulos 14 a 22 se ocuparon de precisar aspectos relevantes
de los d6rganos de direccion y administracion de las mencionadas entidades,
normas que a su vez fueron compiladas en el Decreto Unico Reglamentario 1076
de 2015°, y que actualmente se encuentran en los articulos 2.2.8.4.1.14 a
2.2.8.4.1.22.

87. De los preceptos antes sefialados para el asunto objeto de estudio son
relevantes los articulos 2.2.8.4.1.15, 2.2.8.4.1.17 y 2.2.8.4.1.18, en cuanto a los
siguientes aspectos:

- El articulo 2.2.8.4.1.15 (antes art. 15 del Decreto 1768 de 1994) sefala
respecto a la asamblea corporativa, que “las normas sobre quérum, mayorias y
en general sobre su funcionamiento seran establecidas en los respectivos
estatutos".

- Elarticulo 2.2.8.4.1.17 (antes art. 17 del Decreto 1768 de 1994) por un lado
prescribe que “los alcaldes que conforman el consejo directivo seran elegidos por
la asamblea corporativa en la primera reunion ordinaria de cada afio. Las demas
previsiones relacionadas con la eleccién de los alcaldes y representantes del
sector privado, seran determinadas por la asamblea corporativa de acuerdo
con las disposiciones del articulo 26 de la Ley 99 de 1993”; y por otro
consagra que “cuando la corporacion cobije un nGmero plural de
departamentos, la participacién de estos en forma equitativa se sujetara a las
disposiciones que para el efecto expida el Gobierno nacional” (destacado
fuera de texto).

53 %(,..)Las siguientes corporaciones modifican su jurisdiccién o su denominacién actual:

()

Corporacion Autonoma Regional de las Cuencas de los Rios Bogota, Ubaté y Suarez, CAR: se denominara
Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca, CAR y tendra jurisdiccion en el Distrito Capital de Santafé
de Bogota y el territorio del Departamento de Cundinamarca, con excepcion de los municipios incluidos en la
jurisdiccion de la Corporacion Regional del Guavio y los municipios del Departamento de Cundinamarca que
hacen parte de la jurisdiccion de CORPORINOQUIA. Su jurisdiccién incluye los municipios de Chiquinquira,
Saboya, San Miguel de Sema, Caldas, Buenavista y Raquira en el Departamento de Boyaca. Tendra su sede
principal en la ciudad de Santafé de Bogota, y establecerd una subsede en la ciudad de Fusagasuga;

L)

54 “Por el cual se desarrolla parcialmente el literal h) del articulo 116 en lo relacionado con el establecimiento,
organizacion o reforma de las Corporaciones Autonomas Regionales y de las Corporaciones de régimen
especial, creadas o transformadas por la Ley 99 de 1993”.

5 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo
Sostenible.”.
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- El articulo 2.2.8.4.1.18 (antes art. 18 del Decreto 1768 de
1994) indica los periodos de los miembros del consejo directivo, reiterando
que es de “un afio para los alcaldes elegidos por la asamblea corporativa”.

88. Del andlisis de las normas hasta aqui enunciadas, se destaca para la
resolucion de los problemas juridicos planteados lo siguiente:

- Las asambleas corporativas de las corporaciones auténomas regionales
son el principal 6érgano de direccion y les corresponde la adopcion de los
estatutos de la entidad, funciébn que por excelencia materializa el principio
de autonomia constitucional que las cobija (art. 150.7 Superior), razén por
la cual conforme lo determiné la Corte Constitucional en la sentencia C-462
de 2008%, no deben ser sometidos para su aprobacion al Ministerio de
Ambiente.

- Las normas sobre quorum, mayorias y el funcionamiento de las asambleas
corporativas seran establecidas en los estatutos.

- Las asambleas corporativas de las corporaciones auténomas regionales
son las encargadas de elegir a los alcaldes que haran parte de los consejos
directivos de las mismas entidades, que pueden ser hasta 4 por cada
consejo.

- El articulo 26 de la Ley 99 de 1993 establece los principales parametros
para la eleccién de los alcaldes pertenecientes a los consejos directivos,
que a saber son: (i) La eleccion es por el periodo de un afo. (i) La
designacion se realiza “por el sistema de cuociente electoral, de manera que
queden representados todos los departamentos 0 regiones que integran la
corporacion”. (iii) Si el territorio de la Corporacién comprendiese un nimero
plural de departamentos, la participacion sera definida en forma equitativa de
acuerdo con el reglamento que al efecto expida el Gobierno Nacional”.

- Segun el articulo 2.2.8.4.1.17 del Decreto 1076 de 2015 (antes art. 17 del
Decreto 1768 de 1994), las demas previsiones relacionadas con la eleccién
de los referidos alcaldes “seran determinadas por la asamblea corporativa de
acuerdo con las disposiciones del articulo 26 de la Ley 99 de 1993”, lo que quiere
decir que aquélla cuenta con un margen de autonomia, en su condicion de
principal organo de direccion, para establecer los parametros para las
mencionadas elecciones, los cuales en todo caso deben respetar las pautas
trazadas por el articulo antes sefalado de la Ley 99 de 1993, dentro de las
cuales se encuentra que “si el territorio de la Corporacion comprendiese un

%6 Corte Constitucional, sentencia C-462 del 14 de mayo de 2008, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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numero plural de departamentos, la participacién sera definida
en forma equitativa de acuerdo con el reglamento que al efecto expida el
Gobierno Nacional”, lo cual es reiterado por el mismo articulo 2.2.8.4.1.17.

- En cuanto al criterio a tener en cuenta para la eleccion de los mentados
alcaldes al consejo directivo en las corporaciones autbnomas regionales
que desarrollan sus funciones en mas de un departamento, de la revision
de la normatividad pertinente, no se advierte que el Gobierno Nacional haya
establecido las pautas a seguir para definir la participacion equitativa de los
burgomaestres en dichas corporaciones®’, como lo confirmé el Ministerio de
Ambiente y la CAR en el presente tramite durante la etapa probatoria®®.

2.3.1.2. Estatutos de la CAR y laresolucién que los aprobé

89. Ahora bien, en lo que atafie a la Corporacién Autbnoma Regional de
Cundinamarca, que tiene presencia en los departamentos de Cundinamarca y
Boyaca, de la revision de sus estatutos, adoptados mediante el Acuerdo No. 018
del 4 de abril de 2002%°, respecto a la elecciéon de los alcaldes pertenecientes al
Consejo Directivo se destacan los siguientes aspectos:

90. En el articulo 14 se enuncia como la primera funcién de la Asamblea
Corporativa la eleccion “los cuatro (4) alcaldes y dos (2) representantes del sector
privado al Consejo Directivo, de que tratan los literales d) y €), del articulo 26 de la Ley 99
de 1993".

91. Asimismo, vale la pena resaltar que dicha Asamblea segun el articulo 16 de
los estatutos, “sera instalada y presidida por el Gobernador de Cundinamarca o en su
defecto, por el Gobernador de Boyaca”.

92. Respecto a la conformacion del Consejo Directivo, hace alusion a los
integrantes que sefiala el articulo 26 de la Ley 99 de 1993, agregando al Alcalde
Mayor de Bogota o su delegado. Ademas, en su numeral 5° precisa lo siguiente:

“ARTICULO 22. CONFORMACION DEL CONSEJO DIRECTIVO. Es el 6rgano de
administracion de la Corporacion y esta conformado por:

(..)

5. Cuatro (4) alcaldes de los municipios comprendidos dentro del territorio de la
jurisdiccion de la Corporacion, distribuidos de la siguiente manera: Tres (3) alcaldes
por el departamento de Cundinamarca y un (1) alcalde por el departamento de

57 Entre las corporaciones que comprenden mas de un departamento se encuentran por ejemplo, la
Corporacion Auténoma Regional de la Orinoquia y la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca (art.
33 de la Ley 99 de 1993).

58 Segun informes visibles a folios 621 y 681 del cuaderno N° 4.

59 Folios 627-674, C.4. También visible en el cd contenido a folio 324 del cuaderno N° 2.
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Boyacd, elegidos por la Asamblea Corporativa, en la primera reunién
ordinaria de cada afio, por el sistema de cuociente electoral’.

93. De la anterior disposicion se resalta, que de los 4 alcaldes a que hace alusion
el articulo 26 de la Ley 99 de 1993, el articulo 22 de los estatutos de la CAR
precisé que su distribucion serd 1 por el departamento de Boyaca y 3 por el de
Cundinamarca, lo cual tiene relacidon con la participacion equitativa de que trata el
articulo 26 ibidem y el articulo 2.2.8.4.1.17 del Decreto 1076 de 2015 (antes art.
17 del Decreto 1768 de 1994), cuando se refieren a los burgomaestres en los
consejos directivos de las corporaciones autbnomas regionales que tienen
presencia en mas de un departamento.

94. Ademas, el articulo 22 objeto de estudio indica que la mentada eleccion se
realizara en “en la primera reunién ordinaria de cada afio, por el sistema de cuociente
electoral’, lo cual es reiterado por el articulo 34 del mismo cuerpo normativo, que
sefala que “se respetara la representacion que de que trata el numeral 5 del articulo 227,
es decir, 3 alcaldes de Cundinamarca y 1 de Boyaca, y afiade que “en ningln
momento los tres (3) representantes por el Departamento de Cundinamarca podran
pertenecer a una misma regién o zona”.

95. Finalmente, se tiene que el articulo 35 de los estatutos que define los periodos
de los miembros del Consejo Directivo, en cuanto a los mentados alcaldes indica
gue es de un afo, pero en el paragrafo de la misma norma se precisa que Si por
cualquier circunstancia no fuere posible elegir a éstos, quienes vienen
desempefiando tal responsabilidad lo seguiran haciendo “hasta tanto dicha eleccién
se produzca y su periodo sera por el término restante”.

96. Las anteriores disposiciones del Acuerdo No. 018 del 4 de abril de 2002 de la
Asamblea Corporativa de la Corporaciéon Autbnoma Regional de Cundinamarca,
fueron aprobadas por el entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, a través de la Resolucion N° 703 del 25 de junio de 2003, que fue
suscrita por el “Viceministro de Ambiente encargado de las funciones del Despacho de la
Ministra de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial”.

97. Dicha resolucion contiene solo dos articulos, el primero mediante el cual se
aprueban los referidos estatutos®! los cuales se transcriben, y el segundo que
dispone que “rige a partir de la fecha de su publicacion y deroga las disposiciones que le
sean contrarias, en especial las Resoluciones 498 de 1996 y 402 de 1999 expedidas por
el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial”.

60 Folios 627-674, C.4.

61 Dichos estatutos fueron aprobados “salvo el paragrafo del articulo 22, la parte final del numeral 24 del
articulo 42, esto es, o cuando se presenten situaciones que impidan la realizacion de obras o actividades
necesarias para conservar el equilibrio del ecosistema., la palabra Descentralizado utilizada en el articulo 63,
por las razones expuestas en la parte considerativa de la presente Resolucién”.
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98. Vale la pena destacar, que la Resolucion N° 703 del 25 de junio
de 2003 es anterior a la sentencia C-462 de 2008 de la Corte Constitucional, esto
es, al fallo que con efectos erga omnes excluyé del ordenamiento juridico las
normas que establecian que los estatutos de las corporaciones autonomas
regionales deben ser sometidos a consideracién del Ministerio de Ambiente®2,

99. Ahora bien, como consecuencia del mentado fallo de constitucionalidad, a luz
del articulo 91.2 de la Ley 1437 de 2011%3, la Resoluciéon N° 703 de 2003 perdi6 su
fuerza ejecutoria, en atencion a que desaparecieron sus fundamentos de derecho
en el momento en que se declararon inexequibles las normas que establecian la
facultad del Ministerio antes sefialado de aprobar los estatutos de las
corporaciones autbnomas regionales, esto es, las disposiciones que justificaban
someter los mismos para su revision a una autoridad administrativa distinta a la
que los dictd, circunstancia que precisamente motivd que se profiriera el
mencionado acto administrativo.

2.3.1.3. Procedimiento implementado en la sesion del 28 de febrero de 2019

100. Frente al marco normativo a tener en cuenta para la resolucion de la
controversia planteada, deben incluirse las pautas que la Asamblea Corporativa de
la CAR establecié en la sesién en que se llevé a cabo la mentada eleccion,
comoquiera que las mismas hacen parte de la facultad concedida a la Asamblea
como el principal 6rgano de direccion, de determinar las demas previsiones
relacionadas con la eleccion de los alcaldes y representantes del sector
privado del consejo directivo de acuerdo con las disposiciones del articulo
26 de la Ley 99 de 1993 (art. 2.2.8.4.1.17 del Decreto 1076 de 2015).

101. En ese orden, se evidencia partir del andlisis del Acta No. 037 del 28 de
febrero de 2019%* y del video® que da cuenta de la reunién que se llevé a cabo en
la misma fecha, que la Asamblea Corporativa de la CAR aprobé las siguientes
pautas para el proceso de eleccién de los 4 alcaldes integrantes del Consejo
Directivo de la entidad:

62 Esto es, las expresiones "Aprobar los estatutos de las Corporaciones Auténomas Regionales y las reformas
gue los modifiquen o adicionen y", contenida en el numeral 36 del articulo 5° de la Ley 99 de 1993; y la
consistente en "y someterlos a la aprobacion del Ministerio del Medio Ambiente", prevista en el literal e) del
inciso final del articulo 25 de la Ley 99 de 1993.

63 “ARTICULO 91. PERDIDA DE EJECUTORIEDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO. Salvo norma expresa en
contrario, los actos administrativos en firme seran obligatorios mientras no hayan sido anulados por la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo. Perderan obligatoriedad y, por lo tanto, no podran ser
ejecutados en los siguientes casos:

(-..)

2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho.

()

64 Folios 1 al 7 del cuaderno Anexo 1.
65 Folios 325y 326, C.2.
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102. A. Inscripcion a listas. Se otorgaran 15 minutos para que los
integrantes de la Asamblea conformen las listas de candidatos que seran elegidos
por el sistema de cuociente electoral.

103. Respecto a los alcaldes de Cundinamarca, se precisé que debian conformar
listas de 3 candidatos, que no podran pertenecer a una misma provincia, los
cuales se registrardn en el orden de elegibilidad que deseen a efectos de proveer
los asientos en el Consejo Directivo. En cuanto a los alcaldes de Boyac4, se indico
que las listas serian de un candidato.

104. Para tal efecto, previo un formulario especial que los integrantes de la
Asamblea Corporativa debian diligenciar con los datos de los aspirantes.
Asimismo, se precis6 que una vez se registraran las listas se verificarian los
requisitos de las mismas y se les asignaria un consecutivo.

105. Finalmente, vencido el término de inscripcidn, el secretario de la Asamblea
informaria sobre la conformacion final de las listas.

106. B. Votacion. Se previo la existencia de una urna en la que individualmente
los integrantes de la Asamblea Corporativa depositarian su voto en secreto, uno
por la lista para el departamento de Cundinamarca y otro por la lista del
departamento de Boyacé.

107. C. Escrutinio. Posteriormente la comisién escrutadora procederia a contar
los votos depositados a efectos de verificar que su nimero concuerde con el de
votantes registrados, en tanto si resultare un numero superior de votos, el
excedente seleccionado al azar seria incinerado. Seguidamente, dicha comisién
procederia a contar y anunciar los votos obtenidos por cada lista de manera visible
mediante proyeccion en pantalla ante todos los asambleistas.

108. Al finalizar el escrutinio, se determinaria el cuociente, es decir, el nimero que
resulte de dividir el total de los votos validos por el de puestos por proveer (3), de
manera que la adjudicacion de puestos a cada lista se debe hacer en el nimero
de veces que el cuociente quepa en el respectivo nimero de votos validos; y los
gue quedaren por proveer, a los mayores residuos, en orden descendente.

109. Se precisO que los candidatos elegidos por el departamento de
Cundinamarca no podrian pertenecer a la misma region, por lo cual, si alguno de
los que resulte favorecido como consecuencia de la aplicacion del cuociente
electoral perteneciere a la misma region de uno que haya resultado previamente
elegido por otra lista, se entenderé elegido al siguiente candidato conforme su lista
en orden descendente, en tanto este no pertenezca a la misma region de un
alcalde ya elegido por otra lista.
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110. Al finalizar el escrutinio, sera elegido como representante de los alcaldes de
los municipios del departamento de Boyaca, el perteneciente a la lista con mayor
ndmero de votos.

111. Terminados los escrutinios por ambos departamentos, se comunicaran los
resultados a la Asamblea y se dejard constancia de los mismos en el acta
correspondiente.

112. D. Acuerdo que protocoliza la eleccion. Por ultimo se dara lectura al
acuerdo de la Asamblea Corporativa que protocoliza la eleccion, el cual sera
suscrito por el presidente y secretario de la misma.

113. Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones sobre las normas
aplicables al caso objeto de estudio, procede la Sala a resolver en el orden
planteado los problemas juridicos propuestos.

2.3.2. Primer problema juridico - solicitud de inaplicacion de la Resolucion N°
703 de 2003 del entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial y las reglas contenidas en el acta N° 37 del 28 de febrero de 2019

2.3.2.1. Excepciones de inconstitucionalidad e ilegalidad

114. La jurisprudencia constitucional ha definido que la excepcién de
inconstitucionalidad es una facultad de los jueces, o inclusive, un deber que tienen
los mismos, de inaplicar una norma juridica en aquellos eventos en que detecten
que contradice postulados constitucionales®®.

115. En consecuencia, “esta herramienta se usa con el fin de proteger, en un caso
concreto y con efecto inter partes, los derechos fundamentales que se vean en riesgo por
la aplicacién de una norma de inferior jerarquia y que, de forma clara y evidente, contraria
las normas contenidas dentro de la Constitucion Politica”.%”

116. El caracter prevalente de la Constitucion Politica, expresamente consagrado
en el inciso 1° del articulo 4°%8, también puede apreciarse en el articulo 148 de la
Ley 1437 de 2011, que previo en el acapite de medios de control lo siguiente:

“ARTICULO 148. CONTROL POR VIA DE EXCEPCION. En los procesos que se
adelanten ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, el juez podra, de

66 En el mismo sentido ver: Consejo de Estado, Seccidén Quinta sentencia del 28 de febrero de 2019, M.P.
Rocio Araujo Ofiate, Rad. 25000-23-41-000-2018-01126-01(ACU).

67 Corte Constitucional, sentencia SU 132 del 13 de marzo de 2013, M.P. Alexei Julio Estrada.

68 “ARTICULO 40. La Constituciéon es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad entre la
Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones constitucionales”.
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oficio o a peticidbn de parte, inaplicar con efectos interpartes los actos
administrativos cuando vulneren la Constitucion Politica o la ley.

La decision consistente en inaplicar un acto administrativo sélo producira efectos en
relacién con el proceso dentro del cual se adopte”.

117. En virtud de las normas antes sefialadas, tanto a peticion de parte como de
oficio, en cualquiera de los procesos que se adelantan ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, resulta procedente establecer si para el caso objeto de
estudio una norma es 0 no contraria a la Constitucion Politica, y en caso afirmativo
que se inaplique la misma, sin perder de vista que la decisién solo produce efectos
para el caso concreto, en atencibn a que el analisis de si el precepto
correspondiente debe permanecer o no en el ordenamiento juridico con efectos
erga omnes, esta llamado a realizarse en sede de nulidad o constitucionalidad,
segun el caso, luego de surtido el procedimiento especializado respectivo®®.

118. Asimismo, vale la pena resaltar que en virtud de lo dispuesto en el articulo
148 de la Ley 1437 de 2011, las anteriores consideraciones mutatis mutandis
también son aplicables cuando en un juicio ante esta jurisdiccion’® se estima que
un acto administrativo es contrario a la ley, lo que se ha denominado como
“excepcion de ilegalidad”, respecto de la cual esta Seccion trayendo a colacion la
jurisprudencia de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado ha indicado:

“Frente al punto, la Corte Constitucional ha dicho:

“De la condicion jerarquica del sistema juridico se desprende la necesidad de
inaplicar aquellas disposiciones que por ser contrarias a aquellas otras de las
cuales derivan su validez, dan lugar a la ruptura de la armonia normativa. Asi,
aungue la Constitucibn no contemple expresamente la llamada excepciéon de
ilegalidad, resulta obvio que las disposiciones superiores que consagran rangos y
jerarquias normativas, deben ser implementadas mediante mecanismos que las
hagan efectivas, y que, en ese sentido, la posibilidad de inaplicar las normas de
inferior rango que resulten contradictorias a aquellas otras a las cuales por

69 Sobre la aplicacion de la referida excepcién, del Consejo de Estado, Seccion Quinta pueden consultarse
entre otras las siguientes providencias: (i) Del 28 de febrero de 2019, M.P. Rocio Araudjo Ofiate, Rad. 25000-
23-41-000-2018-01126-01(ACU); (ii) del 4 de agosto de 2016, M.P. Lucy Jeannette Bermudez Bermudez,
Rad. 11001-03-28-000-2015-00050-00; (iii) del 28 de julio de 2016, M.P. Carlos Enrigue Moreno Rubio, Rad.
11001-03-28-000-2015-00060-00; (iv) del 9 de agosto de 2018, M.P. Carlos Enrique Moreno Rubio, Rad.
25000-23-24-000-2011-00829-00; (v) del 6 de octubre de 2011, M.P. Alberto Yepes Barreiro, Rad. 11001-03-
28-000-2010-00120-00; (vi) del 11 de noviembre de 2010, M.P. Maria Nohemi Hernandez Pinzén, Rad.
11001-03-28-000-2010-00087-00.

70 Se destaca que la excepcion de ilegalidad procede ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, en
atencion a lo establecido por la Corte Constitucional en el fallo C-037 de 2000 en el que aseverd: “(...), se
concluye que la llamada excepcion de ilegalidad se circunscribe entre nosotros a la posibilidad que tiene un
juez administrativo de inaplicar, dentro del tramite de una accion sometida a su conocimiento, un acto
administrativo que resulta lesivo del orden juridico superior. Dicha inaplicacion puede llevarse a cabo en
respuesta a una solicitud de nulidad o de suspensién provisional formulada en la demanda, a una excepcion
de ilegalidad propiamente tal aducida por el demandado, o aun puede ser pronunciada de oficio. Pero, en
virtud de lo dispuesto por la norma sub examine tal y como ha sido interpretado en la presente decision, tal
inaplicacion no puede ser decidida por autoridades administrativas, las cuales, en caso de asumir tal
conducta, podrian ser demandadas a través de la accion de cumplimiento, que busca, justamente, hacer
efectivo el principio de obligatoriedad y de presuncion de legalidad de los actos administrativos.” (destacado
fuera de texto).
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disposicién constitucional deben subordinarse, es decir, la excepcion de

legalidad, resulta acorde con la Constitucion’”.

A su turno, esta Corporacion ha precisado:

“2.1.- De conformidad con el articulo 12 de la Ley 153 de 1887, las 6rdenes y
demdas actos ejecutivos del gobierno, expedidos en ejercicio de la potestad
reglamentaria, tienen fuerza obligatoria, y deben ser aplicados mientras no sean
contrarios a la Constitucion, las leyes o a la doctrina legal mas probable.

De ahi que, aquellos actos que resulten contrarios a las leyes, puedan ser
inaplicados. Asi, la excepcion de ilegalidad es una manifestacién del principio de
legalidad y del sistema jerarquico normativo que rige en Colombia.

(...)

Este, como medio exceptivo que es, procede ante situaciones en las que el juez
evidencie (bien sea porque las partes lo manifestaron, o porque el estudio del
expediente lo lleve a esa conclusion) que para la solucion del caso concreto es
necesario dejar de aplicar un acto que guarda relacion directa con el objeto del
litigio, decisiéon que solo produce efectos en el caso particular, y que no expulsa a
aguel del ordenamiento normativo.

En otras palabras, “que la controversia sobre la legalidad o ilegalidad de la norma
no es el punto principal del caso, sino apenas un aspecto incidental dentro del

[proceso] que se esta tramitando’.”

Esa caracteristica no varid con la entrada en vigencia del CPACA, que en su
articulo 148 consagro la excepcién de ilegalidad como un medio de control, dentro
de la idea del legislador de regularlos o codificarlos de manera integral”®.

2.5.- Tratandose de actos particulares, es necesario que ademas de las
condiciones anteriores, no se haya realizado previamente un juicio de validez en el
que se haya declarado su legalidad.

Todo, dado el caracter excepcional de la figura, que impide que recaiga sobre actos
respecto de los cuales ya existe un pronunciamiento judicial, que declaré su
legalidad, siempre que en ambos casos se presenten los mismos supuestos,
atendiendo los efectos propios de la cosa juzgada, en sentencias de esa naturaleza
-articulo 189 del CPACA.-.

Recuérdese que, al juez contencioso le esta permitido inaplicar una norma o un
acto administrativo, porque es este el competente para conocer de los juicios de
legalidad de los mismos y el Unico habilitado para despojarlos de manera definitiva

! Corte Constitucional. Sentencia C-037 del 26 de enero de 2000. M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa.
72 Rodriguez, Libardo. Derecho Administrativo General y colombiano. Decimoctava edicién. Editorial Temis.
Bogota, 2013. Pagina 346.

73 Asi expresamente se reconocié en la Ponencia para segundo debate del proyecto que se convirtid
posteriormente en la Ley 1437 de 2011, y en las memorias presentadas por el Consejo de Estado en el
Seminario Internacional de Presentacién del Nuevo Coédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo  (pagina 308), que puede ser consultado en el siguiente link:
file:///C:/Users/asanchezg/Downloads/Memorias-%20Seminario%20Int'1%20(feb-
2011)%20Presentaci%C3%B3n%20Ley%201437.pdf

En dichos textos se dijo, que este fue introducido expresamente por el articulo 148 del nuevo cédigo, pero
siempre ha existido en el modo de control por excepcion, tanto de la Constitucion como de la ley.

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

www.consejodeestado.gov.co

31



1S0 9001

Slcontec

Demandante: Red de Veedurias Ciudadanas de Colombia
Demandados: Ana Maria Mahecha Olarte y otros
Rad: 11001-03-28-000-2019-00017-00

de la presuncién de legalidad, luego, también debe ser este quien levante
temporalmente dicha presuncion. Légica que responde al aforismo de “quien
puede lo mas, puede lo menos”.

2.6.- Cabe agregar que, con todo y esas limitaciones, la excepcion de ilegalidad
supone, por regla general, un juicio sobre la base de la confrontacion de dos
normas: una contenida en un acto administrativo y la otra -regla o principio- en el
ordenamiento de caracter superior, razén por la que cuestiones de orden factico
son, en principio, ajenos a este medio de control, habida cuenta de su ejercicio
excepcional y particular, lo que supone que aspectos probatorios, su aporte,
regularidad, conducencia, pertinencia, contradiccion, apreciacién, en sintesis la
demostracion de los hechos sean ajenos a él, amén de gue su incidencia en el
juicio de valor que debe hacer el Juez para inaplicar el acto administrativo, tiene
que ser directa y no por via de inferencia.’”

Conforme lo expuesto, es claro que lo pretendido con la excepcion de ilegalidad es
el mantenimiento del ordenamiento juridico por lo que procede cuando el juez
advierta que un acto administrativo contraria la ley de la que deriva su validez,
entendida ésta en sentido amplio”’.

119. Se traen a colacion las anteriores consideraciones sobre las excepciones de
inconstitucionalidad e ilegalidad, en atencibn a que se ha planteado como
problema a resolver, si la (i) Resolucibn N° 703 de 2003 del Ministerio de
Ambiente y (ii) y las reglas contenidas en el acta N° 37 del 28 de febrero de 2019
deben inaplicarse en el caso en concreto.

2.3.2.2. Andlisis de los fundamentos de la solicitud de inaplicacion

120. Al revisar las razones por las cuales el actor solicit6 que en el estudio de
legalidad de la eleccién de los 4 alcaldes del Consejo de Directivo de la CAR
Cundinamarca para el periodo 2019-2020, se inaplicaran los preceptos arriba
sefalados, se tiene que el argumento principal consiste en que la corporacién
auténoma regional no tenia competencia para regular aspectos relativos a dicho
procedimiento de eleccion, por cuanto tal es un asunto que le corresponde al
Gobierno Nacional, en especial en lo atinente a la participacion equitativa de los
burgomaestres cuando la corporacion tiene presencia en 2 0 mas departamentos,
como lo establece el articulo 26 de la Ley 99 de 1993.

121. Derivado de lo anterior, sostuvo que como fue el legislador el que establecio
tal competencia reglamentaria en cabeza del Gobierno Nacional, por una parte, la
modificacion de dicha regla s6lo puede efectuarse mediante una ley, incluso,
estima que debe ser estatutaria, porque estd relacionada con los derechos y
deberes fundamentales de las personas y los procedimientos y recursos para su

74 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Expediente 08001-23-31-000-
2006-00871-01(21911) Providencia del 31 de mayo de 2018. M.P. Dr. Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

75 Consejo de Estado, Seccion Quinta, sentencia del 28 de febrero de 2019, M.P. Carlos Enrique Moreno
Rubio, Rad. 73001-23-33-000-000-2018-00383-01.
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proteccion, y por otro, que mientras la Ley 99 de 1993 no sea
modificada en el punto, solamente el Gobierno Nacional puede regular lo relativo a
la eleccién de los 4 alcaldes del consejo directivo de dichas corporaciones.

122. En ese orden de ideas, arguyo que la (i) Resolucion N° 703 de 2003 del
Ministerio de Ambiente, que aprobd los estatutos de la CAR de Cundinamarca,
que a su vez indican como debe garantizarse la participacion equitativa de los
mencionados alcaldes, y (ii) el acta N° 37 del 28 de febrero de 2019, en la que
guedaron plasmadas las pautas procedimentales que aprobd la Asamblea
Corporativa para realizar la mentada eleccion, son contrarias al articulo 26 de la
Ley 99 de 1993, el articulo 122 constitucional en cuanto establece que el ejercicio
de las competencias de los empleados publicos es de conformidad con la ley, el
articulo 189.11 superior que prevé el ejercicio de la potestad reglamentaria en
cabeza del Presidente de la Republica, el articulo 209 de la Constitucion Politica
que consagra los principios de la funcion publica y el articulo 152 literal a) del
mismo cuerpo normativo, que prevé como un asunto materia de reserva de ley
estatutaria los derechos y deberes de las personas y los procedimientos y
recursos para su proteccion.

123. Como puede apreciarse, el razonamiento expuesto esta construido sobre la
premisa consistente en que el articulo 26 de la Ley 99 de 1993 establece que
solamente el Gobierno Nacional puede regular lo atiente al procedimiento de la
eleccion controvertida.

124. De esta norma la Sala concentra su atencion en el literal d)’¢, en tanto a
propdsito de la eleccion de los alcaldes que hacen parte del consejo directivo, es
el que consagra la facultad reglamentaria del Gobierno Nacional en la materia, y
por ende, la disposicion normativa sobre la que se edifican los argumentos
relativos a la solicitud de inaplicacion.

125. Al revisar con detenimiento el citado literal, resulta necesario destacar que el
asunto que el legislador reservd a la reglamentacion del Gobierno Nacional fue el
relativo a la participacion equitativa de los alcaldes en el consejo directivo de las

76 “ARTICULO 26. DEL CONSEJO DIRECTIVO. Es el érgano de administracién de la Corporacién y estaréa
conformado por:

()

d. Hasta cuatro (4) alcaldes de los municipios comprendidos dentro del territorio de la jurisdiccion de la
corporacion, elegidos por la Asamblea Corporativa, para periodos de un (1) afio por el sistema de cuociente
electoral, de manera que queden representados todos los departamentos o regiones que integran la
corporacion. Si el territorio de la Corporacion comprendiese un nimero plural de departamentos, la
participaciéon sera definida en forma equitativa de acuerdo con el reglamento que al efecto expida el
Gobierno Nacional;

(...)” (Subrayado fuera de texto).
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corporaciones autbnomas regionales que comprenden un numero
plural de departamentos, esto es, un asunto puntual de dicho proceso de
eleccion, mas no todos los aspectos del mismo, precisién que resulta relevante
dado el principio de autonomia de rango constitucional que caracteriza a las
mismas, que ha sido garantizado por la Corte Constitucional a fin de evitar la
injerencia de otras autoridades en las materias que conciernen a tales
corporaciones, como se ilustro lineas atras, por ejemplo, respecto a la aprobacién
de sus estatutos.

126. Se hace énfasis en dicha situacion, en la medida que contrario a lo que indica
el actor, a partir del articulo 26 de la Ley 99 de 1993 no puede entenderse que
todos los asuntos relativos al referido proceso de seleccion deben regularse por el
Gobierno Nacional, y por ende, tampoco resulta valido predicar que cualquier
disposicion dictada por una autoridad distinta relativa a dicho tramite, es contraria
al articulo 26 ibidem, al principio de legalidad o la potestad reglamentaria que trata
el articulo 189 superior.

127. Lo anterior mucho menos, cuando existen otras disposiciones normativas
como el articulo 25 de la Ley 99 de 1993 y el articulo 2.2.8.4.1.17 del Decreto
1076 de 2015 (antes art. 17 del Decreto 1768 de 1994), que en desarrollo del
caracter autbnomo de tales corporaciones, reconocen como facultades de su
maximo 6rgano directivo, la asamblea corporativa, el adoptar y reformar sus
estatutos, designar a los alcaldes que hacen parte del consejo directivo y respecto
de la eleccion éstos, establecer las demas previsiones a que haya lugar en el
marco del articulo 26 de la Ley 99.

128. Todo esto para concluir en primera medida, respecto del procedimiento
implementado por la Asamblea Corporativa de la CAR en la sesién del 28 de
febrero de 2019, que esta contenido en el acta N° 37 del 28 de febrero de 2019, y
que finalmente es el que se solicita se inaplique por el demandante, bajo el
argumento que tal asunto sélo podia ser desarrollado por el Gobierno Nacional a
la luz del articulo 26 de la Ley 99 de 1993, que tal razén no resulta valida para
acceder a las excepciones de inconstitucionalidad o ilegalidad, pues como acaba
de indicarse, dicha norma sélo establecidé la mentada reserva en lo atiente a la
participacion equitativa de los burgomaestres, mas no frente a todos los aspectos
atinentes a su designacion.

129. No obstante lo anterior, se observa que el demandante aunque formuld un
reparo general sobre la imposibilidad de la CAR de regular todos los asuntos
concernientes a la referida eleccion, también lo es que concentré su atencion en el
tema de la participacion equitativa, que a su juicio Unicamente puede desarrollarse
por el Gobierno Nacional al tenor del literal d) del articulo 26 de la Ley 99 de 1993,
a pesar de lo cual fue regulado por la mencionada entidad en sus estatutos
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(aprobados por la Resolucion N° 703 de 2003) y en la sesion del 28
de marzo de 2019, al establecer como regla que debian designarse 3 alcaldes del
departamento de Cundinamarca y 1 de Boyaca.

130. Para abordar el referido motivo de inconformidad, en primer lugar se estima
pertinente precisar que si bien es cierto la solicitud de inaplicacion verso respecto
de la Resolucion N° 703 de 2003, en realidad la misma recae sobre los articulos
de los estatutos de la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca,
contenidos en el Acuerdo N° 018 del 4 de abril de 2002, que previeron como debe
entenderse la participacion equitativa de los alcaldes en su Consejo Directivo, los
cuales fueron transcritos por el demandante en su escrito genitor para justificar la
mencionada peticion.

131. Esto teniendo en cuenta como se expuso lineas atras, que la anterior
resolucion, suscrita por el viceministro de la cartera, compuesta Unicamente por 2
articulos, simplemente aprob0 los estatutos de la CAR y declaré que la misma rige
a partir de su publicacion y deroga las disposiciones contrarias, mas no fue la que
establecio la regla consistente en que deben designarse 3 alcaldes del
departamento de Cundinamarca y 1 de Boyaca para garantizar la participacion
equitativa de que trata el articulo 26 de la Ley 99 de 1993, en tanto tal pauta esta
contenida en los articulos 22.5 y 34 del Acuerdo No. 018 del 4 de abril de 2002 de
la CAR que rezan:

“ARTICULO 22. CONFORMACION DEL CONSEJO DIRECTIVO. Es el 6rgano de
administracién de la Corporacion y esta conformado por:

(..

5. Cuatro (4) alcaldes de los municipios comprendidos dentro del territorio de la
jurisdiccién de la Corporacion, distribuidos de la siguiente manera: Tres (3) alcaldes
por el departamento de Cundinamarca y un (1) alcalde por el departamento de
Boyaca, elegidos por la Asamblea Corporativa, en la primera reunién ordinaria de
cada ano, por el sistema de cuociente electoral’.

“Articulo 34. ELECCION DE ALCALDES DE LA JURISDICCION. La Eleccién de
Alcaldes al Consejo Directivo, se realizara en la primera sesion ordinaria anual de la
Asamblea Corporativa, mediante el sistema de cuociente electoral.

La eleccién respetara la representacion de que trata el numeral 5° del Articulo 22 de
los presentes estatutos, y en ningin momento los tres (3) representantes por el
Departamento de Cundinamarca podran pertenecer a una misma region o zona’.

132. Es importante tener clara la anterior situacion, en la medida que algunas de
las partes e intervinientes refieren de manera imprecisa que la regla de designar
en la mentada proporcion a los alcaldes del Consejo Directivo de la CAR fue
establecida por la Resolucion N° 703 de 2003, indicando por ejemplo, que esta
contenida en el articulo 22 de ésta, aunque en realidad fue establecida por el
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articulo 22 del Acuerdo No. 018 del 4 de abril de 2002, con lo cual
puede incurrirse de manera incorrecta en pensar, que dicha pauta fue establecida
por el Ministerio de Ambiente, aunque se itera, fue prevista por la Asamblea
Corporativa de la CAR.

133. Por otra parte, la aludida aclaracién permite descartar la hipétesis consistente
en que la Resolucién N° 703 de 2003 constituye la reglamentacién del Gobierno
Nacional de que trata el literal d) del articulo 26 de la Ley 99 de 1993 en materia
de participacion equitativa, de un lado, porque la pauta objeto de reproche fue
establecida por la CAR, no por el Gobierno Nacional, que valga la pena recordar a
la luz del articulo 115 superior, lo conforman el “Presidente y el Ministro o Director de
Departamento correspondientes, en cada negocio particular”, mas no unicamente el
ministerio correspondiente, como ocurrid con la mentada resolucién que sélo fue
suscrita por el “Viceministro de Ambiente encargado de las funciones del Despacho de la
Ministra de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial”, y que simplemente aprobé los
estatutos de la CAR que contienen la regla en comento, para un momento en que
el ordenamiento juridico respaldaba tal intervencion en el ambito de competencia
de las corporaciones autonomas regionales, pero que fue excluida a partir de la
sentencia C-462 de 2008 de la Corte Constitucional, instante a partir del cual hay
lugar a considerar que dicha resoluciébn perdid6 su fuerza ejecutoria pues
desaparecieron sus fundamentos de derecho, concretamente, las normas que
justificaban la competencia del Ministerio de Ambiente en la materia, de alli que
incluso se estaria solicitando la inaplicacibn de una disposicion que como
consecuencia de un fallo de constitucionalidad dej6é de ser obligatoria.

134. En todo caso, a pesar de las imprecisiones en que se hubiere incurrido al
citarse las normas cuya inaplicacion se solicita, es claro de una parte, para la Sala
y los sujetos procesales, que se ha hecho alusion al contenido de los 22.5 y 34 del
Acuerdo No. 018 del 4 de abril de 2002 de la CAR, en cuanto establecen como
debe materializarse la participacién equitativa en la elecciéon de los alcaldes al
Consejo Directivo, esto es, que se elijan 3 de Cundinamarca y 1 de Boyaca y
respecto de aquéllos que no podran pertenecer a la misma zona o region, y de
otra, que el error en que se hubiere incurrido en identificar el precepto a inaplicar,
no impide con el mismo propésito el estudio de los articulos antes sefialados,
comoquiera que de oficio el juez administrativo tiene la potestad de establecer
frente a un caso concreto si proceden o no las excepciones de inconstitucionalidad
o ilegalidad, como lo sefala el articulo 148 de la Ley 1437 de 2011.

135. Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones y sin perjuicio de lo puede
considerarse en un juicio de simple nulidad con efectos erga omnes respecto a la
validez de los articulos 22.5 y 34 de los estatutos de la CAR, en criterio de la Sala
salta a la vista que esta entidad al establecer la forma en que debia garantizarse la
participacion equitativa de los alcaldes pertenecientes a los departamentos en los

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

www.consejodeestado.gov.co

36



1S0 9001

Slcontec

Demandante: Red de Veedurias Ciudadanas de Colombia
Demandados: Ana Maria Mahecha Olarte y otros
Rad: 11001-03-28-000-2019-00017-00

que tiene presencia, termind desarrollando un asunto que por
disposicion legal, concretamente el literal d) del articulo 26 de la Ley 99 de 1993,
le corresponde regular al Gobierno Nacional, esto es, al Presidente de la
Republica con el ministro o director de departamento administrativo
correspondiente, de manera tal que la Asamblea Corporativa de la Corporacién
Auténoma de Cundinamarca al definir el mismo en el Acuerdo No. 018 del 4 de
abril de 2002, actud sin competencia.

136. En efecto, a través de los articulos antes sefialados la CAR termino
precisando de manera general en qué proporcion debe garantizarse la
participacion de los alcaldes de los departamento en que ejerce sus funciones, e
incluso incluy6 respecto de uno de ellos, el de Cundinamarca, una limitacion
consistente en que los burgomaestres no pueden pertenecer a la misma zona o
region, pautas a través de las cuales la Asamblea Corporativa definié como debe
materializarse la participacion equitativa en el Consejo Directivo de la entidad,
aunque tal asunto es de competencia del Gobierno Nacional por expresa
disposicion del literal d) del articulo 26 de la Ley 99 de 1993, por lo que es claro
gue con los citados preceptos se actud sin competencia.

137. Ahora bien, el apoderado de la CAR al contestar la demanda en aras de
justificar que la CAR en sus estatutos se ocupara de regular lo atinente a la
participacion equitativa, hizo alusién al articulo 2.2.8.4.1.17 del Decreto 1076 de
201577, segun el cual la asamblea corporativa tiene competencia para tomar las
previsiones que sea necesarias, relacionadas con la eleccion de los alcaldes que
hacen parte del consejo directivo, razén por la cual si estaba habilitada para
desarrollar la materia.

138. Sobre el particular es necesario aclarar, que si bien es cierto la norma antes
sefialada a propdsito de las mentadas elecciones indica que las demas
previsiones relacionadas seran determinadas por la asamblea corporativa,
también lo es que a renglon seguido prescribe con toda claridad que tal facultad
debe ejercerse “de acuerdo con las disposiciones del articulo 26 de la Ley 99 de
1993”, lo que de suyo implica atender que el literal d) del anterior precepto de
manera diafana establecioé que lo relativo a la participacion equitativa es un asunto
gue le corresponde desarrollar al Gobierno Nacional, de manera tal que las
facultades concedidas a la CAR no pueden significar el desconocimiento de las
competencias atribuidas por el legislador a otras autoridades.

77 “ARTICULO 2.2.8.4.1.17. De la conformacion del consejo directivo. Los consejos directivos estaran
conformados de la forma establecida en el articulo 26 de la Ley 99 de 1993 para las corporaciones autbnomas
regionales y de la manera especial establecida en la misma, para cada una de las corporaciones de desarrollo
sostenible.

Los alcaldes que conforman el consejo directivo seran elegidos por la asamblea corporativa en la primera
reunién ordinaria de cada afio. Las demas previsiones relacionadas con la eleccion de los alcaldes y
representantes del sector privado, seran determinadas por la asamblea corporativa de acuerdo con las
disposiciones del articulo 26 de la Ley 99 de 1993”

(-..) (Destacado fuera de texto).
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139. A la misma conclusion se arriba respecto a las razones que invocan algunos
de los miembros de la Asamblea Corporativa de la CAR sobre el principio de
autonomia y como desarrollo del mismo las facultades concedidas a dicho érgano
directivo previstas en la Ley 99 de 1993 y el Decreto 1076 de 2015, en tanto tales
potestades por mas amplias que sean, estan llamadas a desarrollarse en el marco
de ley, y por ende, respetando reglas como la contenidas en el literal d) del
articulo 26 ibidem, que reservd la regulacion de la participacion equitativa al
Gobierno Nacional.

140. Por otra parte, en aras de justificar la regulacion realizada por los estatutos
de la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca en la materia, también se
hizo alusion que al aprobarse los mismos por parte de quien tiene la facultad
reglamentaria, finalmente intervino la autoridad competente de conformidad con el
literal d) del articulo 26 de la Ley 99 de 1993, argumento que no es de recibo por
tres razones a saber: la primera, que la resolucion que profirié dicho estatutos no
fue suscrita por el Presidente de la Republica, que de conformidad con el articulo
189.11 constitucional’® es quien ostenta la facultad reglamentaria en su condicién
de Suprema Autoridad Administrativa. La segunda, que dicho acto en manera
alguna desarroll6 asuntos atinentes a la CAR, simplemente aprobé la regulacion
que la misma entidad efectu6 en sus estatutos, para un momento en que el
ordenamiento juridico concedian al Ministerio de Ambiente tal atribucion, que en
manera alguna pueden equipararse a la facultad reglamentaria. La tercera, que
consientes de las anteriores situaciones, tanto la Corporacion Autbnoma Regional
de Cundinamarca como el Ministerio antes sefialado, reconocieron en este
proceso que el Gobierno Nacional no ha dictado la reglamentacion de que trata el
literal d) del articulo 26 de la Ley 99 de 1993.

141. En ese orden de ideas, descartados los argumentos a través de los cuales
se pretendia justificar el desarrollo normativo que emprendié la mentada
corporacion, resulta procedente inaplicar para el andlisis del caso concreto y con
efectos exclusivos para el mismo, los articulos 22.5 y 34 de los estatutos de la
CAR, en cuanto regularon como debe materializarse la participacion equitativa de
los alcaldes al Consejo Directivo de la CAR de Cundinamarca, por
desconocimiento de la competencia que el legislador previé para regular tal asunto
en cabeza del Gobierno Nacional, contenida en el literal d) del articulo 26 de la
Ley 99 de 1993.

8 “ARTICULO 189. Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y
Suprema Autoridad Administrativa:

(-..)
11. Ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicién de los decretos, resoluciones y drdenes
necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes”.
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142. Siguiendo el mismo razonamiento, la mencionada inaplicacion
también resulta procedente respecto a los parametros de eleccion que fueron
establecidos en la sesion del 28 de febrero de 2019, en cuanto reprodujeron la
regla consistente en elegir a 3 alcaldes de Cundinamarca que no pueden ser de la
misma zona o regién y a 1 de Boyaca, prescrita inicialmente en los estatutos de la
CAR.

143. Como se ha precisado a lo largo de esta actuacion, que tiene como fin
principal establecer la legalidad de la eleccidon de los sefiores Ana Maria Mahecha
Olarte, William Octavio Venegas Ramirez, Eleazar Gonzalez Casas y César
Augusto Carrillo Ortegdbn como miembros del Consejo Directivo CAR para el
periodo 2019-2020, la referida inaplicacion esta avalada por el articulo 148 de la
Ley 1437 de 2011, que a su vez de manera diafana precisa que la misma soélo
tiene efectos en relacion con el proceso dentro del cual se adopta, de manera tal
que con la misma, ni se esta determinando la legalidad de elecciones distintas a la
agui cuestionada que se hayan efectuado teniendo en cuenta los preceptos
inaplicados y tampoco se esta tomando una decision sobre la permanencia de los
mismos en el ordenamiento juridico con efectos erga omnes, por cuanto esto
altimo corresponde a un juicio de legalidad que esta llamado a realizarse en sede
de simple nulidad y no en nulidad electoral que es el medio de control que se
ejercié en esta oportunidad.

144. Por otra parte, las consideraciones que anteceden revelan la imperiosa
necesidad que el Gobierno Nacional en ejercicio de su potestad reglamentaria (art.
189.11 de la Constitucién), atienda el literal d) del articulo 26 de la Ley 99 de 1993,
y por ende, establezca los parametros para garantizar la participacion equitativa
de los alcaldes en los consejo directivos de las corporaciones autbnomas
regionales que tienen presencia en mas de un departamento, a fin de que frente a
tales elecciones exista claridad, se supla el vacio al que se ha hecho alusion y se
atienda la referida disposicion.

145. Para tal efecto, en la parte resolutiva de esta decisibn se exhortara al
Presidente de la Republica y al Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible, a fin
de que adelanten las gestiones pertinentes para que se dicte el reglamento a que
hace alusion el literal d) del articulo 26 de la Ley 99 de 1993.

146. En conclusion, frente al primer problema juridico planteado y en aras resolver
sobre la legalidad de la resolucidén cuya nulidad se solicita, se inaplicaran por ser
contrarios al literal d) del articulo 26 de la Ley 99 de 1993, los articulos 22.5y 34
de los estatutos de la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca,
aprobados por la Resolucion N° 703 de 2003 del Ministerio de Ambiente, en
cuanto establecieron que para garantizar la participacién equitativa de alcaldes en
el Consejo Directivo, debia designarse 1 alcalde Boyaca y 3 de Cundinamarca que
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no podran pertenecer a la misma region o zona, regla que también
debe inaplicarse respecto a los parametros de eleccion que fueron prescritos en la
sesion del 28 de febrero de 2019.

2.3.3. Segundo problema juridico - Distribucion equitativa de alcaldes de
Cundinamarcay Boyaca en el Consejo Directivo de la CAR

147. Teniendo en cuenta la inaplicacion de los articulos 22.5 y 34 de los estatutos
de la CAR, corresponde resolver el segundo problema juridico propuesto, esto es,
si el acto cuya nulidad se solicita incurrié en falta de competencia e infraccién de
los articulos 26 de la Ley 99 de 1993 y el numeral 11 del articulo 189 Superior, al
haber declarado la eleccion de 3 alcaldes de Cundinamarca y 1 de Boyaca.

148. Por supuesto, el analisis antedicho implica establecer si la Asamblea
Corporativa de la CAR tenia competencia para efectuar la eleccién controvertida y
por otra parte confrontar el acto que declaré la misma con las normas que se
estima vulneradas.

149. En cuanto al primer aspecto resulta suficiente recordar que el articulo 25 de
la Ley 99 de 1993, al ocuparse de las funciones de las asambleas corporativas de
la corporaciones autonomas regionales, establece que ellas deben “elegir el
Consejo Directivo de que tratan los literales d, y e, del articulo 26 de la presente Ley”,
esto es, elegir a “hasta cuatro (4) alcaldes de los municipios comprendidos dentro del
territorio de la jurisdiccion de la corporacion (...), de manera que queden representados
todos los departamentos o regiones que integran la corporaciéon”, teniendo en cuenta
que “si el territorio de la Corporacién comprendiese un namero plural de departamentos,
la participacién sera definida en forma equitativa de acuerdo con el reglamento que al
efecto expida el Gobierno Nacional” (art. 25, literal d), y por otra parte, a 2
representantes del sector privado (art. 25, literal e).

150. Por lo tanto, es clara la competencia de la Asamblea Corporativa de la CAR
para elegir a los alcaldes que pertenecen al Consejo Directivo de la misma
entidad.

151. Ahora bien, que el verdadero motivo de inconformidad radica en que dicha
Asamblea para cumplir el criterio de equidad de que trata el literal d) del articulo
25 de la Ley 99 de 1993, eligié a 3 alcaldes de Cundinamarca y 1 de Boyaca, pese
a que tal parametro de distribucidbn segun la misma norma, sélo puede ser
desarrollado por el Gobierno Nacional, de alli que se estime desconocido el mismo
precepto y el articulo 189.11 Superior que consagra la facultad reglamentaria en
cabeza del Presidente de la Republica.

152. Sobre el particular no advierte la Sala que el acto acusado signifiqgue un
desconocimiento de dichos preceptos, comoquiera que en estricto sentido con la
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declaracion de la eleccion de los 4 alcaldes ante el Consejo Directivo
de la CAR, no se esta ejerciendo una actividad reglamentaria que fue asignada
exclusivamente al Gobierno Nacional, no se estan desarrollando las pautas
normativas para lograr la ejecucion de la ley, esto es, no se esta precisando bajo
qué parametros debe materializarse la distribucién equitativa de que trata el
articulo 26 de la Ley 99 de 1993 cuando las corporaciones auténomas regionales
tienen presencia en mas de un departamento, toda vez que tal desarrollo
reglamentario no fue emprendido por el acto cuya nulidad se solicita, sino por un
acto distinto que fue inaplicado para el caso concreto, y por ende, no debe tenerse
en cuenta como un parametro normativo valido para la resolucion del caso de
autos.

153. En efecto, que la Asamblea Corporativa de la CAR en el acto sobre el cual
recae el juicio de validez en esta oportunidad, en aras dar cumplimiento al deber
gue le asiste de elegir hasta 4 alcaldes para el Consejo Directivo, garantizando la
participacion tanto de los alcaldes de Cundinamarca como los de Boyaca, haya
elegido a 3 por el primer departamento y a 1 por el segundo, no significa que haya
reemplazado con tal decisién al Gobierno Nacional en su facultad reglamentaria
en la materia, ni tampoco que desatendiera alguna regla que sobre el punto el
mismo hubiere establecido, en tanto a la fecha, como se encuentra acreditado en
el presente tramite, no se ha dictado el reglamento respectivo, y la disposicion de
contenido general que se profirid para regular la materia, debido a su inaplicacién
no resulta valida para resolucién del presente asunto, de alli que no se advierta el
desconocimiento de los preceptos invocados.

154. Por el contrario, a juicio de la Sala lo que hizo la Asamblea Corporativa de la
CAR fue ejercer una funcion electoral prevista en los articulos 25 y 26 de la Ley 99
de 1993, atendiendo las pautas establecidas en tales preceptos, en especial este
altimo, que indica que deben elegirse hasta 4 alcaldes garantizando que la
representacion de los mismos tenga en cuenta de manera equitativa los
departamentos en que tiene presencia la corporacion.

155. Se destaca también, que el cumplimiento de dicha funciéon tiene como
propésito que en uno de los organos directivos de la CAR se garantice la
representacion de los municipios correspondientes, y por ende, que se vele por la
participacion de los mismos en asuntos tan importantes como la eleccion y
remocién del director de la entidad, proponerle a la asamblea corporativa reformas
a los estatutos, determinar la planta de la corporacién y su estructura, aprobar la
incorporacion o sustraccién de los distritos de manejo integrado, los distritos de
conservacion de suelos, las reservas forestales y los parques naturales de
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caracter regional, aprobar el plan general de actividades y el
presupuesto anual de inversiones, entre otras contenidas en el articulo 27 de la
Ley 99 de 19937°.

156. Es mas, el ejercicio de la mencionada atribucion de caracter electoral, en la
gue esta comprometida la representacion de las entidades territoriales en las que
desempeiia su labor la CAR, en criterio de la Sala no puede quedar sometida al
hecho que el Gobierno Nacional reglamente o no qué debe entenderse y como
debe materializarse la participacion equitativa de que trata el articulo 26 de la ley
en comento, so pena que so pretexto del vacio en la materia, se soslaye la
participacion de las entidades territoriales involucradas en las decisiones de la
corporacion autbnoma, pese a que estan interesadas en las mismas, es mas, que
pueden resultar directa e indirectamente afectadas, pues los asuntos que se
abordan estan relacionados con los recursos naturales que hacen parte de sus
territorios y la proteccion del derecho al medio ambiente de sus habitantes.

157. En este punto vale la pena recordar, que no es la primera vez que esta
Corporacién ha considerado que la ausencia de una norma que reglamente
asuntos relevantes de los procesos eleccién, no puede tornar inane o suspender la
funcion electoral de las autoridades competentes, so pena de afectar el orden
institucional y por consiguiente la proteccién de los derechos e intereses que las
funcionarios a elegir esta llamados a garantizar, tal como en su momento ocurrio
con la eleccibn de los contralores departamentales y municipales para un
momento en que no se habia proferido la ley que establecia las pautas generales
de las convocatorias publicas que para el efecto se requieren.

158. Mutatis mutandis, aplicando dicho criterio jurisprudencial al asunto sometido a
consideracion de la Sala, impone sefalar que, la ausencia de un decreto
reglamentario respecto a la participacién equitativa de alcaldes en el seno de los
consejo directivos de las corporaciones autbnomas regionales que ejercen

79 “ARTICULO 27. DE LAS FUNCIONES DEL CONSEJO DIRECTIVO. Son funciones del Consejo Directivo
de las Corporaciones Autonomas Regionales:

a. Proponer a la Asamblea Corporativa la adopcion de los estatutos y de sus reformas;

b. Determinar la planta de personal de la Corporacion;

c. Disponer la participacion de la Corporacién en la constitucion y organizacion de sociedades o asociaciones
y fundaciones o el ingreso a las ya existentes;

d. <Literal derogado por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007>

e. Disponer la contratacién de créditos externos;

f. Determinar la estructura interna de la Corporacion para lo cual podra crear, suprimir y fusionar
dependencias y asignarles responsabilidades conforme a la ley;

g. Aprobar la incorporacion o sustraccion de areas de que trata el numeral 16 del articulo 31 de esta ley;

h. Autorizar la delegacion de funciones de la entidad;

i. Aprobar el plan general de actividades y el presupuesto anual de inversiones;

j- Nombrar de acuerdo al articulo siguiente o remover de conformidad con los estatutos, al Director General de
la Corporacion”.

80 Ver entre otras providencias las siguientes: (i) Consejo de Estado, Seccidén Quinta, sentencia del 4 de
octubre de 2017, M.P. Alberto Yepes Barreiro, Rad. 68001-23-33-000-2016-00801-02. (ii) Consejo de Estado,
Seccion Quinta, fallo del 29 de septiembre de 2016, M.P. Alberto Yepes Barreiro, Rad. 70001-23-33-000-
2016-00011-02. (iii) Consejo de Estado, Seccion Quinta, auto de 31 de marzo de 2016, M.P. Carlos Enrique
Moreno Rubio. Rad. 68001-23-33-000-2016-00149-01.
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funciones en mas de un departamento, no torna inane la funcion
electoral reconocida mediante la Ley 99 de 1993 a las asambleas corporativas de
éstas (hace més de 26 afios), ni mucho menos suspende tal potestad hasta contar
con el reglamento correspondiente.

159. Anadase a lo expuesto, que la Asamblea Corporativa de la CAR en aras de
cumplir con la metada funcion electoral, atendiendo lo dispuesto en el articulo 26
de la Ley 99 de 1993, garantizO la representacion de los alcaldes de los
departamentos en que actlua, para lo cual segun lo afirmaron algunos integrantes
de dicha Asamblea y la misma Corporacién®!, se tuvo en cuenta que la entidad
tiene presencia en 98 municipios de Cundinamarca y 6 de Boyaca, de alli que
prima facie se estimara razonable que el departamento de Cundinamarca tuviera
mayor representacion en el Consejo, razonamiento que valga la pena destacar, en
su contenido material no fue controvertido por el actor, en la medida que
simplemente hizo énfasis en el encargado legalmente del desarrollo reglamentario
de la referida participacién, asunto que se insiste, no fue objeto abordado por el
acto acusado, sino principalmente por los articulos 22.5 y 34 de los estatutos de la
CAR que fueron inaplicados para el caso en concreto.

160. Estima la Sala que al haberse elegido 1 alcalde de Boyaca y 3 de
Cundinamarca, se atiende la necesidad de garantizar que los burgomaestres de
ambos departamentos cuenten con representacion al interior del Consejo
Directivo, que es uno de los propésitos del literal d) del articulo 26 de la Ley 99 de
1993, y se vela por una mayor representacion de Cundinamarca, en atencion al
namero de municipios de este departamento en que actia la CAR, que es
significativamente superior a los de Boyaca, aplicando asi un criterio de
proporcionalidad, que a juicio de la Sala est4 en consonancia con la participacion
equitativa a que hace alusion la norma antes sefialada y que tuvo como finalidad
el cumplimiento de la misma, pese al vacio existente en la materia.

161. En suma, que con el acto cuya nulidad se pretende se haya declarado la
eleccion de 3 alcaldes de Cundinamarca y 1 de Boyaca para el Consejo Directivo
de la CAR, no se esta usurpando la facultad reglamentaria del Gobierno Nacional
en la materia, pues la decision controvertida no establecio los parametros
normativos que deben tenerse en cuenta para garantizar la participacion
equitativa, y por el contrario se tiene que a través del mismo se atendi6 la funcién
electoral de que trata el articulo 26 de la Ley 99 de 1993, garantizando la
representacion de las entidades territoriales en las que tiene presencia la
Corporacion Auténoma de Cundinamarca, como lo exige el mismo precepto,
representacion que resulta indispensable dada la naturaleza y el alcance de las
decisiones que se adoptan en el Consejo Directivo, cuya efectividad no puede

81 Ver por ejemplo lo expresado por la CAR a folio 316, C.2 al contestar la demanda.
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suprimirse como consecuencia de un vacio legislativo que obedece a
la omision del Gobierno Nacional.

162. Dicho de otro modo y siendo consecuentes con la inaplicacién de los
articulos 22.5 y 34 de los estatutos de la CAR y los pardmetros que en el mismo
sentido fueron establecidos en la sesion del 28 de febrero de 2019, adn si éstos no
se hubieren dictado, pero la Asamblea Corporativa para el periodo 2019-2020
hubiere elegido para el Consejo Directivo a 3 alcaldes de Cundinamarca y 1 de
Boyaca, no hay lugar a considerar que con tal decision se ejercidé una facultad
reglamentaria como para entender que se desconocio el articulo 189.11 Superior,
ni que se paso por alto la competencia del Gobierno Nacional en lo concerniente a
la participacién equitativa cuando las corporaciones autbnomas regionales tienen
presencia en mas de un departamento, por el contrario, pese al vacio en la
materia y en cumplimiento de una funcion legalmente prevista, se garantizé en un
organo directivo la participacion de las entidades territoriales en las que tiene
presencia la CAR, teniendo en cuenta que por mandato legal deben estar
involucrados los burgomaestres que hacen parte de los departamentos
respectivos.

163. Por supuesto, las anteriores consideraciones en manera alguna justifican la
omisién del Gobierno Nacional en expedir el reglamento a que hace alusion el
literal d) del articulo 26 de la Ley 99 de 1993, por el contario, destacan la
necesidad de que el mismo sea emitido a fin de facilitar la labor electoral de las
corporaciones autbnoma regionales que tienen presencia en mas de un
departamento.

164. Bajo ese entendido, no hay lugar a considerar que el acto cuya nulidad se
solicita incurrié en falta de competencia o infraccion de los articulos 26 de la Ley
99 de 1993 y el numeral 11 del articulo 189 Superior, al haber declarado la
eleccion de 3 alcaldes de Cundinamarca y 1 de Boyaca.

2.3.4. Tercer problema juridico - del procedimiento de eleccion implementado
para la eleccion controvertida

165. Corresponde ahora establecer si el Acuerdo N° 45 del 28 de febrero de 2019
de la Corporacion Autbnoma Regional de Cundinamarca, incurri6 en falta de
competencia e infraccidén de los articulos 34 de la Ley 1437 de 2011 y 152 literal a)
de la Constitucion Politica, al haber implementado y aplicado en la sesion del 28
de febrero de 2019, un procedimiento para la eleccion de los alcaldes que hacen
parte del Consejo Directivo de la entidad antes sefalada.

166. El problema planteado obedece en que a juicio del demandante (i) no existe
norma que habilite a la CAR a establecer el tramite de eleccion de los alcaldes que
hacen parte del consejo directivo, motivo por el cual en virtud del articulo 34 de la
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Ley 1437 de 201182, debi6 aplicarse de manera supletiva la primera
parte del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, en lugar que la Asamblea Corporativa de dicha Corporacion
determinara las pautas procedimentales correspondientes, con lo cual a su vez
afirmd que (i) se desconocid la competencia del legislador en la materia, que
inclusive, es objeto de ley estatutaria segun el literal a) del articulo 152 de la
Constitucion Politica, comoquiera que se trata de la limitacion del derecho
fundamental a elegir y ser elegido

167. En primer lugar, en cuanto a la supuesta inexistencia de normas que habiliten
a la CAR a precisar aspectos relativos al procedimiento de la eleccion objeto de
estudio, resulta necesario recordar que dentro de las funciones de las asambleas
corporativas de las corporaciones autbnomas regionales se encuentra adoptar y
reformar sus estatutos de conformidad con el literal e) del articulo 25 de la Ley 99
de 1993, estatutos que desde luego constituyen una de las expresiones mas
relevantes del principio constitucional de autonomia que caracteriza dichas
entidades, en tanto a través de los mismos se establecen pautas fundamentales
para el desarrollo de sus funciones, y como también lo indicé la Corte
Constitucional en la sentencia C-462 de 2008, tienen como propdsito definir
asuntos como “la metodologia de eleccién de los miembros del Consejo Directivo
de las Corporaciones Auténomas Regionales (art. 26 Ley 99 de 1993), la forma de
elecciéon del director general de la Corporaciéon (art. 27 ibidem), sus funciones (art. 29
ibidem), la presentacion de los informes financieros al Consejo Directivo (idem) y la
regulacion de las sanciones que pueden imponer las CAR (art. 85 Paragrafo tercero
ibidem), entre otros”®3 (destacado fuera de texto) que por ser del resorte de tales
entidades, prima facie no son susceptibles de injerencias de otras autoridades.

168. Noétese que en el citado fallo de constitucionalidad se estimé que uno de los
aspectos que es materia de los estatutos de las corporaciones auténomas
regionales es la metodologia de eleccion de los miembros del consejo directivo,
reconociendo asi la facultad que tiene la misma entidad de regular tal aspecto,
contrario a lo indicado por el actor, que estima que dicho tépico es del resorte del
legislador.

169. Ahora bien, las consideraciones que anteceden no significa que tal facultad
puede ejercerse al margen de lo establecido en la ley, por el contrario, atendiendo
la misma y en coordinacion con las competencias atribuidas a otras autoridades,
pues como lo indico el mentado fallo de constitucionalidad:

82 “ARTICULO 34. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN Y PRINCIPAL. Las actuaciones
administrativas se sujetaran al procedimiento administrativo comudn y principal que se establece en este
Cadigo, sin perjuicio de los procedimientos administrativos regulados por leyes especiales. En lo no previsto
en dichas leyes se aplicaran las disposiciones de esta Parte Primera del Cédigo”.

83 Corte Constitucional, sentencia C-462 del 14 de mayo de 2008, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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“Con todo, dado que la autonomia es un rasgo definitorio de rango
constitucional, la Corte ha sefialado que la facultad de configuracion del legislador
debe respetarlo, siempre con la advertencia de que la misma no significa autarquia
en el manejo de asuntos ambientales[15]. En otras palabras, la autonomia consiste
en cierto grado de independencia de ejecucién respecto de disposiciones de
superior jerarquia, pero siempre sujeta a limites, determinados por las competencias
de los 6rganos superiores y por la naturaleza misma del objeto ejecutado.

Al respecto se ha dicho:

"La autonomia es una calidad que se predica de quien decide por si mismo, sin
que por ello se confunda con el concepto de soberania o grado maximo de
libertad. La autonomia, por el contrario, se ejerce dentro de un marco juridico
determinado, que va variando a través del tiempo y que puede ser mas o menos
amplio. Asi, por ejemplo, en el &mbito personal la manifestacion juridica de la
autonomia se encuentra en el derecho al libre desarrollo de la personalidad (art.
16 C.N.), pero dentro de los parametros establecidos por la propia Constitucion y
respetando siempre el conjunto de derechos y libertades que forman el catalogo
constitucional. De la misma manera en el ambito institucional, la Constitucién
establece el derecho a la autonomia de las entidades territoriales, con ciertas
limitaciones constitucionales y legales (arts. 1 y 187 C.N.)." (Sentencia C-517 de
1992 M.P. Ciro Angarita Barén)

Y en concreto, respecto de las Corporaciones Auténomas Regionales, la
jurisprudencia constitucional sefialo:

"5- La autonomia de las CARs (sic) no significa obviamente que esas entidades
puedan funcionar como ruedas sueltas en el Estado, ya que la gestion ecologica
exige una coordinacion estrecha entre las autoridades de los distintos niveles
territoriales, por cuanto el medio ambiente, debido a las complejas interrelaciones
que existen entre los distintos ecosistemas, es un asunto que suele desbordar el
ambito local, tal y como esta Corte lo ha destacado en multiples
oportunidades[16] _Por_consiguiente, es natural que deba_existir una_coordinacién
permanente entre las autoridades nacionales, las entidades territoriales y las CARs
(sic) en la proteccion del medio ambiente". (Sentencia C-994 de 2000 M.P.
Alejandro Martinez Caballero)®*.

170. En consonancia con lo anterior y como se destacd al resolver el primer
problema juridico propuesto, en cuanto a la facultad que tiene la Asamblea
Corporativa de la CAR de establecer aspectos relativos al procedimiento de
eleccion de los alcaldes del Consejo Directivo en el marco de la ley, debe tenerse
en cuenta el articulo del articulo 2.2.8.4.1.17 Decreto 1076 de 2015 que reza:

“ARTICULO 2.2.8.4.1.17. De la conformacion del consejo directivo. Los consejos
directivos estaran conformados de la forma establecida en el articulo 26 de la Ley
99 de 1993 para las corporaciones auténomas regionales y de la manera especial
establecida en la misma, para cada una de las corporaciones de desarrollo
sostenible.

84 Corte Constitucional, sentencia C-462 del 14 de mayo de 2008, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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Los alcaldes que conforman el consejo directivo serdn elegidos por la
asamblea corporativa en la primera reunion ordinaria de cada afio. Las demas
previsiones relacionadas con la eleccién de los alcaldes y representantes del
sector privado, seran determinadas por la asamblea corporativa de acuerdo
con las disposiciones del articulo 26 de la Ley 99 de 1993.

(...)" Negrilla fuera de texto.

171. La mencionada norma reconocié que las asambleas corporativas de las
corporaciones autbnomas cuentan con un margen de autonomia, en su condicion
de principal érgano de direccion, para establecer los parametros para las
mencionadas elecciones, que desde luego, debe ejercerse en el marco de la ley.

172. Por lo tanto, contrario a lo indicado por el demandante, si existen
disposiciones normativas que avalan la facultad de la CAR de regular aspectos
relacionados con el procedimiento de eleccion de los alcaldes pertenecientes a su
Consejo Directivo, facultad que ha sido amparada en sede de constitucionalidad,
por lo que no es de recibo la tesis del actor consistente en que Unica y
exclusivamente mediante una ley debian regularse tal asunto, pues se insiste,
hace parte del margen de autonomia de las mencionadas entidades, que incluso
ha sido garantizando respecto de intervenciones por parte de legislador, como
ocurrio en el fallo C-462 de 2008.

173. En ese orden ideas, tampoco es de recibo que lo relativo a la referida
eleccion es materia de reserva de ley estatutaria, sobre todo cuando debido “a la
amplitud de asuntos que eventualmente podrian quedar comprendidos dentro de las
materias a que se refiere el articulo 152 de la Carta, y el consecuente riesgo de despojar
al Congreso de la clausula general de competencia que le es inherente en su condicién de
legislador ordinario (art. 150-1 CP), la jurisprudencia ha sefialado de manera insistente
que la clausula de reserva de ley estatutaria debe interpretarse de manera
restrictiva®"8® (destacado fuera de texto), y que tratdndose de la regulaciéon que
directa o indirectamente inciden en el ejercicio de los derechos fundamentales,
gue es uno de los asuntos objeto de la referida reserva, debe estarse ante
postulados o situaciones que impliguen regular el nucleo esencial de tales
derechos, pues no cualquier asunto relacionado con ellos debe someterse a las
exigencias propias de la ley estatuaria. Sobre el particular resultan ilustrativas las
siguientes consideraciones contenidas en la sentencia C-902 de 2011 de la Corte
Constitucional:

“8. Asi pues, la jurisprudencia de esta Corporacion ha sefialado cinco reglas
interpretativas que permiten conocer cuéles son las regulaciones sobre derechos
fundamentales que deben ser objeto de ley estatutaria y en que casos

85 Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-037 de 1996, C-162 de 1999, C-307 de 2004, C-1233 de 2005, C-
126 de 2006, C-180 de 2006, C-319 de 2006, C-713 de 2008, entre muchas otras.
86 Corte Constitucional, sentencia C-902 del 30 de noviembre 2011, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
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corresponde al legislador ordinario establecer las limitaciones o
restricciones del derecho, a saber:

i) La reserva de ley estatutaria en materia de derechos fundamentales es
excepcional, en tanto que la regla general se mantiene a favor del legislador
ordinario.

i) La regulacion estatutaria u ordinaria no se define por la denominacion adoptada
por el legislador, sino por su contenido material (...). En consecuencia, el tramite
legislativo ordinario o estatutario seré definido por el contenido del asunto a regular
y no por el nombre que el legislador designe.

i) Mediante ley estatutaria se regula Unicamente el nucleo esencial del derecho
fundamental®”, de tal forma que si un derecho tiene mayor margen de
configuracion legal, sera menor la reglamentacién por ley estatutaria.

iv) Las regulaciones integrales de los derechos fundamentales debe realizarse
mediante ley cualificada® v,

v) Los elementos estructurales esenciales del derecho fundamental deben
regularse mediante ley estatutaria®®. De esta forma, es claro que la regulacion
puntual y detallada del derecho corresponde al legislador ordinario®*2,

174. En este caso, al revisar las pautas procedimentales que establecio la
Asamblea Corporativa de la CAR de Cundinamarca para la eleccion cuya nulidad
se solicita, que pueden apreciarse en el acta y el video correspondiente a la sesion
del 28 de febrero de 2019%, y que fueron descritas en el apartado 2.3.1.3 de esta
providencia, se estima que simplemente se abordaron asuntos administrativos
relativos a la forma en que los candidatos se inscribirian a las listas
correspondientes, cémo se efectuaria la votacibn y el escrutinio y se
protocolizarian los resultados, en lo que a juicio de la Sala no se evidencia que se
hayan abordado aspectos sustanciales del derecho a elegir o ser elegido como
para considerar que Unicamente puede ser materia de ley estatutaria como lo
indica el demandante, maxime cuando el ordenamiento juridico reconoce la
facultad de regulacion que tienen las referidas corporaciones en temas como la
metodologia de eleccion de los miembros de los consejo directivos.

175. En suma, no hay lugar a considerar que el acto acusado incurrio en falta de
competencia e infraccion de los articulos 34 de la Ley 1437 de 2011 y 152 literal a)
de la Constitucion Politica, por el hecho que la Asamblea Corporativa de la CAR
haya implementado y aplicado en la sesion del 28 de febrero de 2019, un
procedimiento para la eleccion de los alcaldes que hacen parte del Consejo
Directivo.

87 Sentencias C-313 de 1994, C-740 de 2003, C-193 de 2005 y C-872 de 2003, entre otras.

88 Sentencias C-620 de 2001, C-687 de 2002 y C-872 de 2003.

89 Sentencias C-162 de 2003 y C-981 de 2005

9 Sentencia C-013 de 1993.

91 Corte Constitucional, sentencia C-902 del 30 de noviembre 2011, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
92 Folios 1 al 7 del cuaderno Anexo 1y folios 325y 326, C.2.
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2.3.5. Cuarto problema juridico — El sistema de cuociente electoral para la
eleccion de los alcaldes del Consejo Directivo de la CAR

176. Otro de los cargos de la demanda consiste en que la eleccion controvertida
incurrid en violacion del sistema constitucional o legalmente establecido para la
distribucion de curules o cargos por proveer®®, como consecuencia de haber
empleado el sistema de cuociente electoral.

177. Para tal efecto, en sintesis argumento que era el articulo 263 constitucional
en su forma original el que definia el sistema de cuociente electoral para la
distribucién de curules, pero éste fue sustituido por el sistema de cifra repartidora,
en especial a partir del Acto Legislativo N° 01 de 2009, motivo por el cual para el
momento en que se efectuaron las elecciones controvertidas, el sistema de
cuociente electoral no se encontraba vigente.

178. Frente a la tesis propuesta por el actor, varias precisiones resultan
necesarias. En primer lugar, que el articulo 263 de la Constitucion Politica, tanto
en su forma original como a partir de las modificaciones que ha sufrido a partir de
los Actos Legislativos 01 de 2003 (arts. 12 y 13), 01 de 2009 (art. 11) y 02 de 2015
(arts. 20 y 21), se ha referido y lo continGia haciendo a las elecciones populares
en las corporaciones publicas, como se desprende del tenor literal de las normas
antes sefialadas, razén por la cual en estricto sentido es frente a tal ambito que
tiene aplicacion, y no respecto a las elecciones de naturaleza disimil, por ejemplo,
las que se llevan a cabo para determinar los alcaldes miembros del Consejo
Directivo de la CAR, que no son producto del voto popular, sino de la voluntad de
los integrantes de la Asamblea Corporativa de la misma entidad.

179. Por ende, resulta incorrecto considerar que las modificaciones que ha sufrido
el articulo 263 constitucional en cuanto al sistema de asignacion de curules en
corporaciones publicas aplican para todo tipo de elecciones, incluidas las
controvertidas, en tanto segun la mentada norma superior, las reglas por ella
desarrolladas se aplican a las elecciones populares.

180. Quiere decir esto, que las elecciones de naturaleza distinta deben regirse por
las normas especiales, en este caso, tratandose de los 4 alcaldes para el Consejo
Directivo de la CAR, la Ley 99 de 1993, el Decreto 1076 de 2015 y los estatutos de
la misma Corporacion, que sobre el particular fueron descritos en el acapite 2.3.1
de esta providencia.

93 Que corresponde a la causal de nulidad electoral contenida en el numeral 4 del articulo 275 de la Ley 1437
de 2011.
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181. Al consultar la normas especiales, se advierte que en lo
atinente a la eleccion de los alcaldes que hacen parte del Consejo Directivo de la
CAR, el articulo 26 de la Ley 99 de 1993°%, que se encuentra vigente, establece
gue el sistema a emplear es el cuociente electoral, regla que a juicio de la Sala y
contrario a lo indicado por el accionante, no se ha visto alterada por las
modificaciones del articulo 263 de la Constitucion Politica en lo respecta a la
asignacion de curules, pues se insiste, tales cambios tienen como ambito las
elecciones populares en corporaciones publicas, mas no frente a cualquier tipo de
eleccion que involucre a éstas, como al parecer de manera incorrecta lo entiende
el actor.

182. Por lo tanto, que en el caso de autos se haya aplicado el sistema de
cuociente electoral esta en consonancia con las normas especiales que rigen la
eleccion cuestionada, y por ende, no se advierte que se haya empleado un
sistema de designacion de curules o cargos distinto al que correspondia.

183. Aunque lo anterior resulta suficiente para descartar la prosperidad del
mentado motivo de inconformidad, se estima pertinente aclararle al demandante
que si bien es cierto el sistema de cuociente electoral que se aplicaba para la
asignacion de las curules luego de efectuadas las elecciones populares, fue
reemplazado por el de cifra repartidora desde el Acto Legislativo 01 de 2003, aln
en dicha reforma® y en las sucesivas (Actos Legislativos 01 de 2009°” y 02 de
2015%), se ha mantenido el sistema de cuociente electoral para las

94 ARTICULO 26. DEL CONSEJO DIRECTIVO. Es el érgano de administracion de la Corporacién y estara
conformado por:

(...)
d. Hasta cuatro (4) alcaldes de los municipios comprendidos dentro del territorio de la jurisdiccion de la
corporacion, elegidos por la Asamblea Corporativa, para periodos de un (1) afio por el sistema de cuociente
electoral, de manera que queden representados todos los departamentos o regiones que integran la
corporacion. Si el territorio de la Corporacién comprendiese un numero plural de departamentos, la
participacion sera definida en forma equitativa de acuerdo con el reglamento que al efecto expida el Gobierno
Nacional; (Subrayado fuera de texto).

% Que en su momento establecio:

“ARTICULO 12. El articulo 263 de la Constitucion Politica quedara as:

Articulo 263. Para todos los procesos de eleccion popular, los partidos y movimientos politicos presentaran
listas y candidatos Unicos, cuyo nimero de integrantes no podra exceder el de curules o cargos a proveer en
las respectiva eleccién.

Para garantizar la equitativa representacion de los partidos y movimientos politicos y grupos significativos de
ciudadanos, las curules de las corporaciones publicas se distribuirdn mediante el sistema de cifra repartidora
entre las listas de candidatos que superen un minimo de votos que no podra ser inferior al dos por ciento (2%)
de los sufragados para Senado de la Republica o al cincuenta por ciento (50%) del cuociente electoral en el
caso de las demés corporaciones, conforme lo establezca la Constitucion y la Ley.

()"

9 Decfa el inciso final del paragrafo transitorio del articulo 12 del Acto Legislativo N° 01 de 2003:

“En las circunscripciones electorales donde se elijan dos (2) curules se aplicara el sistema del cuociente
electoral, con sujecion a un umbral del treinta por ciento (30%), del cociente electoral.”

97 Decia el inciso final del articulo 11 del Acto Legislativo 01 de 2009:

“En las circunscripciones en las que se eligen dos miembros se aplicara el sistema de cuociente electoral
entre las listas que superen en votos el 30% de dicho cuociente”.

98 Reza el pendltimo inciso del articulo 263 constitucional, luego de ser modificado por el articulo 21 del Acto
Legislativo 02 de 2015:
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circunscripciones en las que se elijan dos miembros, por lo que es
impreciso indicar que dicho sistema, incluso para las elecciones populares, fue
eliminado totalmente del ordenamiento juridico colombiano.

2.3.6. Quinto problema juridico - Participacion del gobernador de
Cundinamarca en el tramite de la eleccién controvertida

184. De otra parte, el demandante argumenta que se incurrié en violacion del
debido proceso, expedicion irregular y en desconocimiento del articulo 16 de los
estatutos de la CAR, porque el gobernador de Cundinamarca incumplié su deber
de presidir la Asamblea Corporativa del 28 de febrero de 2019 en la tuvieron lugar
las elecciones controvertidas, en la medida que se ausentd durante buena parte
de la misma.

185. Al revisar el video de la referida sesion®®, se advierte que el gobernador de
Cundinamarca, en su condicion de presidente de la Asamblea Corporativa de la
CAR, fue quien instalo la sesion correspondiente, sometié a aprobacién el orden
del dia, estuvo presente en la verificacion del quorum deliberatorio y decisorio y en
el informe del director de la entidad, el cual también sometié aprobaciéni®.
Posteriormente, se evidencia que el gobernador se retiré del recinto en el
momento en que el secretario estaba rindiendo un informe sobre los alcaldes que
habian ingresado con posterioridad al inicio de la reunién®' y que no se advierte
su presencia durante los informe rendidos por la contadora de la entidad y el
revisor fiscal y la intervencién del demandante en su condicion de veedor
ciudadano, en la que expuso argumentos similares a los desarrollados en este
proceso sobre la normatividad que debia tenerse en cuenta para la eleccion de los
miembros del Consejo Directivo de la CAR, luego de lo cual se decreté un receso
para su estudio.

186. Reiniciada la sesi6on'? y en el momento en que se estaba dando respuesta a
las observaciones presentadas por el demandante en su calidad de veedor, se
evidencia que el gobernador de Cundinamarca tomé asiento en la mesa
principall®3, para permanecer en el recinto durante todo el proceso de eleccién de
los 4 alcaldes del Consejo Directivo, lo que incluyé la lectura y aprobaciéon del

“En las circunscripciones en las que se eligen dos miembros se aplicara el sistema de cuociente electoral
entre las listas que superen en votos el 30% de dicho cuociente. En las circunscripciones en las que se elige
un miembro, la curul se adjudicara a la lista mayoritaria.”

99 Contenido en los cd visibles a folios 325 y 326 del cuaderno N° 2 del expediente.

100 vver CD contenido a folio 325, en especial el documento titulado “Asamblea Corporativa CAR-2019 Parte 1
y del minuto 00:01 al 11:40 del archivo “Asamblea Corporativa CAR-2019 Parte 2”.

101 VVer minuto 11:40 a 12:21 del archivo “Asamblea Corporativa CAR-2019 Parte 2”, del cd visible a folio 325
del cuaderno N° 2 del expediente.

102 \er documento titulado “Asamblea Corporativa CAR-2019 Parte 3,"del cd visible a folio 326 del cuaderno
N°2 del expediente.

103 ver minuto 8:34 en adelante del archivo “Asamblea Corporativa CAR-2019 Parte 3", del cd visible a folio
326 del cuaderno N° 2 del expediente.
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procedimiento para adoptar las decisiones correspondientes, la
conformacion de la comision escrutadora, la votacion uno a uno de los miembros
de la Asamblea, el escrutinio, la lectura de los resultados y la aprobacion del
acuerdo en el que quedo plasmada la eleccion controvertida, etapas en las cuales
se evidencia la participacion activa del presidente de la Asamblea, quien impulsé
las distintas fases del proceso verificando el cumplimiento de las reglas
previamente establecidas.

187. En ese orden ideas, contrario a lo indicado por el demandante, la prueba
aportada al plenario da cuenta que la sesion del 28 de febrero de 2019 fue
presidida por el presidente de la Asamblea Corporativa, el gobernador de
Cundinamarca, quien de manera atenta estuvo presente en la adopcion de todas y
cada una de las decisiones relacionadas con las elecciones controvertidas, por lo
gue en manera alguna hay lugar a considerar respecto de las mismas que se
incurrié en una irregularidad que afectara su validez, que se desconocié el debido
proceso o se incumplié el articulo 16 de los estatutos de la CAR, en cuanto
consagra que la Asamblea “sera instalada y presidida por el Gobernador de
Cundinamarca o en su defecto, por el Gobernador de Boyaca”.

188. Ahora bien, si bien es cierto el gobernador se ausenté durante parte de la
sesion, en lo que tiene ver con la eleccibn cuestionada esta probada la
participacion activa del presidente de la Asamblea Corporativa de la CAR, por lo
que no hay lugar considerar que el mismo no estuvo presente durante los
momentos procesales que dieron lugar a la misma, entre los cuales se destaca la
aprobacion del procedimiento a seguir, la votacion, los escrutinios, la declaratoria
de los resultados y la aprobacién del acuerdo correspondiente. Incluso, aunque no
se advierte su presencia en el momento en que el demandante en su condicion de
veedor intervino a efectos de formular algunas consideraciones sobre la
normatividad atinente a dicha eleccion, si se evidencia que en el instante en que la
Asamblea se estaba pronunciado sobre tales observaciones, que el gobernador de
Cundinamarca estaba presente, y que en virtud de la respuesta que se le brindé6 al
peticionario, adelantd las gestiones pertinentes para continuar con el proceso
eleccionario, razon por la cual atendié el deber que le correspondia de presidir la
Asamblea Corporativa de la CAR y por ende, tampoco se encuentran acreditados
los vicios invocados por la parte actora.

2.3.7. Sexto problema juridico - Participacion de una delegada de la
Registraduria Nacional del Estado Civil en la comision escrutadora

189. El ultimo problema planteado consiste en establecer si el Acuerdo N° 45 del
28 de febrero de 2019 de la Corporacién Autbnoma Regional de Cundinamarca,
incurrié en violacién del debido proceso, expedicién irregular y desconocimiento
del procedimiento de eleccion establecido en el acta N° 37 del 28 de febrero de
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2019, en la medida que se permitié la participacion de la sefiora
Nubia Lucero Reyes Leon, delegada de la Registraduria Nacional del Estado Civil,
en la comisién escrutadora de la eleccidén controvertida.

190. Fundamenta su inconformidad el demandante, en que segun el
procedimiento de eleccidon que aprobd la entidad demandada en la sesion del 28
de febrero de 2019, la comisidn escrutadora estaria conformada por tres
funcionarios de la Corporacion, a pesar de lo cual dicha comision estuvo
compuesta por dos integrantes de la CAR, los alcaldes de los municipios de Manta
y Tabio, y por una persona ajena a la entidad, la seflora Nubia Lucero Reyes
Ledn, delegada de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

191. Al revisar los documentos que dan cuenta del procedimiento que se aprobo
en la sesion del 28 de febrero de 2019, que corresponden al (i) video y (ii) el acta
de la respectiva sesion'®, se aprecia en cuanto a la comisién escrutadora una
circunstancia disimil, pues mientras el acta que se encuentra suscrita por el
presidente y el secretario de la Asamblea Corporativa y los alcaldes de Vergara,
Sopd, Soacha y Chiquinquira!®, sefiala que la mentada comisién estaria integrada
por 3 funcionarios de la CAR'%, el video no da cuenta de tal precisién, toda vez
que en el momento en que el secretario de la Asamblea Corporativa socializé el
procedimiento a seguir, que inmediatamente fue aprobado, sin observaciones, por
todos los asambleistas, en cuanto a la mentada comision simplemente se afirmo:

“Terminada la votacién, la comisién escrutadora procederd a contar los votos
depositados en la urna, a efectos de verificar que su nimero concuerde con el de
votantes registrados. En caso de resultar superior el nUmero de votos depositados
en la urna al de votantes registrados, la comision escrutadora procedera a incinerar
al azar, un numero de votos igual al de votos depositados en exceso.

A continuacién, la comision escrutadora procedera a contar los votos depositados
en la urna por cada lista, anunciado a la Asamblea cada voto, el cual se ira
consignando en la contabilizacion de votos que estara visible para todos los
asambleistas mediante proyeccién en pantalla™®’

192. Ante tal disyuntiva, en criterio de la Sala, respecto al procedimiento que se
implemento y aprobd para la referida eleccion, mayor valor probatorio tiene el
mentado video, comoquiera que el mismo da cuenta segundo a segundo de las
intervenciones de los miembros de la Asamblea Corporativa, y por consiguiente,
revela con detalle lo ocurrido en la sesion, en este caso, cuales fueron las reglas
establecidas y aprobadas para la mentada eleccién, mientras el acta, que en este
caso particular no esta suscrita por todos los integrantes de la Asamblea
Corporativa sino por algunos de ellos, simplemente contiene un resumen de lo

104 Folios 1-7 del cuaderno anexo 1 del expediente.

105 Tales alcaldes fungieron como miembros de la comision aprobatoria del acta.

106 Folio 5 reverso del cuaderno anexo 1 del expediente.

107 Ver minuto 12:07 a 12:53 del documento titulado “Asamblea Corporativa CAR-2019 Parte 3”, del cd visible
a folio 326 del cuaderno N° 2 del expediente.
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acontecido, sin que de la misma pueda apreciarse los pormenores
de las intervenciones y decisiones adoptadas, a diferencia de lo que ocurre en el
video, cuya imagen y sonido son totalmente claros.

193. En ese orden ideas, al revisar con atencion el desarrollo de la audiencia,
particularmente en el instante en que se expusieron las reglas a seguir para el
procedimiento de eleccion, las cuales fueron sometidas aprobacion de todos los
integrantes de la Asamblea Corporativa, no se evidencia que se haya
establecido como norma, que la comision escrutadora estuviera conformada
por 3 integrantes de la CAR, pues unicamente se hizo alusion a las funciones
y responsabilidades de la mismal®,

194. Asimismo se observa, que antes del escrutinio correspondiente se presentd a
los integrantes de la comisién escrutadora, esto es, a los alcaldes de Tabio y
Manta y a la sefiora Nubia Lucero Reyes Ledn, delegada de la Registraduria
Nacional del Estado Civil, sin que frente a su designacién se realizara alguna
observacion®, por lo que a juicio de la Sala la Asamblea Corporativa en pleno,
dentro del margen de autonomia que le asiste, aprob6 la conformacion de la
mentada comision, y por ende avalé que hiciera parte de la misma un funcionario
ajeno a la CAR, a fin que con su intervencion contribuyera a la transparencia del
proceso de votacién y escrutinio.

195. Por lo tanto, aunque el acta de la reunién del 28 de febrero de 2019 establece
gue la comisién escrutadora so6lo debia estar conformada por 3 miembros de la
CAR, se concluye que en tal aspecto no guarda consonancia con las reglas que
efectivamente fueron expuestas y aprobadas en la sesion correspondiente,
razon por la cual no resulta valido establecer como parametro de validez, una
regla que no fue aprobada por la plenaria de la Asamblea Corporativa, maxime
cuando el acta respectiva sélo esta suscrita por algunos de los miembros ésta, de
manera tal que tampoco hay lugar a considerar a partir del tal documento, que se
reitera, contiene un resumen general de lo ocurrido, que el 6rgano colegiado en
pleno establecio la conformacion de la comision escrutadora en la forma en que
indica el actor.

196. Por consiguiente, ante la inexistencia de la regla en que fundamenta el
demandante su motivo de inconformidad, carecen de vocacién de prosperidad los
argumentos expuestos sobre el particular, y por el contrario se destaca que la
participacion de una delegada de la Registraduria Nacional de Estado Civil en la
comision escrutadora, fue aprobada por la plenaria de la Asamblea Corporativa de

108 ver especialmente los minutos 9:17 a 16:20 del documento titulado “Asamblea Corporativa CAR-2019
Parte 3”, del cd visible a folio 326 del cuaderno N°2 del expediente.
109 ver especialmente los minutos 17:59 a 18:55 del documento titulado “Asamblea Corporativa CAR-2019
Parte 3”, del cd visible a folio 326 del cuaderno N° 2 del expediente.
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la CAR, de manera tal que la intervencion de dicha funcionaria se dio
en el marco de las pautas establecidas por el maximo 6rgano de la corporacion
autébnoma regional, al que le corresponde precisar “las demas previsiones
relacionadas con la eleccion de los alcaldes y representantes del sector privado”,
conforme lo prescribe el articulo 2.2.8.4.1.17 (antes art. 17 del Decreto 1768 de
1994) y se subrayo6 en los acdpites 2.3.1y 2.3.4 de esta providencia.

2.3.8. Conclusion

197. De la resolucion de los problemas juridicos planteados se concluye que
resulta procedente inaplicar los articulos 22.5 y 34 de los estatutos de la CAR,
aprobados por la Resolucion N° 703 de 2003 del Ministerio de Ambiente y las
reglas establecidas por la Asamblea Corporativa de la entidad en la sesion del 28
de febrero de 2019 contenidas en el Acta N° 037, en cuanto regularon como debe
materializarse la participacion equitativa de los alcaldes al Consejo Directivo de la
CAR, al prescribir que debia designarse 1 burgomaestre Boyaca y 3 de
Cundinamarca que no podrian pertenecer a la misma region 0 zona,
desconociendo la competencia que el legislador previo para regular tal asunto en
cabeza del Gobierno Nacional, contenida en el literal d) del articulo 26 de la Ley
99 de 1993.

198. En consonancia con lo anterior, se exhortara al Presidente de la Republica y
al Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible, a fin de que adelanten las
gestiones pertinentes para que se dicte el reglamento a que hace alusién el literal
d) del articulo 26 de la Ley 99 de 1993.

199. No obstante lo anterior, por las razones expuestas, no se logré desvirtuar la
presuncion de legalidad de la eleccion de los 4 alcaldes para el Consejo Directivo
de la CAR periodo 2019-2020, en tanto la misma fue declarada por la autoridad
competente, respetando el debido proceso y sin que se advierta desconocimiento
de las normas que fueron invocadas como violadas, por lo que se negaran las
pretensiones de la demanda relativas a la anulacion de la referida eleccion.

200. En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Quinta, administrando justicia en nombre de la Republica y
por autoridad de la Ley,

[ll. RESUELVE:

PRIMERO: INAPLICAR los articulos 22.5 y 34 del Acuerdo N° 018 del 4 de abril
de 2002 de la Corporacion Autbnoma Regional de Cundinamarca, que fueron
aprobados mediante la Resolucién N° 703 de 2003 del entonces Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, asi como las reglas establecidas por la
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Asamblea Corporativa de la CAR en la sesion del 28 de febrero de
2019, en cuanto regularon como debe materializarse la participacion equitativa de
los alcaldes al Consejo Directivo de la entidad.

SEGUNDO: EXHORTAR al Presidente de la Republica y al Ministro de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, a fin de que adelanten las gestiones pertinentes para que
se dicte el reglamento a que hace alusion el literal d) del articulo 26 de la Ley 99
de 1993.

TERCERO: NEGAR las demas las pretensiones de la demanda por las razones
expuestas en esta providencia.

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

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA
Presidente

ROCIO ARAUJO ONATE
Magistrada

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ
Magistrada
(Aclara voto)

CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO
Magistrado
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