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Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por
el demandante, sefior David Salazar Ochoa, contra la sentencia
del 22 de junio de 2017, proferida por la Seccién Primera,
Subseccion “B” del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en
la que nego las pretensiones de la demanda.

|. ANTECEDENTES
1. Pretensiones
El sefior David Salazar Ochoa, en nombre propio presenté
demanda® en ejercicio del medio de control de nulidad electoral,

contra la eleccion del sefior Leonardo Donoso Ruiz como alcalde
del municipio de Chia, Cundinamarca, para el periodo 2016-2019,

1 Por escrito de 11 de febrero de 2016, la demanda fue objeto de reforma en los hechos y se
amplio el concepto de violacién de la norma sefialada como infringida, sin embargo, no se
introdujeron nuevos cargos.



en la cual elevo la siguiente pretension:

‘SE  DECLARE LA NULIDAD DEL ACTO
ADMINISTRATIVO FORMULARIO E-26 AL,
EXPEDIDO POR LA COMISION ESCRUTADORA
MUNICIPAL DE CHIA - CUNDINAMARCA, POR
MEDIO DEL CUAL SE DECLARO ELECTO, COMO
ALCALDE MUNICIPAL DE CHIA (CUNDINAMARCA),
AL SENOR LEONARDO DONOSO RUIZ, PARA EL
PERIODO 2016-2019; CONSECUENCIALMENTE SE
DECLARE LA NULIDAD DE LA CREDENCIAL”.

2. Hechos

Inform6 que en las elecciones celebradas el 25 de octubre de
2015, el seior Leonardo Donoso Ruiz fue elegido alcalde del
municipio de Chia, Cundinamarca.

Manifesto que el sefior Leonardo Donoso Ruiz se inscribio como
candidato por el partido Alianza Verde, en coalicion con los
partidos de la U y Cambio Radical.

Comunic6é que el sefior Donoso Ruiz es accionista y gerente de la
sociedad “Inversiones LEDMAH SAS?”, a través de la cual, junto
con la sefiora Marcela Hoyos Bazurto, quien es su esposa Yy
socia, intervino en la gestibn de negocios ante distintas
autoridades del municipio de Chia.

3. Normas violadas y concepto de la violacion
El demandante senald como vulnerado el numeral 3 del articulo

95 de la Ley 136 de 1994, modificado por el articulo 37 de la Ley
617 de 20003

2 Sociedad por Acciones Simplificada.
8 “Articulo 37.- Inhabilidades para ser alcalde. El Articulo 95 de la Ley 136 de 1994,
guedard asi:

"Articulo 95.- Inhabilidades para ser alcalde. No podra ser inscrito como candidato, ni
elegido, ni designado alcalde municipal o distrital:

(...)

3. Quien dentro del afio anterior a la eleccidon haya intervenido en la gestion de negocios
ante entidades publicas del nivel municipal o en la celebracién de contratos con entidades
publicas de cualquier nivel en interés propio o de terceros, siempre que los contratos deban
ejecutarse o cumplirse en el respectivo municipio. Asi mismo, quien dentro del afio anterior a
la eleccién, haya sido representante legal de entidades que administren tributos, tasas o
contribuciones, o de las entidades que presten servicios publicos domiciliarios o de
seguridad social de salud en el régimen subsidiado en el respectivo municipio (...)".



Explicé que el demandado, durante el afio anterior a su eleccién
como alcalde, intervino en la gestibn de negocios ante la
administracion del municipio de Chia, Cundinamarca,
circunstancia que lo inhabilitaba para acceder al cargo.

Sostuvo que tal gestidn se concreto en las siguientes situaciones:
(i) solicité ante la Secretaria de Planeacion de Chia, Direccién de
Urbanismo, una licencia de construccién en la modalidad de obra
nueva, con el fin de desarrollar un proyecto de vivienda
denominado “La Alegria”y, (ii) pidio la disponibilidad de servicios
publicos para ser prestado en ese plan urbanistico®.

Aseguré6 que la sociedad “Inversiones LEDMAH SAS”, esta
conformada por los esposos Leonardo Donoso Ruiz y Marcela
Hoyos Bazurto en un porcentaje del 50% para cada uno, por eso,
cualquier solicitud que se presente a través de la citada empresa
tiene un interés que se extiende al demandado.

Manifestd que conforme con lo anterior, el sefior Donoso Ruiz “se
favorecio en la gestion de negocios no solo como socio y suplente de la
empresa sino de la misma sociedad conyugal’.

Expres6 que el demandado como accionista y gerente suplente
de “Inversiones LEDMAH SAS” se ‘ubicé en situacion privilegiada
aprovechando una oportunidad de la cual, por su parte no dispusieron
los demas candidatos”, situacion que alteré los principios de
igualdad y equilibrio durante la jornada electoral, pues con las
solicitudes anotadas su interés era lograr “el provecho o la ventaja
que puede representarle tomar parte en diligencias y en tramites ante
organismos publicos, en este caso, en tanto le posibilitan propiciarse
una imagen preponderante ante el elector”.

Expreso que la inhabilidad que endilga al demandado no requiere
la celebracion de un contrato pues basta con su intervencion.

Destac6 que el Consejo de Estado en varios pronunciamientos ha
precisado que “el alcance de la inhabilidad debe ser interpretado en

4 Estas son las Unicas censuras en las que el demandado apoya las pretensiones de la
demanda, pues no aludié a ninguna otra peticién presentada por “Inversiones LEDMAH” y
que él estimara que se podria encuadrar en la causal de inhabilidad gestién de negocios.



forma estricta y restringida a los supuestos expresamente tipificados
dada la naturaleza de limitacion al ejercicio de un derecho politico,
como lo es el de ser elegido”.

Con fundamento en lo anterior, estimd que la configuraciéon de la
causal del numeral 3 del articulo 95 de la Ley 136 de 1994,
modificado por la Ley 617 de 2000, no “requiere que el deseo o la
intencidén se logren en la practica, como consecuencia de la ejecuciéon
del contrato suscrito con la entidad publica para ser implementado en
el municipio donde aspira a ser elegido contratista. Lo relevante es la
potencialidad que la participacion en la ejecucion del contrato con la
entidad publica le otorga al aspirante en la obtencion de ventajas
respecto de los demas candidatos, quienes no tienen posibilidades
para relacionarse con entidades publicas a ese nivel”.

Agrego en la reforma de la demanda que la causal de inhabilidad
gue envuelve al sefior Leonardo Donoso Ruiz se concreta en que
éste ‘“intervino en Gestion de Negocios ante la Secretaria de
Planeacion Municipal de Chia - Cundinamarca y la Empresa de
Servicios Publicos de Chia Emserchia, encaminados a obtener el
otorgamiento de licencias de construccién en la modalidad de obra
nueva de caracter mixto (unidad y habitacional, locales comerciales y
parqueaderos) denominada Urbanizacion la Alegria”, por tanto, se
aprovechd de su reconocimiento como constructor para soportar
“gran parte de su campana electoral, en la estrategia de impulsar la
construccion en el municipio de Chia, Cundinamarca”.

Resaltd que los esposos Donoso Ruiz y Hoyos Bazurto “tenian
claros intereses en el otorgamiento de las licencias de construccion
que otorgan las autoridades de Planeacion competentes, y teniendo en
cuenta que el sefior Leonardo Donoso Ruiz, contaba con serias
pretensiones de aspirar al cargo de Alcalde Municipal de Chia para el
periodo constitucional 2016-2019, lo correcto era que éste y su grupo
familiar debian separarse de todo tipo de actividad que lo involucrara
con gestion de negocios ante esa municipalidad”.

4. Contestaciones ala demanda
4.1 Del Consejo Nacional Electoral

La apoderada judicial de la entidad se opuso a la prosperidad de
las pretensiones de la demanda®.

5 Folios 87 a 94 del cuaderno 1 del expediente.



Propuso la excepcién que denomind “falta de legitimacion en la
causa por pasiva” porque “el acto declarativo electoral no fue proferido
por esta Colegiatura, sino que fue proferido por un organismo
autbnomo e independiente, que no dependia jerarquicamente ni
funcionalmente de este organismo, en tanto que no hace parte de su
estructura organica, no es nombrado por éste, ni sus actos estaban
sujetos a su control, como lo fue la Comision Escrutadora Municipal de
Chia’.

Sefialo que ante la entidad nunca se solicito revocar la inscripcion
del sefior Leonardo Donoso Ruiz por encontrarse incurso en una
causal de inhabilidad, por lo tanto no le constan los hechos sobre
los cuales se edifica la demanda.

Manifestd que es a los partidos y movimiento politicos a quienes
les corresponde verificar que sus candidatos cumplan con las
calidades y requisitos que exige la ley.

4.2 Del sefior Leonardo Donoso Ruiz

Por intermedio de apoderado judicial se opuso a las pretensiones
de la demanda pues, en su parecer, se sustenta en apreciaciones
subjetivas y ausentes de prueba®.

Aceptd que su poderdante es socio de “Inversiones LEDMAH SAS”,
empresa que, asegurd, no ha tenido ningun contrato con el
municipio de Chia.

Expres6 que el demandante no puede sostener que por el hecho
de gque la representante legal de la sociedad haya solicitado una
licencia de construccion y que se le preste un servicio publico, se
rompié el equilibrio entre el demandado y los demas candidatos a
la alcaldia de Chia.

Indicé que la sefiora Marcela Hoyos Bazurto es la representante
legal de la sociedad, persona facultada para adelantar los tramites
pertinentes con el fin de explotar el objeto social de su compafiia,
circunstancia que no se puede considerar como un negocio con la
administracion, en tanto las licencias de construccion constituyen
un derecho que consagra el Decreto 1469 de 2010, naturaleza

6 Folios 97 a 106 del cuaderno 1 del expediente.



gue también revisten los servicios publicos domiciliarios.

Con fundamento en lo anterior, el apoderado del demandado
aseguré que su poderdante no ha incurrido en la causal de
inhabilidad de la cual se le acusa vy, por ello, se debe negar la
nulidad del acto demandado.

4.3 De la Registraduria Nacional del Estado Civil

La entidad’, por intermedio de apoderada, manifesté que carece
de ‘legitimacién en la causa por pasiva”, puesto que ‘no tiene la
funcion de analizar e investigar, ni si_existe plena prueba de que los
candidatos estén o no_incursos _en causal de inhabilidad, ni_si el
ciudadano gue se acerca a solicitar inscripcién como candidato a cargo
de eleccion popular tiene algun _impedimento. Tampoco tiene la
competencia para determinar_o decidir_la revocatoria _de la
inscripcion de aquellos a Corporaciones Publicas o cargos de
eleccion popular” (Negrita y subraya del texto).

5. Actuacion procesal

Por auto del 20 de enero de 20168, el ponente de la Seccién
Primera, Subseccion “B” de Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, ordeno corregir la demanda, para lo cual el sefior
David Salazar Ochoa debia allegar: (i) la constancia del numero
de habitantes del municipio de Chia expedida por el DANE.

Mediante escrito del 26 de enero de 2016°, la parte actora corrigié
la demanda vy, para tal efecto, aport6 la constancia de proyecciéon
de habitantes para el 2015 en el municipio de Chia,
Cundinamarca.

A través de providencia de 5 de febrero de 2016, la Seccion
Primera, Subseccion “B” del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, admitié la demanda.

En el auto se ordend notificar personalmente al sefior Leonardo
Donoso Ruiz!!, al Consejo Nacional Electoral, a la Registraduria

7 Folios 107 a 119 del cuaderno 1 del expediente.

8 Folio 23 del cuaderno 1 del expediente.

° Folios 24 a 27 del cuaderno 1 del expediente.

10 Folios 29 y 30 del cuaderno 1 del expediente.

11 A folios 163 del cuaderno 1 aparece una notificacién por aviso del auto admisorio de la
demanda, en el que la Secretaria de la Seccién Primera del Tribunal Administrativo de



Nacional del Estado Civil, a la Registraduria Especial del
municipio de Chia, al Partido de la U, al Partido Verde y al Partido
Mais, para que en el término de ley ejercieran su derecho a la
defensa. También se ordend la notificacion al agente del
Ministerio Publico.

Con escrito radicado el 11 de febrero de 2016 en la Secretaria de
la Seccion Primera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
el demandante adicioné unos hechos y amplié la argumentacion
relacionada con la causal de inhabilidad prevista en el numeral 3
del articulo 95 de la Ley 136 de 1994, modificado por el articulo
37 dela Ley 617 de 2000.

El Consejo Nacional Electoral, el sefior Leonardo Donoso Ruiz y
la Registraduria Nacional del Estado Civil, contestaron la
demanda mediante escritos visibles a folios 87 a 94, 97 a 106 y
121 a 133 del cuaderno 1 del expediente, respectivamente. La
Registraduria Especial del municipio de Chia, el Partido de la U, el
Partido Verde y el Partido Mais, guardaron silencio.

En las contestaciones del Consejo Nacional Electoral y la
Registraduria Nacional del Estado Civil, se propuso la excepcion
denominada “Falta de legitimacién en la causa por pasiva”, frente a la
cual el demandante, sefior David Salazar Ochoa, present6 escrito
de oposicion el 12 de julio de 20162

Por medio de proveido del 18 de julio de 2016*3, se fij6 fecha para
celebrar la audiencia inicial prevista en el articulo 283 de la Ley
1437 de 2011, la cual se llevdé a cabo el dia 2 de agosto de
20164

En la audiencia se realizaron las siguientes actuaciones: (i) se
acepto a los ciudadanos Diana Marcela Rubiano Leal y Luis Oscar
Rodriguez Ortiz como coadyuvantes del demandado, sefior

Cundinamarca de manera errada sostiene que se notifica a la sefiora Marta Inés Galindo
Pefia y, en péarrafo seguido advierte al demandado, sefior Leonardo Donoso Ruiz que la
notificacién personal se entendera surtida dentro de los cinco dias siguientes a la publicacion
del aviso. Sin embargo, esta notificacion por aviso de fecha 21 de junio de 2016 es
irrelevante, en tanto el demandado, actuando por intermedio de apoderado, contestd la
demanda por escrito del 17 de mayo de 2016, segun se observa en los folios 97 a 106 del
cuaderno 1 del expediente.

12 Folios 169 a 172 del cuaderno 1 del expediente.

13 Folio 174 del cuaderno 1 del expediente.
14 Folios 195 a 204 del cuaderno 1 del expediente.



Leonardo Donoso Ruiz; (ii) se nego la nulidad planteada por los
coadyuvantes con fundamento en que no se admitié y notifico la
reforma de la demanda, pues para el Tribunal las partes se
refirieron a aquella en las contestaciones, con lo cual quedd
saneada, decision que no fue objeto de recursos; (i) se
desestimaron las excepciones de falta de legitimacion en la causa
por pasiva propuestas por el Consejo Nacional Electoral y la
Registraduria Nacional del Estado Civil y, (iv) se decretaron como
pruebas los oficios solicitados por el demandado, el Consejo
Nacional Electoral y los coadyuvantes; a su vez se nego la
practica de unos testimonios y de un interrogatorio de parte
requeridos por el sefior David Salazar Ochoa y los coadyuvantes,
respectivamente.

En la audiencia inicial se fijo el litigio de la siguiente manera:

“(...) el problema juridico es establecer si el sefor
Leonardo Donoso Ruiz, elegido como Alcalde del
Municipio de Chia - Cundinamarca, se encontraba
incurso en inhabilidad por celebracion de contratos o
gestiobn de negocios con el municipio en el cual fue
elegido, en el citado cargo para el periodo 2016 a 2019,
de conformidad con lo establecido en el numeral 3 del
articulo 37 de la Ley 617 de 2000".

El 18 de octubre de 2016 se celebré la audiencia de pruebas?®®, la
cual se aplazé6 por la imposibilidad de practicar la totalidad de las
decretadas, en consecuencia, se continué el 23 de mayo de
2017 donde se corri6 traslado de los documentos allegados y se
prescindié de la audiencia de alegatos y juzgamiento, motivo por
el cual se ordené a las partes presentarlos por escrito en el
término de 10 dias.

Mediante sentencia del 22 de junio de 2017’ la Seccién Primera,
Subseccion “B” del Tribunal Administrativo de Cundinamarca negoé
las suplicas de la demanda.

Inconforme con la decision adoptada, el demandante interpuso
recurso de apelacion a través de escrito del 10 de julio de 201718,

15 Folios 223 a 226 del cuaderno 1 del expediente.
16 Folios 334 a 338 del cuaderno 1 del expediente.
17 Folios 360 a 385 del cuaderno 1 del expediente.
18 Folios 392 a 400 del cuaderno 1 del expediente.



el cual se concedié en providencia del 12 del mismo mes y afio® y
se ordend la remisiéon del expediente a esta Corporacion.

Por auto del 31 de julio de 2017%°, el magistrado ponente de la
Seccion Quinta del Consejo de Estado adoptd las siguientes
decisiones: (i) admitio el recurso; (ii) ordend a la secretaria de la
Seccion que lo pusiera a disposicion de la parte demandada por el
término de 3 dias; (iii) orden6é que vencido el plazo anterior,
permaneciera el expediente en secretaria por otros 3 dias para
que las partes presentaran alegatos de conclusion y, (iv) ordeno
poner el expediente a disposicion del Ministerio Publico con el fin
de que rindiera concepto dentro de los 5 dias siguientes.

6. Sentencia de primera instancia

Corresponde a la dictada por la Seccion Primera, Subseccion “B”
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca el 22 de junio de
2017, mediante la cual nego las pretensiones de la demanda.

Luego de efectuar un recuento de las pruebas recaudadas y
referirse al desarrollo legal y jurisprudencial de la causal de
inhabilidad prevista en el numeral 3 del articulo 95 de la Ley 136
de 1994, modificado por el articulo 37 de la Ley 617 de 2000, el a
guo concluyé que el sefior Leonardo Donoso Ruiz no tenia
restriccion para ser elegido alcalde del municipio de Chia,
Cundinamarca.

Indicé que si bien el demandado era suplente de “Inversiones
LEDMAH SAS”, sociedad que elevd una solicitud de licencia de
construccion ante la Secretaria de Planeacion de Chia para la
construccion de un proyecto urbanistico, ello correspondia a un
tramite exigido en la ley, por tanto, “no se realiz6 por parte del
demandado ninguna forma de intervencion en gestion de negocios que
pretendiera un beneficio econémico para si o para un tercero”.

Expresé que tampoco existia un documento en el que el
demandado “manifestara su voluntad de suscribir algtn tipo de
contrato con entidades o autoridades del municipio de Chia”, del cual
se pudiera beneficiar electoralmente al obtener ventaja frente a
los demas candidatos.

19 Folio 402 del cuaderno 1 del expediente.
20 Folio 407 del cuaderno 2 del expediente.



Destacé que “en ningtin momento hay intervencién en negociaciones
o la celebracién de contratos suscritos (sic) por parte del sefior
Leonardo Donoso Ruiz, en interés propio o de un tercero, con las
entidades publicas del orden municipal de Chia, ni por si mismo ni por
intermedio de la sefiora Claudia Marcela Hoyos Bazurto”, persona
respecto de la cual no se demostré que fuera la esposa del
demandado.

7. Recurso de apelacion del sefior David Salazar Ochoa

El demandante, mediante escrito del 10 de julio de 2017, apelé la
sentencia de primera instancia.

Indic6 que si se acreditd que el demandado es esposo de la
sefiora Hoyos Bazurto porque lo aceptd al contestar la demanda.

Destac6 que la sociedad “Inversiones LEDMAH SAS” esta
conformada por los esposos Donoso Ruiz y Hoyos Bazurto en
proporcion del 50% para cada uno, a través de la cual se tramito,
durante el afio anterior a la eleccion demandada, “una certificacion
de paz y salvo para la realizacién de cesiones en una urbanizacion de
propiedad de la sociedad” ante el Instituto de Desarrollo Urbano,
Vivienda y Gestion Territorial de Chia.

Reiter6 que durante el mismo periodo también se solicitdé una
licencia de construccion en la modalidad de obra nueva y la
prestacion de servicios publicos para el desarrollo urbanistico que
adelantaria la sociedad, esta Ultima ante la Empresa de Servicios
Publicos de Chia, Emserchia.

IndicO que no se puede desconocer que el sefior Leonardo
Donoso Ruiz gestiond negocios ante la administracion de Chia,
Cundinamarca, en interés propio y de terceros (esposa, empresa
y compradores de inmuebles), actuaciones que realizé dentro del
afio anterior a su eleccion en la circunscripcion electoral donde
resulto elegido alcalde.

Sostuvo que el hecho de gestionar negocios a través de una
sociedad no desaparece la inhabilidad, pues el demandado es
accionista, toma decisiones y percibe utilidades, sin olvidar que
ante una falta del representante legal el suplente es quien puede



reemplazarlo y actuar ante las autoridades.

Con fundamento en lo anterior, solicitd revocar la sentencia de
primera instancia, en tanto considera que “el demandado fue quien
realizd las gestiones imputadas ente las autoridades municipales de
Chia durante el afio anterior a la eleccion por lo que se encontraba
inhabilitado para ser elegido alcalde de dicho municipio”.

8. Alegatos de conclusién en segunda instancia

Dentro del término concedido, Unicamente presentd alegatos de
conclusion el apoderado del demandado, en el que reiterd los
argumentos de la contestacion a la demanda.

9. Concepto del Ministerio Publico

El procurador séptimo delegado ante el Consejo de Estado,
solicito confirmar la sentencia de primera instancia.

Indicé que el problema juridico no era la causal de inhabilidad por
celebracién de contratos, sino la presunta intervencion del sefior
Donoso Ruiz en la gestion de negocios ante varias entidades del
municipio de Chia.

Luego de realizar un recuento de las pruebas existentes en el
expediente, manifestd que el periodo inhabilitante del demandado
comprendia desde el 25 de octubre de 2014 al 25 de octubre de
2015, en consecuencia, ninguno de los tramites que se le
endilgaban al sefior Leonardo Donoso Ruiz se realizé dentro del
afio anterior a su eleccion como alcalde de Chia, pues éstos
iniciaron mucho antes al mes de octubre de 2014.

Sostuvo que eventualmente solo la peticidon relacionada con las
observaciones que se le hicieron a la solicitud de licencia de
construccion, que presentd en noviembre de 2014 la
representante legal de “Inversiones LEDMAH SAS”, ante el Banco
Inmobiliario, hoy IDUVI de Chia, se encontraria dentro del periodo
inhabilitante.

Reiter6 que, de todas maneras, la peticion se elevdé por la
representante legal de “Inversiones LEDMAH SAS” con el fin de
atender unas observaciones dentro del tramite de la licencia de



construccion que se inicio en el afio 2013, en esa medida, no se
trataba de un trdmite nuevo por parte de la sociedad y, por ello, no
se podria sefalar que se gestionaron negocios dentro del afo
anterior a la eleccion del sefior Donoso Ruiz.

I. CONSIDERACIONES
1. Competencia

Segun el articulo 150 del Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo, modificado por el articulo 615
de la Ley 1564 de 2012, la Seccion Quinta del Consejo de Estado
es competente para conocer el recurso de apelacién interpuesto
por el sefior David Salazar Ochoa contra la sentencia del 22 de
junio de 2017, proferida por la Seccidén Primera, Subseccion “B”
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en la que se
negaron las pretensiones de la demanda.

2. Problema juridico

Le corresponde a esta Corporacion resolver, en los precisos
términos expuestos en el recurso de apelacion, si acertd la
Seccion Primera, Subseccion “B” del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca al negar la nulidad del acto electoral por medio del
cual se declar6 al sefior Leonardo Donoso Ruiz como alcalde
electo del municipio de Chia, Cundinamarca, para el periodo
constitucional 2016-2019.

3. Cuestiones previas

3.1 Naturaleza de las sociedades por acciones simplificadas y
responsabilidad de sus integrantes

En Colombia, a través de la Ley 1258 del 5 de diciembre de 2008,
se cre0 y reglamento todo lo relacionado con las sociedades por

acciones simplificadas.

El articulo 1! idem establece que esta clase de sociedades

21 “Articulo 1. Constitucién. La sociedad por acciones simplificada podra constituirse por
una o varias personas naturales o juridicas, quienes sélo seran responsables hasta el monto
de sus respectivos aportes.



pueden constituirse por una 0 varias personas naturales o
juridicas, esto es, el minimo de integrantes de las denominadas
SAS es uno y su maximo puede ser cualquier numero de
accionistas, en tanto la ley no consagra una restriccion sobre el
particular.

La misma disposicion sefala con claridad la forma en que
responden los socios de una SAS, al determinar que éstos solo
son responsables hasta el monto de sus respectivos aportes,
salvo lo previsto en el articulo 42 idem, pues cuando la sociedad
se utilice para defraudar la ley o en perjuicio de terceros, los
accionistas y administradores que hayan incurrido en tales
practicas, responderan solidariamente??.

En cuanto a la naturaleza de las sociedades por acciones
simplificadas, prevé el articulo 32° de la Ley 1258 de 2008 que
sera siempre comercial, esto es, mercantil, sin importar las
actividades que se hayan determinado en su objeto social, sin
embargo, en materia tributaria su régimen serd el mismo que
aplica a las sociedades andénimas.

Respecto a la organizacion de la sociedad, consagra el articulo
17%* de la Ley 1258 de 2008 que en los estatutos se podra

Salvo lo previsto en el articulo 42 de la presente ley, el o los accionistas no seran
responsables por las obligaciones laborales, tributarias o de cualquier otra naturaleza en que
incurra la sociedad”.

22 “Articulo 42. Desestimacién de la personalidad juridica. Cuando se utilice la sociedad
por acciones simplificada en fraude a la ley o en perjuicio de terceros, los accionistas y los
administradores que hubieren realizado, participado o facilitado los actos defraudatorios,
responderan solidariamente por las obligaciones nacidas de tales actos y por los perjuicios
causados.

La declaratoria de nulidad de los actos defraudatorios se adelantara ante la
Superintendencia de Sociedades, mediante el procedimiento verbal sumatrio.

La accion indemnizatoria a que haya lugar por los posibles perjuicios que se deriven de los
actos defraudatorios sera de competencia, a prevencion, de la Superintendencia de
Sociedades o de los jueces civiles del circuito especializados, y a falta de estos, por los
civiles del circuito del domicilio del demandante, mediante el tramite del proceso verbal
sumario”.

23 “Articulo 3°. Naturaleza. La sociedad por acciones simplificada es una sociedad de
capitales cuya naturaleza serd siempre comercial, independientemente de las actividades
previstas en su objeto social. Para efectos tributarios, la sociedad por acciones simplificada
se regira por las reglas aplicables a las sociedades anénimas”.

24 “Articulo 17. Organizacion de la sociedad. En los estatutos de la sociedad por acciones
simplificada se determinara libremente la estructura organica de la sociedad y demés
normas que rijan su funcionamiento. A falta de estipulacion estatutaria, se entendera que
todas las funciones previstas en el articulo 420 del Cédigo de Comercio seran ejercidas por



determinar libremente su estructura organica y las disposiciones
gue rijan su funcionamiento, sin embargo, ante la ausencia de
tales estipulaciones, debe entenderse que las facultades
establecidas en el articulo 420%® del Cédigo de Comercio
Unicamente estdn en cabeza de la asamblea general de
accionistas o del accionista Unico, mientras que la
administracion sera exclusiva de su representante legal.

Ahora bien, dentro de los requisitos para constituir esta clase de
sociedades, sefiala el articulo 5%° idem, entre otros, los siguientes:

la asamblea o el accionista Unico y que las _de administracién estaran a cargo del
representante legal. (Negrita y subrayado no es original del teto)

Paragrafo. Durante el tiempo en que la sociedad cuente con un solo accionista, este podra
ejercer las atribuciones que la ley les confiere a los diversos érganos sociales, en cuanto
sean compatibles, incluidas las del representante legal”.

25 “ARTICULO 420. <FUNCIONES DE LA ASAMBLEA GENERAL DE ACCIONISTAS>. La
asamblea general de accionistas ejercera las funciones siguientes:

1) Disponer qué reservas deben hacerse ademas de las legales;
2) Fijar el monto del dividendo, asi como la forma y plazos en que se pagara;

3) Ordenar las acciones que correspondan contra los administradores, funcionarios
directivos o el revisor fiscal,

4) Elegir y remover libremente a los funcionarios cuya designacion le corresponda;

5) Disponer que determinada emisién de acciones ordinarias sea colocada sin sujecion al
derecho de preferencia, para lo cual se requerira el voto favorable de no menos del setenta
por ciento de las acciones presentes en la reunion.

6) Adoptar las medidas que exigiere el interés de la sociedad, y

7) Las demas que le sefialen la ley o los estatutos, y las que no correspondan a otro
dérgano”.

26 “Articulo 5°. Contenido del documento de constitucién. La sociedad por acciones
simplificada se crear4 mediante contrato o acto unilateral que conste en documento privado,
inscrito en el Registro Mercantil de la Camara de Comercio del lugar en que la sociedad
establezca su domicilio principal, en el cual se expresara cuando menos lo siguiente:

1°. Nombre, documento de identidad y domicilio de los accionistas.

2°. Razoén social o denominacion de la sociedad, seguida de las palabras "sociedad por
acciones simplificada"; o de las letras S.A.S.;

3°. El domicilio principal de la sociedad y el de las distintas sucursales que se establezcan
en el mismo acto de constitucion.

4°. El término de duracién, si este no fuere indefinido. Si nada se expresa en el acto de
constitucién, se entendera que la sociedad se ha constituido por término indefinido.

5°. Una enunciacion clara y completa de las actividades principales, a menos que se exprese
gue la sociedad podra realizar cualquier actividad comercial o civil, licita. Si nada se expresa
en el acto de constitucién, se entendera que la sociedad podra realizar cualquier actividad
licita.



(i) nombre, documento de identidad y domicilio de los accionistas
y, (i) la forma de administraciéon y el nombre, documento de
identidad y facultades de sus administradores, imponiéndose, de
todas maneras, la exigencia de designar cuando menos un
representante legal.

Esta referencia es importante para el caso que nos ocupa porque
en el certificado de existencia y representaciéon que se aporto al
expediente?’, cuyo origen es la Camara de Comercio de Bogota,
el cual pertenece a “Inversiones LEDMAH”, no se establecié el
nombre de los accionistas de esta sociedad por acciones
simplificada, lo que dificulta determinar el nimero de asociados; lo
gue si estd didfano es que su composicion comprende una
asamblea general de accionistas; un representante legal y uno
suplente.

Frente al representante legal, destaca el articulo 26 de la Ley
1258 de 2008 que sus facultades pueden estar previstas en los
estatutos de la sociedad, pero ante falta de estipulacion
estatutaria, la norma presume que éste se encuentra facultado
para celebrar todos los actos y contratos comprendidos en el
objeto social o que se relacionen directamente con la existencia o
funcionamiento de la sociedad.

Como se aprecia, el representante legal es el encargado de
gestionar los negocios y, por ende, de administrar y desarrollar el
objeto social de las sociedades por acciones simplificadas, salvo
las restricciones que sobre la materia se hayan previsto en los
estatutos; entonces, la pregunta que surge es: ¢ Cuando gestiona
negocios un representante legal suplente, en los casos en que
éste se haya designado en los estatutos de esta clase de
sociedades?

Para resolver el interrogante, basta con acudir al dérgano
gubernamental especializado en materia de sociedades
comerciales, es decir, a la Superintendencia de Sociedades,
entidad que en el concepto 220-001093 del 13 de enero de 2013,

6°. El capital autorizado, suscrito y pagado, la clase, nimero y valor nominal de las acciones
representativas del capital y la forma y términos en que estas deberan pagarse.

7°. La forma de administracion y el nombre, documento de identidad y facultades de sus
administradores. En todo caso, debera designarse cuando menos un representante legal”.

27 Folios 18 a 20 del cuaderno 1 del expediente.



categdricamente sefalo:

“En lo que corresponde a la posibilidad del suplente del
representante legal para actuar, temas a los que se
refieren los puntos segundo y tercero de su consulta,
esta Oficina se permite transcribir apartes del Oficio 220-
142234 del 26 de Noviembre de 2010, en el que en
torno al referido tema, se puntualizé lo siguiente.

“Sobre el particular, se tiene que la representacion legal
surge de una regla de derecho que impone a las
personas juridicas tener un representante, el que
constituye un érgano de gestién externa, con poderes y
facultades limitados o restringidos en los estatutos,
presupuesto que determina el limite dentro del cual
puede contratar y a partir del cual, sus actos generan
directa y eficazmente efectos entre el tercero y la
sociedad; contrario sensu, el acto o contrato no puede
vincular al representado, sino al representante, vale
decir, a la persona que en su nombre se hubiere
obligado.

La importancia de la representacion legal frente a los
asociados como a los terceros en general, es de tanta
trascendencia que la ley ha dispuesto los mecanismos
necesarios para evitar que una sociedad quede sin una
persona que la represente en un momento determinado,
como cuando se da el caso de la falta absoluta del
mismo, pues es ahi cuando es indispensable la
existencia de la figura de la SUPLENCIA.

Es preciso tener en cuenta que el objetivo de la
suplencia no es otro que el de reemplazar a la
persona que ejerce la titularidad de la
representacion legal de una compafiia en sus faltas
temporales y absolutas.

En lo que a este tema se refiere, la Superintendencia de
Sociedades ha manifestado lo siguiente:

"Para que el representante suplente pueda
desempefar el cargo, se requiere, no la ausencia
material del titular, sino la imposibilidad de
desempeiar las funciones que le han sido
asignadas, a menos que estatutariamente o por un
pronunciamiento del maximo oOrgano social, se le
hayan asignado al representante legal suplente,
facultades especiales para representar a la sociedad
sin necesidad de que se dé la circunstancia
anterior".



En resumen, se tiene que la actuacion del suplente
esta circunscrita exclusivamente a la imposibilidad
temporal o definitiva del principal para actuar.
Mientras el principal se encuentre en uso de sus
funciones, no hay lugar a que el representante legal
lo supla, por lo tanto, mientras no actué como
suplente del principal, el _suplente no__sera
considerado _administrador_de la _compaiiia, por lo
tanto, no le asisten los derechos ni las obligaciones
que la ley y los estatutos confieren al representante
legal principal.” (Negrita y subrayado no es original del
texto)

Asi, contrario a lo que se pueda pensar, la realidad es que las
gestiones de las sociedades son exclusivas de su representante
legal principal y, por excepcion del suplente, ante las faltas
absolutas o temporales de aquel o, cuando estatutariamente se le
han asignado funciones directas de representacion en asuntos
previamente determinados.

3.2 Reiteracion jurisprudencial sobre la inhabilidad
denominada gestidon de negocios

Para iniciar el desarrollo de este acapite de la providencia, debe
decirse que la Seccion Quinta del Consejo de Estado ha contado
con la posibilidad de pronunciarse sobre la inhabilidad para ser
inscrito o elegido en cargos de eleccion popular, denominada en
el ordenamiento juridico colombiano como ‘intervencién en la
gestion de negocios”.

Asi, en providencia del 5 de marzo de 2012, la Seccion Electoral
manifestd que la ‘intervencion en la gestiéon de negocios”, puede
describirse o hace referencia a “as diligencias previas al contrato,
es decir, los acercamientos a una entidad publica para concretar el
negocio o las propuestas que efectivamente se le hagan, las que se
enmarcan en la prohibicion en estudio, aun en los eventos en que lo
pretendido no se concrete™® (Negrita no es del texto).

Siguiendo esta posicion juridica, en providencia del 11 de agosto
de 2016, la Seccion Quinta del Consejo de Estado reiteré que “La
intervencion en esta causal de inhabilidad se materializa en la gestidon
de negocios, que como su nombre lo indica es simplemente entrarse
en las tratativas precontractuales, sin que se requiera en efecto la

28 Seccién Quinta del Consejo de Estado, sentencia del 5 de marzo de 2012, Exp. 2010-
00025-00, C.P. Alberto Yepes Barreiro.



culminaciéon o logro de la celebracién del contrato o negocio
juridico de que se trate”® (Negrita no original del texto).

De acuerdo con lo anterior, puede decirse que quien pretenda la
nulidad de un acto electoral, con el argumento de que el
demandado durante el tiempo inhabilitante y antes de su eleccion,
intervino en la gestion de negocios ante autoridades pubicas del
nivel territorial 0 nacional, segun sea el caso, deberd demostrar
fehacientemente su afirmacion, sin importar si tal mision se
concretd en la celebracion de un contrato o cualquiera otro
negocio juridico con un organismo del Estado.

En efecto, en la providencia del 11 de agosto de 2016 esta
Seccion, con ponencia de la Consejera de Estado Lucy Jeannette
Bermudez Bermuldez, dejé en claro que “La configuracion de la
intervencion en la gestion de negocios, requiere que se pruebe la
participacion del demandado en diligencias conducentes al logro de
un negocio con entidad publica, que le aporte beneficios a si mismo
0 a terceros, patrimoniales o de otra indole”, exigencia que no es una
carga ilégica en tanto la configuracion de la prohibiciéon no puede
obedecer a supuestos 0 presunciones porque podria derivar en
decisiones trasgresoras de derechos fundamentales.

Ahora bien, debe destacarse del aparte transcrito, que la
intervencion en la gestion no hace referencia a cualquier negocio,
como el que adelanta una sociedad con el fin de desarrollar su
objeto social y dentro del ambito del derecho privado, pues lo
importante es que las diligencias resulten relevantes para lograr
un negocio con una entidad publica en beneficio propio o de un
tercero, criterio que siguio la Sala en fallo del 25 de agosto de
2016%°, cuando sefial6: “En efecto, la intervencion en la gestion de
negocios se ha entendido como la realizacion de diligencias,
actividades y demas acciones tendientes a concretar una relacion
con el Estado” (Negrita no es del texto).

Jurisprudencialmente®! se ha establecido que: i) el término

29 Seccion Quinta del Consejo de Estado, sentencia del 11 de agosto de 2016, Exp. 2015-
00647-01, C.P. Lucy Jeannette Bermidez Bermudez.
30 Seccion Quinta del Consejo de Estado, Exp. 2015-00475-01, C.P. Alberto Yepes Barreiro.

31 Sala Plena del Consejo de Estado, Sentencia de 18 de noviembre de 2008, Exp. 11001-
03-15-000-2008-00316-00 (PI), C.P. Mauricio Torres Cuervo; Seccion Quinta del Consejo de
Estado, Sentencia del 11 de agosto de 2016, Exp. 50001-23-33-000-2015-00647-01, C.P.



“negocios” conlleva de suyo un fin lucrativo en las gestiones®?; ii)
la gestibn se materializa Unicamente en la etapa pre-negocial,
situacion por la cual los actos posteriores no inciden en la
configuracion de la inhabilidad y la materializacion de la
prohibicion no estd atada a que el negocio, efectivamente, se
concrete v, iii) la gestion debe ser determinante y directa, pues
una diligencia inane en el negocio no materializa la inhabilidad.

Es que esa intervencion en la gestion de negocios debe ser
perceptible por el juez, esto es, advertida con sustento en los
medios de prueba, puesto que el fin dltimo de la inhabilidad es
impedir vicios en la relacion de un candidato a un cargo de
eleccion popular con las entidades publicas que implique el
indebido uso de su condicidn en las actividades que adelante ante
aquellas y, de esa manera, evitar vicios de mayor trascendencia,
como que utilice sus vinculos con las entidades en beneficio de
sus intenciones electorales®3, la ausencia de prueba que pueda
conducir a concluir que se configuro la prohibicion, se destaca,
impedira la prosperidad de las pretensiones por esta causal.

4. El caso concreto

La Sala empieza por aclarar que tal y como lo expreso el sefor
agente del ministerio publico en el concepto que rindio, de los
hechos narrados en el escrito inicial de la demanda, se puede
observar que el demandante en ningiin momento endilgé al sefior
Leonardo Donoso Ruiz la celebracion de contrato alguno con la
administracion de Chia, pues su argumentacion se restringio a
sefalar que éste, a traveés de la sociedad “Inversiones LEDMAH
SAS”, durante el afio anterior a su eleccion gestioné negocios ante
la administracion del municipio de Chia, circunstancia que lo
inhabilitaba para ser elegido alcalde de ese ente territorial para el
periodo constitucional 2016-2019.

Asi las cosas, aunque en la fijacion del litigio que establecio el

Lucy Jeannette Bermudez Bermudez; Seccion Quinta del Consejo de Estado, Sentencia del
25 de agosto de 2016, Exp. 2015-00475-01, C.P. Alberto Yepes Barreiro

32 Valga aclarar que como queda expuesto en esta providencia, cuando se habla de un fin
lucrativo no se hace referencia exclusivamente a términos patrimoniales, pues éste puede
ser también extrapatrimonial.

33 Al respecto se refirid la Seccion Quinta del Consejo de Estado en fallo del 11 de agosto
de 2016, dentro del expediente 2015-00647-01, con ponencia de la doctora Lucy Jeannette
Bermudez.



Tribunal Administrativo de Cundinamarca se incluyé como materia
objeto de controversia la celebracién de contratos, aspecto que no
cuestiond el demandante, lo cierto es que en el expediente no
existe un documento del que se pueda deducir que el sefior
Donoso Ruiz suscribid un contrato estatal con el municipio de
Chia dentro del afio anterior a su eleccion y que, por tanto, bajo
tal causal se encontraba inhabilitado para ser elegido alcalde.

Efectuada la aclaracion anterior y establecida la naturaleza de las
sociedades por acciones simplificadas; las responsabilidades de
los socios; las facultades de los representantes legales principales
y suplentes; qué se entiende por intervencion en la gestion de
negocios y cuando puede configurarse esta causal prohibitiva de
eleccidn popular, corresponde a la Sala abordar la apelacién que
el sefior David Salazar Ochoa present6 en contra de la sentencia
del 22 de junio de 2017, proferida por la Seccion Primera,
Subseccion B del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, con
sujecion a lo que sefialo en el escrito que sustenta el recurso.

Para lo anterior, es pertinente transcribir la causal de inhabilidad
consagrada en el numeral 3 del articulo 95 de la Ley 136 de 1994,
modificada por el articulo 37 de la Ley 617 de 2000%*, segun la
cual:

“Articulo 37.- Inhabilidades para ser alcalde. El
Articulo 95 de la Ley 136 de 1994, quedard asi:

"Articulo 95.- Inhabilidades para ser alcalde. No
podrd ser inscrito como candidato, ni elegido, ni
designado alcalde municipal o distrital:

(..

3. Quien dentro del afio anterior a la eleccién haya
intervenido en la gestion de negocios ante entidades
publicas del nivel municipal o en la celebracién de
contratos con entidades publicas de cualquier nivel en
interés propio o de terceros, siempre que los contratos
deban ejecutarse o cumplirse en el respectivo municipio.
Asi mismo, quien dentro del afio anterior a la eleccion,
haya sido representante legal de entidades que
administren tributos, tasas o contribuciones, o de las

3 “Por la <cual se reforma parcialmente la Ley136de 1994, el Decreto
Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la Ley Organica de Presupuesto, el
Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacion, y
se dictan normas para la racionalizacién del gasto publico nacional”.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0136_1994.html#1
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_1222_1986.html#1
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_1421_1993.html#1

entidades que presten servicios publicos domiciliarios o
de seguridad social de salud en el régimen subsidiado
en el respectivo municipio (...)”. (Negrita fuera de texto)

Esta causal, como qued6 expuesto en capitulo precedente, se
materializa cuando quien resulté electo alcalde de un municipio,
dentro del afio anterior a que ello sucediera, se adentré6 en
tratativas precontractuales con alguna entidad publica del
respectivo municipio para el cual fue elegido, sin que para tal
efecto sea necesario que el contrato se haya celebrado.

En el caso bajo estudio, la inhabilidad que se atribuye al sefor
Leonardo Donoso Ruiz solo podra entenderse configurada (i) si
de las pruebas aportadas al expediente se advierte que dentro del
afo siguiente a su eleccion como alcalde de Chia, se vio inmerso
en gestiones precontractuales tendientes a lograr la suscripcion
de un contrato con alguna de las entidades publicas de ese ente
territorial, sin importar si el objetivo se cumplié o no vy, (ii) si tales
gestiones pueden atribuirse al demandado por ser accionista y
representante legal suplente se la sociedad “Inversiones LEDMAH
SAS”.

Dentro de las pruebas aportadas al expediente, se encuentra el
certificado de existencia y representacion legal de “Inversiones
LEDMAH®>, constituida el 25 de junio de 2012 e inscrita ante la
Camara de Comercio de Bogota el 10 de julio del mismo afo
como una sociedad por acciones simplificada.

El objeto social de “Inversiones LEDMAH” es amplio, sin embargo,
para lo que interesa al proceso, se pueden destacar los siguientes
asuntos: la construccion o remodelacion de bienes inmuebles
rurales, urbanos, centros comerciales y conjuntos cerrados
habitacionales; participar en licitaciones publicas o privadas de
acuerdo con las actividades a desarrollar por la sociedad y ser
miembro de un consorcio, union temporal o sociedad con objeto
unico para celebrar un contrato con determinada entidad estatal o
suscribir una promesa de constitucion de sociedad una vez se
haya adjudicado el contrato con la finalidad de poder participar en
procesos de contratacion con el Estado colombiano.

Con el fin de desarrollar su objeto social, “Inversiones LEDMAH”,

35 Folios 18 a 20 del cuaderno 1 del expediente.



por intermedio de su representante legal principal, el 5 de junio de
2013% radico ante la Secretaria de Planeacion de Chia, Direccién
de Urbanismo, una solicitud de licencia de construccion en la
modalidad de obra nueva, cuya finalidad era adelantar la
construccion de una proyecto denominado “CENTRO MULTIPLE
ECLIPSE”, compuesto por 17 apartamentos y 8 locales
comerciales, esto es, no se trataba de un proyecto de gran
magnitud o de vivienda de interés social en el que se pudiera ver
envuelto dinero publico, en especifico, el destinado a subsidio de
vivienda®’.

Tampoco se trataba de un desarrollo urbanistico en el que
existieran intereses del municipio de Chia, pues las pruebas
indican que el proyecto “CENTRO MULTIPLE ECLIPSE” pertenecia
exclusivamente a ‘“Inversiones LEDMAH”, quien lo construiria con
su capital en un predio de su propiedad ubicado en la
urbanizacion “La Alegria”.

La legislacion colombiana, en concreto el articulo 99 de la Ley 388
de 1997, determina que para adelantar obras de construccion se
requiere una autorizacion previa a su ejecucion, denominada
licencia de urbanismo, definida en la misma ley como: “(..) el acto
administrativo de caracter particular y concreto, expedido por el curador
urbano o la autoridad municipal o distrital competente, por medio del
cual se autoriza especificamente a adelantar obras de urbanizacion y
parcelacion de predios, de construccion, ampliacién, modificacion,
adecuacion, reforzamiento estructural, restauracion, reconstruccion,
cerramiento y demolicion de edificaciones, de intervencion y ocupacion
del espacio publico, y realizar el loteo o subdivision de predios™.

36 Folio 49 del cuaderno 1 del expediente.

37 El Decreto 975 de 2004 establece que: “El Subsidio Familiar de Vivienda de que trata este
Decreto es un aporte estatal en dinero, que se otorga por una sola vez al beneficiario, sin
cargo de restitucion por parte de este, que constituye un complemento de su ahorro, para
facilitarle la adquisicion, construccion o mejoramiento de una solucién de vivienda de interés
social”’. (Negrita no es original del texto)

38 “ARTICULO 99. LICENCIAS. Se introducen las siguientes modificaciones y adiciones a
las normas contenidas en la Ley 92 de 1989 y en el Decreto-ley 2150 de 1995 en materia de
licencias urbanisticas:

1. <Numeral modificado por el articulo 35 de la Ley 1796 de 2016. El nuevo texto es el
siguiente:> Para adelantar obras de construccién, ampliaciéon, modificacion, adecuacion,
reforzamiento estructural, restauracion, reconstruccion, cerramiento y demolicion de
edificaciones, y de urbanizacién, parcelacion, loteo o subdivision de predios localizados en
terrenos urbanos, de expansion urbana y rurales, se requiere de manera previa a su
ejecucioén la obtencion de la licencia urbanistica correspondiente. Igualmente se requerira
licencia para la ocupacién del espacio publico con cualquier clase de amueblamiento o para


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1796_2016.html#35

La misma norma, a renglén seguido aclara que la obtencion de la
licencia de urbanismo otorga el derecho a desarrollar y a construir
en los términos y condiciones que se hayan dispuesto en el acto
administrativo de otorgamiento.

De acuerdo con lo indicado, puede concluirse que toda persona,
natural o juridica, que pretenda iniciar un desarrollo urbanistico,
previamente debe adquirir una autorizacién de las autoridades
competentes denominada licencia de urbanismo, la cual se
enmarca como un derecho particular, es decir, de naturaleza
subjetiva, para hacer construcciones.

En el caso de ‘“Inversiones LEDMAH”, no hay duda que la licencia
de urbanismo, ademas de ser un derecho — previa verificacion de
los requisitos legales -, se convierte en una necesidad para poder
cumplir y ejecutar su objeto social.

Sin embargo, es palmario que la licencia solicitada por “Inversiones
LEDMAH” en 2013, ante la Secretaria de Planeacion de Chia, no
tenia como causa un tramite negocial en el que estuviera envuelta
la administracién del municipio de Chia, pues su origen no tuvo
como motivo celebrar un contrato con determinada entidad estatal
0 poder participar en procesos de contratacion con el Estado
colombiano, en particular con la entidad territorial para la cual fue
elegido alcalde el sefior Leonardo Donoso Ruiz.

la intervencién del mismo salvo que la ocupacion u obra se ejecute en cumplimiento de las
funciones de las entidades publicas competentes.

La licencia urbanistica es el acto administrativo de caracter particular y concreto, expedido
por el curador urbano o la autoridad municipal o distrital competente, por medio del cual se
autoriza especificamente a adelantar obras de urbanizacion y parcelaciéon de predios, de
construccion, ampliacion, modificacion, adecuacién, reforzamiento estructural, restauracion,
reconstruccion, cerramiento y demoliciéon de edificaciones, de intervencién y ocupacién del
espacio publico, y realizar el loteo o subdivision de predios.

El otorgamiento de la licencia urbanistica implica la adquisicion de derechos de desarrollo y
construccion en los términos y condiciones contenidos en el acto administrativo respectivo,
asi como la certificacion del cumplimiento de las normas urbanisticas y sismorresistentes y
demés reglamentaciones en que se fundamenta, y conlleva la autorizacion especifica sobre
uso y aprovechamiento del suelo en tanto esté vigente o cuando se haya ejecutado la obra
siempre y cuando se haya cumplido con todas las obligaciones establecidas en la misma.

Las modificaciones de licencias vigentes se resolveran con fundamento en las normas
urbanisticas y demas reglamentaciones que sirvieron de base para su expedicion (...)".



Entonces se puede concluir que si los tramites de licencia de
construccion que se iniciaron desde el afio 2013, con el fin de
lograr la construccion del proyecto “CENTRO MULTIPLE ECLIPSE’,
no se dirigieron a obtener la suscripcion de un contrato o cualquier
otro negocio con la administracion de Chia, durante el periodo
inhabilitante, la causal prohibitiva de intervencion en la gestion de
negocios no se configuro.

Es cierto que la representante legal de ‘Inversiones LEDMAH”,
entre el 25 de octubre de 2014 y el 25 de octubre de 2015,
periodo inhabilitante del sefior Leonardo Donoso Ruiz, solicité a la
Direccion de Urbanismo de la Secretaria de Planeacion de Chia
una prérroga de 15 dias para dar respuesta a las observaciones y
correcciones a la peticion de licencia de urbanismo3?; reclamé a la
Gerencia para la Planeacion y Evaluacion Integral copia del
documento de disponibilidad para los servicios publicos de otro
proyecto denominado Centro Comercial Plaza Madero que no era
de su propiedad*® y pidi6é a la Secretaria de Planeaciéon de Chia
cumplir con los términos establecidos por la ley para los tramites
de licenciamiento y efectuar requerimientos acordes con la
realidad*!, tales diligencias, se deja en claro, tenian como objetivo
el otorgamiento de la licencia reclamada desde el afio 2013, pero
bajo ningun aspecto adentrarse, en palabras de esta Seccion, en
tratativas precontractuales con entidades publicas del municipio
de Chia, como parece entenderlo el demandante.

Igual circunstancia se presenta respecto del escrito del 26 de
noviembre de 2014 que obra a folios 234 y 235 del cuaderno 1 del
expediente, dirigida al Banco Inmobiliario de Chia, mediante la
cual la sefiora Claudia Marcela Hoyos Bazurto, para dar respuesta
a un requerimiento de la Secretaria de Planeacion de Chia, anexo
“Cetrtificacion de paz y salvo de cesiones TIPO A”, de una
urbanizacién denominada “La Alegria”, aprobada el 28 de agosto
de 1975 y dentro de la cual se encuentra un inmueble de su
propiedad.

En este escrito, ademas, pidio la siguiente informacion: “(...) si las
cesiones Tipo A en un proyecto por desarrollo se cancelan una sola

39 Folio 256 del cuaderno 1 del expediente. Peticion del 26 de noviembre de 2014.
40 Folio 259 del cuaderno 1 del expediente. Peticion del 26 de noviembre de 2014.

41 Folios 261 a 262 del cuaderno 1 del expediente. Peticién del 26 de noviembre de 2014.



vez tal como se cancelaron o se aportaron con el urbanismo de La
Alegria y si individualmente los lotes resultantes la deban cancelar
nuevamente”.

Es que para esta Secciéon, a diferencia de lo que manifiesta el
demandante, la representante legal de “Inversiones LEDMAH” no
reclamé al Banco Inmobiliario de Chia la expedicion de paz y
salvo alguno relacionado con el proyecto urbanistico que
pretendia*? construir, por el contrario, su intencién fue aportar el
paz y salvo de las areas de cesion tipo A de una urbanizaciéon
desarrollada desde el afio 1976* denominada “La Alegria”, dentro
de la cual, se reitera, se ubica el inmueble donde si llevaria a
cabo el desarrollo del “Proyecto de Vivienda Eclipse™* de su
propiedad, que como ya se ha dejado en claro, no puede
considerarse como un tramite que configure la causal intervencién
en la gestion de negocios ante entidad publica.

Al no ser la urbanizacion “La Alegria” de propiedad de “Inversiones
LEDMAH” %, justifica por qué la sefiora Hoyos Bazurto, en el
escrito de 26 de noviembre de 2014, también realizé la siguiente
consulta: “Quisiéramos solicitarle si las cesiones Tipo A en un
proyecto por desarrollo se cancelan una sola vez tal como se
cancelaron o se aportaron con el urbanismo de La Alegria y si
individualmente los lotes resultantes la deben cancelar nuevamente”.

En criterio de la Sala, se hace énfasis, del contenido de la citada
peticion no se puede predicar la existencia de una intervencion en

42 Se sefiala que pretendia construir por cuanto mediante la Resolucién 411 del 12 de
febrero de 2015, la Secretaria de Planeaciéon del Municipio de Chia, Cundinamarca, declaré
desistida la solicitud de licencia de construccién pedida por Inversiones LEDMAH.

43 Conforme al certificado de existencia y representacion legal, Inversiones LEDMAH se
constituy6 el 25 de junio de 2012 y se registr6 el 10 de julio de 2012, circunstancia que
descarta que la Urbanizacién La Alegria se haya construido y desarrollado por los
demandantes.

44 Lo anterior se advierte de los antecedentes administrativos que obran en cuaderno anexo
al expediente.

4 A folios 21 y 22 del cuaderno de antecedentes, se encuentra una copia auténtica de la
escritura publica 1503, otorgada el 6 de septiembre de 2012 en la Notaria Segunda del
Circulo de Chia, Cundinamarca, en la cual el gerente de la sociedad ACC Inversiones
Inmobiliarias y Construcciones Ltda., transfiere a la sefiora Claudia Marcela Hoyos Bazurto
“(...) el derecho de dominio, propiedad y posesiéon que tiene y ejerce sobre el (...) LOTE
COMERCIO (sic) NUMERO UNO (1), URBANIZACION LA ALEGRIA” lo que demuestra
gue la dltima no fue un desarrollo de Inversiones LEDMAH.



la gestidbn en negocios, pues lo que perseguia la representante
legal de “Inversiones LEDMAH” era obtener claridad, mediante la
expedicion de un concepto, sobre la cesidon de zonas publicas al
municipio, al punto que el Instituto de Desarrollo Urbano, Vivienda
y Gestion Territorial de Chia, con oficio del 21 de enero de 2015,
luego de describir el tramite surtido desde 1976 en relacion con
las zonas de cesion entregadas a la entidad territorial, con
ocasion de la urbanizacion “La Alegria”, indicé que “No solamente el
desarrollo por urbanismo genera espacio publico (cesion tipo A) sino
también los desarrollos por construccion”.

Asi, las respuestas que la administracion de Chia dio a las
peticiones de la actora; la expedicion de la Resolucion 411 del 12
de febrero de 2015, por medio de la cual se nego el otorgamiento
de la licencia de construccion tantas veces aludida; o las
citaciones que se enviaron a la representante legal de “Inversiones
LEDMAH” con el fin de que se notificara personalmente del citado
acto administrativo, aunque se dieron dentro del afio anterior a la
eleccion del demandado, tampoco se pueden considerar como
constitutivas de la causal de inhabilidad denominada intervencion
en la gestion de negocios.

Para continuar con el estudio, y establecido que en este asunto no
se endilga al demandado o a la sociedad de la cual él es
accionista, la suscripcion de contrato alguno?®®, corresponde
entonces definir si el hecho de que “Inversiones LEDMAH” haya
presentado una peticion de viabilidad del servicio publico de
acueducto y alcantarillado, debe considerarse como la
intervencion en la gestién de negocios.

En este punto, la Sala observa que el 10 de enero de 2103%, la
representante legal de “Inversiones LEDMAH” pidié a Hydros Chia
la viabilidad del servicio de acueducto y alcantarillado para el
proyecto “CENTRO MULTIPLE ECLIPSE”, la cual recibi6 respuesta
mediante el oficio 790 del 7 de febrero de 20138, en el sentido de
gue contaba con la disponibilidad técnica mediante la
construccion de las redes internas en el predio con el fin de

46 Situacion que implica que no hay necesidad de estudiar aspectos relacionados con el
contrato de condiciones uniformes.

47 Folio 50 del cuaderno de antecedentes.

48 Folios 51 a 58 del cuaderno de antecedentes.



conectarlas con la red publica, la cual fue ratificada
posteriormente mediante oficio del 26 de agosto de 2013%°,

La situacion anotada demuestra que la construccidon que
adelantaria “Inversiones LEDMAH” en el municipio de Chia,
contaba con viabilidad desde el 7 de febrero de 2013, esto es, con
anticipacion de mas de un afo a la fecha en que empezo el
periodo inhabilitante del demandado - 25 de octubre de 2014 -.

Si bien la peticidon tenia la finalidad de lograr la suscripcion del
denominado contrato de condiciones uniformes, en materia de
servicios publicos domiciliarios, éste no se ha considerado por la
Seccion Quinta del Consejo de Estado como configurador de la
causal de inhabilidad prevista como intervencion en la gestion de
negocios, en tanto se trata de un contrato mediante el cual la
administracion, en igualdad de condiciones a todos los integrantes
de la sociedad, presta un bien o servicio a quien se lo solicita, lo
gue implica que su suscripcion no podria generar desigualdad en
una contienda electoral.

Sobre el particular, esta Seccién, en providencia del 9 de
septiembre de 2004, indico:

“En sintesis, las excepciones a las inhabilidades son
dos: la celebracion de contratos mediante los cuales la
administracion ofrece, en igualdad de condiciones, a
todas las personas, determinados bienes o servicios, y
la celebracion de contratos en representacion de
entidades publicas, siempre y cuando que el empleado
gue ejerce la representacion legal no sea ordenador del
gasto de la misma™™°.

En consecuencia, independiente de la fecha - antes o dentro del
periodo inhabilitante del sefior Leonardo Donoso Ruiz - en que la
representante legal de “Inversiones LEDMAH”, haya pedido a
Hydros Chia la viabilidad den la prestacion del servicio publico de
acueducto y alcantarillado para el desarrollo de su proyecto
urbanistico, lo cierto es que tal circunstancia no podria conllevar la
nulidad de la eleccién demandada por configuracion de la causal
prohibitiva de intervencién en la gestion de negocios.

49 Folios 80 y 80 del cuaderno de antecedente.

50 Seccion Quinta del Consejo de estado, sentencia del 9 de septiembre de 2004, Exp. 2003-
01200-01, C.P. Maria Nohemi Herndndez Pinzon.



Hecha la precisidén anterior, conclusiva en cuanto a que no existié
gestion de negocios en el asunto bajo examen, lo que permitiria
sin mas argumentos confirmar el fallo de la primera instancia, la
Sala se referira a si los tramites que efectud la sefiora Claudia
Marcela Hoyos Bazurto ante la administracion de Chia,
representante legal de “Inversiones LEDMAH” y conyuge del sefior
Leonardo Donoso Ruiz, pueden entenderse como realizados por
éste en su condicidén de socio y representante legal suplente.

La respuesta al interrogante precedente, para este preciso caso,
es que las actuaciones de la representante legal de “Inversiones
LEDMAH” no se extendieron al demandado, sefior Leonardo
Donoso Ruiz.

Esta conclusion tiene sustento en que el certificado de existencia
y representacion legal de la sociedad “Inversiones LEDMAH SAS”,
expedido el 15 de diciembre de 2015 por la Camara de Comercio
de Bogota, donde consta que el sefior Leonardo Donoso Ruiz es
el representante legal suplente, y su esposa Claudia Marcela
Hoyos Bazurto, la representante legal principal, establece con
claridad las facultades del primero.

En efecto, en este documento, la asamblea general de accionistas
determiné que las facultades otorgadas al representante legal
principal de la sociedad, solo se podran ejercer por el suplente
ante faltas temporales o absolutas.

Taxativamente, se indico: “EL SUPLENTE REEMPLAZARA AL
GERENTE EN SUS FALTAS ABSOLUTAS O TEMPORALES, CON
LAS MISMAS FACULTADES AQU/ CONFERIDAS AL GERENTE”,

Ahora bien, en el aludido certificado no se establecido de manera
especial algun asunto que pueda emprender, a favor de la
sociedad, el representante legal suplente directamente, por lo
tanto y de acuerdo con la ley, la administracion de la sociedad
exclusivamente esta a cargo del representante legal principal.

De acuerdo con lo anotado y acudiendo al estudio que en el
acapite pertinente adelanté esta Sala, se puede concluir que las
gestiones que adelanté la sefiora Claudia Marcela Hoyos Bazurto,
en calidad de representante legal de “Inversiones LEDMAH”, no



pueden entenderse como realizadas por el demandado en tanto
solo pudo haberlas ejercido ante faltas absolutas o temporales del
representante legal principal.

Lo dicho en precedencia resulta importante para el caso bajo
estudio, en tanto, en principio, no puede configurarse una gestion
de negocios en quien no detentd la calidad de representante legal
de la sociedad “Inversiones LEDMAN SAS” entre el 25 de octubre
de 2014 y el 25 de octubre de 2015, maxime cuando en el
expediente no existe una sola prueba que permita deducir que el
sefior Leonardo Donoso Ruiz actué durante el citado periodo en
tal calidad y, menos aun, con la finalidad de gestionar negocios
ante el municipio de Chia.

Ahora bien, lo expuesto no significa que como socio los tramites
gue adelantd la representante legal de la sociedad no pudieran,
indirectamente, subsumirlo en la causal de inhabilidad, sin
embargo, como ya se expuso, las actuaciones de ésta no
envolvian una gestion de negocios ante la administracion del
municipio de Chia.

En el caso bajo examen, a diferencia de lo que considera el
demandante, el que el sefior Leonardo Donoso Ruiz pueda ser
considerado un exitoso empresario de la construccion, de lo cual
tampoco hay prueba, pues lo Unico que se acredita es que la
sociedad a la cual pertenece pretende construir un edificio
compuesto por 8 locales y 17 apartamentos, no es un aspecto que
pueda estructurar la causal de inhabilidad que se le endilga, pues
para gue ello suceda, lo relevante era la demostracion de que en
el afio anterior a su eleccion éste se adentrO en tratativas
precontractuales tendientes a lograr un negocio con una entidad
publica del municipio de Chia.

Todo lo expuesto hasta el momento, lleva a concluir que entre el
25 de octubre de 2014 al 25 de octubre de 2015, periodo
inhabilitante del demandado, por cuanto la norma es diafana en
indicar que la prohibicion recae en la persona que dentro del afio
anterior a la eleccion haya intervenido en la gestion de negocios,
el sefior Leonardo Donoso Ruiz no incurrid directa, o
indirectamente, en la causal de inhabilidad enlistada en el numeral
3 del articulo 95 de la Ley 136 de 1994, modificado por el articulo
37 de la Ley 617 de 2000, motivo suficiente para confirmar la



sentencia del 22 de junio de 2017, dictada por la Seccién Primera,
Subseccion “B” del Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

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

FALLA

PRIMERO: Confirmase la sentencia de junio 22 de 2017, dictada
por la Seccion Primera, Subseccion “B” del Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, mediante la cual negd6 las pretensiones de la
demanda que en ejercicio del medio de control presenté el sefior
David Salazar Ochoa, por las razones expuestas en la parte
motiva de esta providencia.

SEGUNDO: En firme esta providencia, devuélvase el expediente
al tribunal de origen.
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