C-055-16
Sentencia C-055/16
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos formales minimos

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos de claridad, certeza, especificidad,

pertinencia y suficiencia

El articulo 22 del Decreto 2067 de 1991 prevé las condiciones formales para la admisibilidad
del cargo de inconstitucionalidad. Dentro de ellas se encuentra la formulacién de las

razones que sustentan la acusaciéon, aspecto respecto del cual la jurisprudencia

constitucional ha determinado un grupo de requisitos sustantivos minimos, destinados a
que la argumentacion que formule la demanda ofrezca un problema juridico discernible, que
permita a su vez un pronunciamiento de fondo. Estos requisitos refieren a las condiciones
de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia que deben cumplir las razones

que fundamentan el cargo de constitucionalidad.
INTERPRETACION HISTORICA-Aplicacién/INTERPRETACION LITERAL-Aplicacién

Segun ha entendido la jurisprudencia constitucional, la interpretacién histérica consiste en
analizar las propuestas vy los debates que se dieron en el proceso de reforma legal para

reconstruir de esta manera la intencién aproximada del legislador ordinario.
INTERPRETACION LITERAL DE LA NORMA SOBRE REPARACION DIRECTA-Aplicacién

INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Carencia de veracidad de cargos por recaer en

proposicion juridica inexistente

INHIBICION REPARACION DIRECTA EN NUEVO CODIGO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
Y DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO-Inhibicidn por ineptitud sustantiva de la demanda

REPARACION DIRECTA EN NUEVO CODIGO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO-Inhibicién por ineptitud sustantiva de la demanda respecto

a violacién del principio de igualdad, por incumplir requisitos de certeza, especificidad,



pertinencia y suficiencia

REPARACION DIRECTA EN NUEVO CODIGO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO-Inhibicion por ineptitud sustantiva de la demanda respecto
al desconocimiento del derecho a la reparacidén integral de las victimas, por incumplir

requisitos de certeza, especificidad y pertinencia
Referencia: expediente D-10882

Demanda de inconstitucionalidad contra el inciso 4° del articulo 140 de la Ley 1437 de
2011, “por la cual se expide el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

Administrativo”.

Demandantes: Vanessa Suelt Cock y otros.

Magistrado Ponente:

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Bogota, D.C., diez (10) de febrero de dos mil dieciséis (2016).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
legales, en especial las previstas en el articulo 241, numeral 4, de la Constitucién Politica, y
cumplidos todos los tramites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente
SENTENCIA
ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion Politica, los
ciudadanos Vanessa Suelt Cock, Lorena Parrado y Cristhian Salcedo, en su condicién de
integrantes del Grupo de Acciones Publicas de la Pontificia Universidad Javeriana (GAPU)),
presentaron demanda de inconstitucionalidad contra el inciso 4° del articulo 140 de la Ley
1437 de 2011 “por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso Administrativo”.



Mediante providencia del 24 de julio de 2015, la Magistrada (e) Myriam Avila de Roldan
dispuso admitir la demanda, por considerar que reunia los requisitos exigidos por el articulo
2° del Decreto 2067 de 1991, corrié traslado al Procurador General de la Nacién, y
comunico del inicio del proceso al Presidente de la Republica, al Presidente del Congreso,
asi como al Ministro del Interior, al Ministro de Justicia y del Derecho, al Ministro de
Hacienda y Crédito Publico, a la Directora de la Agencia de Defensa Juridica del Estado y a

la Directora de la Unidad para la Atencién y Reparacion Integral de las Victimas.

Al mismo tiempo, invitd a participar en el presente juicio a los Decanos de las Facultades de
Derecho de las Universidades Externado de Colombia, Nacional de Colombia, Libre, Eafit de
Medellin, del Atlantico, Industrial de Santander, de Ibagué, de Antioquia y del Rosario, al
igual que a la Comisién Colombiana de Juristas, a la Academia Colombiana de
Jurisprudencia, al Instituto Colombiano de Derecho Procesal, y al Centro de Estudios de
Derecho, Justicia y Sociedad - Dejusticia, con el objeto de que emitieran concepto técnico
sobre la demanda, de conformidad con lo previsto en el articulo 13 del Decreto 2067 de
1991.

ll. LA NORMA DEMANDADA

A continuacién se transcribe el texto de la norma, subrayando el inciso demandado:
“LEY 1437 DE 2011

(enero 18)

Diario Oficial No. 47.956 de 18 de enero de 2011

CONGRESO DE LA REPUBLICA

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

Administrativo.
EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:



PARTE SEGUNDA.

ORGANIZACION DE LA JURISDICCION DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Y DE SUS
FUNCIONES JURISDICCIONAL Y CONSULTIVA.

TITULO 111

MEDIOS DE CONTROL.

ARTICULO 140. REPARACION DIRECTA. En los términos del articulo 90 de la Constitucién
Politica, la persona interesada podra demandar directamente la reparacién del dafo

antijuridico producido por la accién u omisién de los agentes del Estado.

De conformidad con el inciso anterior, el Estado respondera, entre otras, cuando la causa
del dafio sea un hecho, una omisién, una operacion administrativa o la ocupacién temporal
o0 permanente de inmueble por causa de trabajos publicos o por cualquiera otra causa
imputable a una entidad publica o a un particular que haya obrado siguiendo una expresa

instruccion de la misma.

Las entidades publicas deberdn promover la misma pretensién cuando resulten

perjudicadas por la actuacién de un particular o de otra entidad publica.

En todos los casos en los que en la causacion del dafo estén involucrados particulares y
entidades publicas, en la sentencia se determinara la proporcidon por la cual debe responder
cada una de ellas, teniendo en cuenta la influencia causal del hecho o la omisién en la

ocurrencia del dano”.
I1l. LA DEMANDA

1. Los demandantes consideran que el inciso 4° del articulo 140 de la Ley 1437 de 2011
“por la cual se expide el Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”, en adelante CPACA, viola la clausula general de responsabilidad que

establece el articulo 90 de la Constitucién Politica, la garantia de la propiedad privada vy el



patrimonio contenida en los articulos 2 y 58 ibidem, el principio de igualdad fijado en el
articulo 13 Superior, y el derecho a la reparacién integral de las victimas establecido a partir

de la lectura armdnica de los articulo 1, 2, 29, 93, 229 y 250 de la Constitucidon Politica.

2. Comienzan sefialando que durante el tramite legislativo de la Ley 1437 de 2011, la
redaccion original del inciso acusado contaba con una frase final que disponia lo siguiente:
“[1]a obligacidon sera conjunta y no se dara aplicacion a la solidaridad prevista en el articulo
2344 del Cédigo Civil[1]”; por consiguiente, para los actores resulta claro e incuestionable
que la obligacion resarcitoria a cargo del Estado en casos de concausalidad con un tercero

seria, a partir de la entrada en vigencia del CPACA, de caracter conjunto y no solidario.

No obstante, cuentan que tal frase fue eliminada en el cuarto debate en la Plenaria de la
Camara de Representantes, situacién que conlleva la existencia de tres posibles
interpretaciones de la disposicién acusada, a saber: (i) se podra considerar que la obligacién
es conjunta por cuanto el inciso 4° dispone que en la sentencia se establecera la forma
proporcional en que responderdn el Estado y el tercero, ademas de considerar que la
intencién inicial de los redactores del proyecto de ley era eliminar expresamente la
solidaridad; (ii) aplicando la jurisprudencia del Consejo de Estado, la obligacién siempre
deberd considerarse solidaria frente a la victima, en aplicacién del articulo 2344 del Cédigo
Civil y en consonancia con el régimen de responsabilidad del Estado que pretende
garantizar la reparacion integral a la victima, sin perjuicio de que el juez sefale la
proporcidon en que el Estado y el tercero son responsables del dafo; y, (iii) la nueva
redaccion del articulo 140 del CPACA permite al juez contencioso administrativo determinar
discrecionalmente si la obligacién indemnizatoria serd conjunta o solidaria, toda vez que

ambas posibilidades estan amparadas por la ley.

Segun los actores, de admitirse la primera interpretacion en comento del inciso acusado,
éste seria inconstitucional por desconocer la Constitucion con base en los tres cargos que a
continuacion se explicaran. Por eso proponen que sea la segunda interpretacién la que

oriente el entendimiento del inciso demandado.

Primer cargo de inconstitucionalidad: Violacién de la cldusula general de responsabilidad
(articulo 90 de la CP), de la garantia de la propiedad privada y el patrimonio (articulos 2 y
58 de la CP).



3. Indican los demandantes que el precepto censurado desconoce el marco constitucional
denominado cldusula general de responsabilidad del Estado, en tanto que, en los supuestos
en los que el Estado cause el dafio en concurrencia con un tercero la obligacidn
indemnizatoria que le asiste, y que a la luz de la Constitucidn Politica no tiene ninguna
excepcidn, se veria parcelada por cuanto solo tendria que responder por la parte del dafio
que el juez fije en la sentencia condenatoria, es decir, en criterio de los actores, la horma

elimina la solidaridad en la pago de las reparaciones a que haya lugar.

4. Plantean que la clausula general de responsabilidad del Estado se encuentra supeditaba
a dos requisitos esenciales: (i) el dafo antijuridico; y, (ii) la imputacién del mismo a la
administracién. Una vez estos requisitos se cumplen, tal cladusula entra en vigor mediante la

correspondiente indemnizacién al particular sobre todos los perjuicios ocasionados como
consecuencia del dafo antijuridico, por lo cual, de acuerdo con el articulo 90 Superior, no
hay ninguna distincién entre la fuente de la responsabilidad, ni el régimen de
responsabilidad (contractual o extracontractual), surgiendo entonces la obligacion para la

Administraciéon de responder por la totalidad del dafio causado con su participacion.

5. Sefalan que de acuerdo con la jurisprudencia del Consejo de Estado[2] y de la Corte
Constitucional[3], frente al requisito del dafio antijuridico se ha desarrollado una proteccién
especial a las victimas para que el Estado asuma la reparacién integral del dafio causado.
En ese sentido, el concepto de reparacién integral parte de la existencia de la solidaridad en
los términos del articulo 2344 del Cédigo Civil, cuando se aplica a los supuestos en los
cuales a la causaciéon del dafio concurren la actuacién del Estado y de terceros, o la
actuacién de varias entidades publicas. De esa forma, exponen que la institucién de la
solidaridad se  convierte en una garantia para que el damnificado logre una integra y
efectiva reparacion del dafio causado, situacion que no se cumple si la responsabilidad es

conjunta o fraccionada.

6. La solidaridad en la obligacion de indemnizar a la victima cuando concurre la
responsabilidad de una entidad publica y de un tercero se apoya, segun los actores, en el
articulo 2344 del Cddigo Civil porque (i) asi lo hizo desde un inicio la Corte Suprema de
Justicia al aplicar las normas del Coédigo Civil referentes a la responsabilidad
extracontractual entre particulares, con el fin de fundamentar la responsabilidad del Estado.

El Consejo de Estado ante la falta de una regulacién especifica en el Cédigo Contencioso



Administrativo, relativa a la obligacidn reparatoria que surge en los casos donde el dafio ha
sido producido por varias personas, continué aplicando dicha analogia; (ii) la solidaridad
propia del derecho privado aplicable a la teoria de la responsabilidad del Estado pretende
dejar a la victima indemne con independencia de quienes resulten condenados y en qué

proporcidn; (iii) la solidaridad entre los responsables del dafio ocasionado protege a la
victima en los casos donde es dificil o imposible individualizar la responsabilidad imputable
a cada uno de los agentes, “de manera que una obligacién conjunta obligaria a la victima a
exigir de cada uno su parte de responsabilidad sin que sea clara la proporcionalidad de su

participacién en el dafio causado”; y, (iv) la constitucionalizacién de la responsabilidad
extracontractual del Estado colombiano y el solidarismo social, operan en favor de la

victima.

7. Apoyados en lo anterior, los demandantes consideran que la responsabilidad del Estado,
en los supuestos de concausalidad en la produccion del dafio con el hecho de un tercero, ha
encontrado que la reparacion integral de los perjuicios ocasionados esta relacionada
directamente con la solidaridad de la obligacién indemnizatoria, por lo cual, estiman que
todos los obligados estan llamados a cumplir con la totalidad de dicha obligacién frente al
dafio y ninguno de los sujetos puede excusar su responsabilidad solicitando a la victima que
se dirija contra el otro responsable, ni pretender el pago solo de una parte de lo adeudado.
Por esa razén la victima tiene el derecho de exigir la totalidad de la reparacion a cualquiera
de los sujetos obligados a indemnizarla.

Por consiguiente, esgrimen que la disposicion demandada desconoce la consigna
constitucional segun la cual el Estado esta en la obligacién de reparar todo dafio antijuridico
que como consecuencia de su actuaciéon haya causado, sin importar la incidencia o
proporcién de ésta en la produccién del dafio, mas aln si se tiene en cuenta que la

reparacion a la victima debe ser justa, adecuada, efectiva y rapida frente al dafio sufrido.

8. Aducen que ademas de no poder efectuarse una reparacion integral real y efectiva ante
el desconocimiento de la solidaridad en la obligaciéon indemnizatoria, también se vulneran
los derechos fundamentales de los ciudadanos “por cuanto hay una clara desproteccién por
parte del Estado al no cumplir a cabalidad con los fines que se le han impuesto en la
Constitucién Politica, esto quiere decir que al eliminar la solidaridad de la obligacién

indemnizatoria se desconoce por parte de las autoridades estatales el deber de garantizar



la conservacion y permanencia integra del patrimonio y bienes de los administrados,

afectando colateralmente otros derechos”.

9. De esta forma, los demandantes concluyen que la norma demandada es inconstitucional
por desconocer la cldusula general de responsabilidad del Estado, conforme con la cual la
Administracién esta obligada a reparar integramente el dafio causado por su actuacién, con
independencia si ala produccién del mismo concurre o no la participacién de un tercero,
“pues al sefalarse que en la sentencia condenatoria obtenida por el ejercicio de la

pretensidn de reparacion directa, el juez dispondra la proporciéon en que responderan el
Estado y el o los terceros causantes del dafio, se desconoce el mandato impartido en los
articulos 90, 2 y 58 de la Constitucién Politica conforme con los cuales, el Estado esta
obligado a reparar totalmente cualquier dafio antijuridico que por su actuacién por accién u

omisién le haya causado a particulares”.

Segundo cargo de inconstitucionalidad: Violacién del principio de igualdad (articulo 13 de la
CP).

10. Los demandantes manifiestan que el concepto basico de responsabilidad
extracontractual ensefia que todo aquel que cause un hecho danoso que le resulte
imputable debe repararlo en su integridad. Empero, seglin plantean, este presupuesto
universal no se predica en la redaccion del inciso acusado, por cuanto genera matrices que
hacen que este presupuesto resulte relativo en materia de responsabilidad del Estado y
conlleve a una situaciéon de desigualdad injustificada frente a las victimas del dafio con
circunstancias similares, lo cual sefialan que desconoce los incisos 1°y 2° del articulo 13 de

la Carta Politica.

11. Para explicar el cargo plantean dos escenarios indicando que los sujetos presentan
rasgos exactamente iguales, pero que debido a la norma acusada reciben un trato juridico

diferenciado.

Al respecto, plantean que con la norma demanda en vigor, el juez de lo contencioso
administrativo es el encargado de valorar en su sentencia la proporcién por la cual debe
responder el tercero y la entidad estatal, como agentes dafnosos, teniendo en cuenta la
influencia causal de cada uno en el hecho, eliminando de plano la solidaridad de la

obligacién indemnizatoria. De alli que la victima para obtener una sentencia vinculante a



todos los causantes del dafio, deberd al momento de presentar la demanda o antes de
vencer el término para reformarla, asumir como carga procesal la vinculacién de cada uno
de los demandados obligados, lo cual puede resultar problematico bien sea porque con
base en criterios objetivos alegue la imposibilidad de conocer la existencia de un tercero
involucrado en el siniestro, o porque al tercero victimario no es posible perseqguirle el

patrimonio.

También a modo de ejemplo indica que en los casos en los cuales se demanda a una
entidad del Estado en ejercicio de la pretension de reparacidn directa, olvidandose vincular
al tercero con quien concurre la responsabilidad de éste, el juez solo estaria facultado para
decidir con efectos vinculantes sobre la responsabilidad de la entidad, sin que la condena
sea oponible al tercero, situacion que desconoce la reparacién integral a la victima. Aducen
que antes de la vigencia de la norma demandada, la jurisprudencia del Consejo de Estado

siempre remitia a la solidaridad del Estado y del tercero en los eventos de concausalidad

entre ellos.

Los actores sefialan que cuestién diferente acontece cuando el hecho dafioso es causado
Unicamente por entidades estatales. Segin esgrimen, como la norma demandada refiere
solo a la reparacidn directa frente a dafios causados por entidades estatales y terceros, a
falta de disposicidon expresa que regule la concurrencia de fallas entre una o mds entidades
estatales, se aplica el articulo 2344 del Cédigo Civil, es decir, se genera una responsabilidad

solidaria entre la entidades comprometidas que permite a la victima obtener la reparacién
integral en la sentencia porque después puede requerir de cualquiera de ellas el pago

efectivo del dano causado.

De esa forma, manifiestan que es clara la vulneracidn del derecho a la igualdad que tienen
las victimas de un dafio en el marco de la responsabilidad del Estado, porque cuando existe
concausalidad con un tercero se les exige la vinculacidn efectiva de éste al proceso y solo
pueden requerir el valor de la indemnizacion por meras porciones (conjunta), mientras que
en los casos de concausalidad entre entidades publicas la misma victima puede requerir a

cualquier entidad condenada por la totalidad de la indemnizacién (solidaria), lo cual resulta
en criterio de los demandantes, desproporcional e inequitativo pues la naturaleza de la
obligacién indemnizatoria cambia segln los agentes que hayan causado el dafio en

perjuicio de la victima.



11.2. El segundo escenario es el de la responsabilidad civil extracontractual del Estado, en

el supuesto en el que son dos 0 mas los causantes del dafo.

Sobre este escenario los demandantes consideran que se presenta un trato desigual porque
entre particulares si opera la solidaridad de la obligaciéon indemnizatoria cuando el dafio lo
causan dos 0 mas agentes, en los términos del articulo 2344 del Cédigo Civil, mientras que
en materia de responsabilidad del Estado la obligacion indemnizatoria es conjunta cuando el
ilicito es cometido por un tercero y una entidad publica, por lo que las victimas de dafos
causados por dos o mas agentes en donde intervino la actuacion de la Administracion

tienen mayores cargas para obtener la reparacidn de su perjuicio, frente a las victimas de

danos causados por solo particulares.

Frente a esa desigualdad indican que no existe una justificacién juridica, ni un objetivo
razonable ni proporcional, y que corresponde a un tratamiento regresivo en materia de
responsabilidad del Estado, dado que el régimen de responsabilidad extracontractual

privado resulta mas garantista y protector de las victimas.

Tercer cargo de inconstitucionalidad: Desconocimiento del derecho constitucional a la
reparacion integral de las victimas (articulos 1, 2, 29, 93, 229 y 250 de la Constitucién

Politica).

12. Los demandantes plantean que la jurisprudencia constitucional, a partir de una
interpretacion integrada de los articulos 1, 2, 29, 93, 229 y 250 de la Carta Politica, ademas
de los lineamientos del Derecho Internacional Humanitario DIH y de los estdndares del
Derecho Internacional de los Derechos Humanos DIDH, ha fundamentado los derechos de

las victimas a la verdad, a la justicia y a la reparacién integral.

13. En lo que atafe al derecho a la reparacién integral del dafio causado por parte de
entidades publicas de forma individual o conjunta con otras entidades publicas o
particulares, los actores precisan que tiene un alcance a nivel interno y otro a nivel

internacional.

13.1. Explican que a nivel interno, de acuerdo con el articulo 16 de la Ley 446 de 1998, la
valoracién de los dafios causados a las personas o a las cosas, dentro de cualquier proceso

que se surta ante la administracion de justicia, debe atender los principios de reparacién



integral, equidad y de actualizacién técnico actuarial. En ese sentido, en la normatividad
colombiana se reconoce el derecho que tiene toda persona de exigir, de parte de la entidad
publica o de cualquier particular que haya causado un hecho dafioso, la reparacién integral

con equidad.

13.2. Indican que a nivel internacional, a partir del marco del DIDH y que también ha
aplicado el Consejo de Estado, se ha entendido que la garantia de reparacién integral del
dano difiere si éste Ultimo resulta de lesionar o no un derecho humano, sin que por eso se
desdibuje la integralidad en la reparacidén. Asi, esgrimen que la reparacidn integral en el
ambito de los derechos humanos, no solo pretende el resarcimiento de los dafios y
perjuicios, sino que también implica el adoptar medidas simbdlicas y conmemorativas que
pretendan el restablecimiento del derecho vulnerado, es decir, no buscan la reparacién del

dafio en sentido estricto, sino que restablecen el nlcleo esencial del derecho quebrantado.
De otra parte, la reparacién integral que opera respecto de los dafios que resultan por la
vulneracién de un bien juridico diferente a un derecho humano, se relaciona con la
posibilidad de indemnizar plenamente todos los perjuicios materiales e inmateriales que se

han generado.

13.3. Para los demandantes, tanto a nivel interno como a nivel internacional, el derecho a la
reparacién integral de un dafo pretende garantizar a las victimas la restitucién al estado en
el que se encontraban antes de la lesién, de manera que la reparacién debe ser integral y
plena, circunstancia que no estiman cumplida por la norma demandada porque al momento
de obtenerse una sentencia como resultado de la pretensién de reparacién directa, en la
cual se condene al Estado y a un tercero por los dafios causados a la victima, ésta solo
podrd reclamar el pago efectivo conforme a la proporcién sefalada por el juez, y no de
forma solidaria como lo ha establecido tradicionalmente la jurisprudencia del Consejo de
Estado, la cual explicaron a lo largo de la demanda. En ese sentido, consideran que la
garantia de reparacion integral se ve desconocida ante la imposibilidad de hacer efectiva la
sentencia, esto es, obtener del particular condenado y del Estado el pago total del dafo
causado. De alli que la victima vea menguado su derecho, pues el resarcimiento dependeria
de que cada condenado de manera conjunta cumpla con la parte que debe indemnizar, lo

cual seflalan como un retroceso en la proteccién de derechos.

14. Sefalan que la efectividad de la garantia de reparacion integral de la que son titulares



aquellos que sufren dafnos causados por el Estado en concausalidad con terceros, tiene
lugar por la solidaridad que se debe predicar entre ambos, pues la posibilidad de exigir de
cualquiera de los causantes del dafo el pago de la indemnizacién ordenada en la sentencia
hace que (i) el restablecimiento al estado anterior del dafo tenga lugar de manera pronta y

agil; y, (ii) los dafos caudados sean justamente reparados y no dependan de la liquidez y
solvencia de cada uno de los condenados. Indican que esa linea pacifica la ha mantenido el

Consejo de Estado.

15. Plantean que en el marco de la violacién de derechos humanos como el Estado es el
Unico garante de estos Ultimos, no es posible que en el supuesto de que resulte condenado
a pagar los perjuicios en los que ha mediado su responsabilidad junto a la de un tercero, sea
menguada su responsabilidad hasta el punto de solo hacérsele exigible una parte de la
condena impuesta, por cuanto es finalmente el Estado en virtud de los articulo 1° y 29 de la
Constitucion, el que tiene la obligacién de garantizar la vida, honra y bienes de todos sus

administrados, situacién que lo convierte en garante de éstos ultimos.

16. Bajo esa linea argumentativa, los demandantes concluyen que el inciso demandado
desconoce la garantia de reparacion integral de las victimas a las que el Estado les causé
un dafo con concausalidad de un tercero, por cuanto la sentencia condenatoria sélo podra
ser exigida a cada uno de los causantes en la proporcién sefiala en la Ultima, de manera
que la restitucién al estado anterior al dafio y el restablecimiento pleno del bien juridico
tutelado quedan condicionados a la liquidez y a la posibilidad de pago de cada uno de los
condenados, circunstancia que no se predicaria si la obligacién indemnizatoria a cargo del

Estado y del tercero es solidaria y no conjunta.

17. Con base en los anteriores cargos, los demandantes solicita a esta Corporacion, como
pretension principal, declarar inexequible el inciso 42 del articulo 140 del CPACA, y como
pretensiones subsidiarias, declarar la exequibilidad condicionada del mismo inciso, bajo el
entendido de que la obligacién indemnizatoria a cargo del Estado y el tercero causante del
dafo es solidaria, en los términos del articulo 2344 del Coédigo Civil, respecto a la victima
de manera que ésta podra exigir a cualquiera de los agentes dafiosos el pago de la totalidad
de la indemnizacién probada en sede judicial, sin perjuicio de que en la sentencia el juez

sefale la proporcion en la cual el Estado y el tercero son responsables por los perjuicios.



1. Intervenciones oficiales
1.1. Del Ministerio de Justicia y del Derecho

El Director de la Direccion de Desarrollo del Derecho y del Ordenamiento Juridico del
Ministerio de Justicia y del Derecho[4], solicita a la Corte emitir una decisidn inhibitoria
respecto de los cargos formulados por los demandantes contra el inciso 42 del articulo 140
del CPACA.

Para sustentar su peticién, indica que todos los cargos de la demanda carecen de
fundamento porque la misma se estructura a partir de un contenido normativo que no tiene
el inciso acusado. Senala que si se analiza conjuntamente el contenido y alcance de la
norma acusada y del articulo 225 del CPACA, en armonia con los antecedentes legislativos
del mismo, se puede concluir que precisamente el sentido y alcance de dicho inciso es el

que pretenden los actores que se declare en la sentencia de exequibilidad condicionada.

Explica que el proyecto de Ley 198 de 2009 Senado - 305 de 2010 Camara, en su version
original no incluia el inciso 42 ahora demandado. En el informe de ponencia presentado para
tercer debate en la Comisién Primera de la Cdmara de Representantes, se incluyé dicho
inciso agregandole al final la siguiente frase: “La obligacién sera conjunta y no se dara
aplicacién a la solidaridad prevista en el articulo 2344 del Cédigo Civil”. A pesar de haber
sido aprobada esa inclusion con la referida frase y mantenerse en el informe de ponencia
para el cuarto debate, cuenta el interviniente que la Plenaria de la Cdmara de

Representantes aprobd eliminar la prohibiciéon de aplicar el articulo 2344 del Cédigo Civil,
relativo a la responsabilidad solidaria de las personas que hubieren actuado conjuntamente

en una accién delictuosa, culposa, fraudulenta o culposa.

Segun el interviniente, ello significa que si bien al principio se pretendia excluir
expresamente la responsabilidad solidaria del Estado en caso de actuaciones u omisiones
dafiosas en concurrencia con particulares y que cada uno respondiera en proporcion a su
participacion en la causacion del dafio, lo cierto es que al eliminar la prohibicién de aplicar
la responsabilidad solidaria del Estado en ese caso, se le dio un alcance distinto al inciso

gue se acusa de inconstitucional.

Asi, plantea que es necesario que el inciso demandado sea entendido de forma sistematica



con el articulo 225 del CPACA[5], al punto de constituir una unidad normativa porque, la
nueva redaccion del Illamamiento en garantia busca que cuando el dafio que reclame la
victima haya sido causado en concurrencia con un tercero y tanto la entidad publica como
éste se encuentren obligados solidariamente a repararlo, dicha entidad cuente con un

instrumento idéneo que le permita obtener el reembolso. Para tal efecto, indica el
interviniente que en caso de ser declaradas responsables y condenadas a pagar la totalidad
del dafio a la victima, es necesario que la misma sentencia establezca el porcentaje por el

cual debe responder cada uno de los coautores del dafo.

Con esa optica, aduce que la nueva redaccién de la figura procesal de Illamamiento en
garantia en los procesos de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, “evidencia el
alcance del inciso acusado, en el sentido de que lo dispuesto en el mismo no implica la
exclusién de la responsabilidad solidaria del Estado en caso de concurrencia con un
particular en la causaciéon del dafio”. Por consiguiente, lo que se pretende al establecer que
en la sentencia de reparacion directa se determine la proporcién por la cual debe

responder el Estado y el particular, es que las entidades publicas, en caso de ser declaradas
responsables y condenadas a pagar solidariamente la totalidad del dafio a la victima,
tengan definido el porcentaje por el cual debe responder el  particular con el fin de
adelantarle el cobro ejecutivo para recuperar la parte que tuvieron que pagar por la
responsabilidad de aquel. De alli que concluya que los cargos de la demanda pierden

fundamento al referirse a un contenido normativo que no corresponde a la norma acusada.

1.2. Del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

La apoderada de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico[6],

pide declarar exequible el inciso 4¢ del articulo 140 del CPACA, arguyendo que segun fue
planteado en la sentencia C-644 de 2011 (MP Jorge Ivan Palacio Palacio), el legislador
cuenta con una amplia potestad para regular los procedimientos judiciales y
administrativos, situacién que incluye la norma demandada. Sefiala que esa facultad
encuentra su limite en los factores de razonabilidad y de proporcionalidad respecto de los

cambios a efectuarse, asi como en la sujecion a los principios constitucionales.

Respecto al primer cargo planteado en la demanda, la interviniente explica que el inciso



demandado establecié la facultad judicial de determinar en la sentencia la responsabilidad
de manera individualizada segun la participacion de la administracion publica y de los
particulares, teniendo en cuenta su influencia en la causa del hecho u omisién en la

ocurrencia del dano.

Esgrime que esa disposicion normativa no implica necesariamente el desconocimiento del
desarrollo jurisprudencial de la cldusula general de responsabilidad del Estado o del articulo
90 Superior y la consecuente obligacidn del Estado de reparar integramente a las victimas
que adelanten el medio de control de reparacion directa, sino que amplia el margen de
definicion de la responsabilidad en cabeza de cada uno de los causantes del hecho dafioso.

Plantea que asi el juez contencioso administrativo “podra imputarle la responsabilidad
concreta y las consecuente cargas procesales, juridicas y econdmicas de reparar segin su
participacion en el dafio causado, en igual sentido que se tornara en una decisidn justa y
equitativa respecto de la participaciéon de la entidad publica en los hechos u omisiones que

originaron la demanda de reparacidn integral”.

Precisa que “(...) esta individualizacion, si bien puede implicar la responsabilidad
patrimonial de manera mancomunada o conjunta de aquellos que conforman la parte pasiva
obligada, el juez podra segun la observacion del acervo probatorio y los supuestos facticos y
juridicos determinar si efectivamente los obligados se encuentran en capacidad de atender
la reparacion integral del dafio causado a las victimas o si por el contrario, aln a pesar de

la individualizacion de la responsabilidad causal del dafio y el hecho, deberd determinar la
obligacion de reparar de manera solidaria entre la entidad publica y el particular
interviniente, lo anterior en aplicaciéon del precedente judicial que obra sobre estos

aspectos”.

En consecuencia, considera que el inciso demandado responde a una efectiva imputacién
factica y a la verificacién de los requisitos de dafo antijuridico y nexo causal, siendo
entonces al juez a quien corresponde determinar si dicha imputacidn factica conlleva una
imputacién juridica de resarcir los dafios causados por parte del particular y de la
administracién publica, analizando ademas los elementos de juicio para disponer si la

obligacion de resarcir los perjuicios causados se realizara de forma conjunta o solidaria.

Concluye que el inciso demandado es una medida que responde a la realidad y dindmica del



derecho y a un orden justo en cuanto a definir que la cldusula general de responsabilidad
del Estado no puede abarcar el cumplimiento de las obligaciones imputables a terceros,
establecidas previo debate probatorio y juridico de los hechos que dan lugar a la eventual

condena de reparacién integral.

En cuanto al cargo segundo expuesto en la demanda, sefala que frente al objeto
perseguido por la norma, no es lo mismo inferir que la obligacién de reparar se encuentra a
cargo de dos o mas entidades publicas a aquella situaciéon cuando interviene un tercero o
un particular en el hecho dafioso, en cuya consecuencia no se esta en una situacion idéntica
gue permita sostener el trato desigual. Al respecto, considera que para determinar la

responsabilidad conjunta de un particular y la administracién pulblica no concurren los
mismos requisitos de la imputacion objetiva como si se tratase de dos entidades publicas,
pues el particular tendra connotaciones diversas segin se trate de un persona juridica, de
una persona natural o de un grupo al margen de la ley, y por ende, no se trata de supuestos

de hecho similares o equiparables.

Manifiesta que ante la expedicién del inciso acusado, no existia norma que ordenard la
obligacién conjunta de responder por los hechos dafiosos, por lo cual se acudia al
precedente al Consejo de Estado que ha sefalado que el Estado debia concurrir de manera
solidaria con la reparacién integral del dafo. Con la entrada en vigencia de la norma
demandada, es posible considerar un trato desigual respecto de aquellas sentencias
condenatorias donde se disponga que cada sujeto pasivo respondera por la cuota parte

obligada segln la imputacién que se realice.

Esgrime que esa diferenciacién de la norma en tratandose de la cldusula general de
responsabilidad del Estado, no desarrolldé por si mismo un trato desigual frente a aquellas
personas que adelanten el medio de control de reparacion administrativa, “en razén que
esta medida intenta buscar un orden equitativo y responsable respecto del dafio antijuridico
en que incurra un particular, pues mediante este nuevo régimen de responsabilidad se
valora y cuantifica la obligacidn del particular de reparar respecto del dafio causado”. De
alli que encuentre idéneo vy justificado el medio utilizado y ademas tiene plena relacion con
el cumplimiento del fin que es regular arménicamente las condenas imputables al Estado y

a los particulares en la proporcion del dafio causado por cada uno de ellos.



Finaliza indicando que el trato desigual que predican los actores no se deriva de la nhorma
demanda, porque el legislador lo que buscé fue regular la responsabilidad de los
particulares que intervienen en el hecho dafoso, salvo aquellos terceros que actlan por
expresa instruccién de la administracién publica en donde se observa la participacion del
Estado y su consecuente deber de solidaridad, no ocurriendo lo mismo con tercero ajenos a
la administracién publica. Por lo anterior, aduce que en ninguno de los escenarios
propuestos por los demandantes, se verifican que las personas que adelanten el medio de
control de reparacién administrativa se encuentren en circunstancias idénticas tanto

juridicas como facticas.

Por Ultimo, en cuanto al tercer cargo invocado en la demanda sobre presunta vulneracién
del derecho de reparacién integral de las victimas mediante la consagracion de medidas
distintas cuando se trata de la afectacién de derechos humanos respecto de los amparados
mediante el articulo 140 del CPACA, la interviniente refiere que se tratan de medidas
otorgadas en otros contextos de diferente envergadura, como por ejemplo las reparaciones
consagradas en la Ley 975 de 2005 con ocasion del conflicto armado interno y en la Ley

1448 de 2011 en materia de justicia transicional en tierras y desplazamiento forzado.

En ese orden de ideas, estima que se justifica la desigualdad de las medidas tomadas en
cuanto se intenta reparar afectaciones a derechos con connotaciones distintas, pues frente
a las violaciones de derecho humanos, el Estado ostenta la obligacién de reparar
integralmente de conformidad con lo sefialado en el articulo 147 de la ley 1448 de 2011, o
como puede ocurrir con lo sefialado en el Decreto Ley 4636 de 2011 respecto de un grupo

poblacional concreto.
1.3. De la Agencia de Defensa Juridica del Estado

La Directora de la Agencia de Defensa Juridica del Estado[7] solicita a la Corte declararse
inhibida para pronunciarse de fondo, o en su defecto, declarar la exequibilidad del inciso

censurado.

En cuanto a la primera peticidén, considera que los cargos propuestos carecen de los
requisitos de (i) certeza, por cuanto la norma demandada es clara en senalar que en la
sentencia se determinara la proporcion por la cual debe responder el Estado y el particular

teniendo en cuenta su actuacion en la causacion del dafio, de alli que la segunda y tercera



interpretacion que hacen los actores en la demanda, no se derivan del contenido objetivo
de la misma; por ende, indica que la demanda no recae sobre una proposicion juridica real y

existente, sino sobre una deducida de manera subjetiva e injustificada; y, (ii) especificidad,
porque los demandantes al exponer el primer cargo de inconstitucionalidad, llegan a la
conclusién de que el Estado debe responder por todo perjuicio generado a las victimas, sin
ofrecer ninguin tipo de argumentacién o razonamiento que permita el paso de los articulos

2°y 90 de la Constitucién, ya que ni siquiera desarrollaron su contenido.

También indica que incumplen los requisitos de (iii) de pertinencia, porque parten de la idea
referente a que la obligacion indemnizatoria concausal a cargo de la entidad publica y el
tercero, es solidaria y no conjunta, sin importar la incidencia o proporcién en la produccion
del dano. Al respecto, estima que no hay un enfrentamiento de la norma demandada con el
texto constitucional y su alcance, al igual que parten del analisis de casos convenientes
ante la jurisdicciéon de lo contencioso administrativos y dejan de lado el marco de
configuracién que tiene el legislador en materia de procedimientos; (iv) claridad, toda vez
que el tercer cargo relacionado con la afectacion del derecho a la reparacién integral de las
victimas, se apoya en las nociones ambiguas de solidaridad -en el contexto de las
obligaciones y la solidaridad social- y reparacion integral -se valen de la acepcién de
reparacion justa, adecuada, efectiva y rapida del dafio sufrido, para derivar la obligacion
del Estado de responder por todo el dafio causado a la victima. Por consiguiente, “los
demandante quieren construir un nuevo concepto de responsabilidad basado en la nocidn
de solidaridad ya no en el contexto de las obligaciones, sino con fundamento en el deber
social, discusién que implica el replanteamiento del articulo 90 de la Constitucion”; y, (v)
suficiencia, porque el segundo cargo por violaciéon al principio de  igualdad no esta
debidamente formulado, en tanto que de la norma acusada no se desprende la desigualdad
de trato con el escenario de concausalidad entre dos 0 mas entidades publicas. Asi mismo,
plantea que los demandantes no exponen de forma suficiente los elementos que justifican
la diferencia de trato en el primer escenario que exponen, y menos tienen en cuenta que en
el segundo escenario los regimenes de responsabilidad publico y privado son diferentes.
Indica que se limitaron a senalar los grupos comparables, pero no determinaron los
extremos de comparacion para aplicar el juicio de igualdad, y no estudiaron las diferencias

que existen entre los grupos frente a la aplicacién de la solidaridad.

Igualmente considera que el cargo tercero es inepto porque no expone las razones por las



cuales se afectan los articulos 1, 2, 29, 93, 229 y 250 de la Carta Politica, es decir, no

evidencia en qué consiste la transgresion a cada una de esas normas.

Ahora bien, frente a la peticién de declarar exequible el inciso acusado, la Directora de la
Agencia interviniente esgrime que el articulo 90 de la Constitucion le impone al Estado el
deber de resarcir los dafios antijuridicos que le sean atribuibles a través de un juicio de
imputacién factico -individualiza al autor o la causa material- y juridico -fundamento del
deber de reparar el dafio-, por lo tanto, la administracién no esta llamada a responder por
el dafio causado por un tercero ajeno a la administracidon porque alli se aplica el excluyente

de responsabilidad denominado “hecho exclusivo y excluyente de un tercero”.

Sefiala que si bien en algunos casos es posible que en la produccién del dafio concurran
tanto la administracién publica como terceros ajenos a ésta, con la nueva redaccién del
inciso acusado no es menester acudir a la analogia aplicando el articulo 2344 del Cédigo
Civil que refiere a la solidaridad, porque el legislador en el marco de la libertad de
configuracién legislativa y en gjercicio del principio democratico, adopté una forma
especifica para resolver esos casos, la cual no rifie con el articulo 90 Superior porque no

contradice en deber resarcitorio del Estado segun el dafio imputable.

Precisa que la norma demandada no vulnera los derechos de las victimas, por cuanto el
ordenamiento procesal en el articulo 165 del CPACA consagra la posibilidad de vincular
durante el trdmite al tercero responsable, permitiendo la acumulacién de pretensiones por
el denominado “fuero de atraccion”. Asi, las victimas pueden recibir de cada parte
implicada la reparacion del perjuicio padecido, segun la proporcién de su participacién en la

ocurrencia del dano.

Por ultimo, recalca que la interpretacion de solidaridad no desde el punto del derecho de las
obligaciones sino desde una dptica social, se convertiria el Estado en asegurador absoluto
de todas las contingencias eventualmente generadoras de perjuicios y, en ese sentido, “se
llegaria a la incoherencia de condenar al Estado por todos los eventos dafiosos”, situacion
que estima rompe el fundamento de imputabilidad previsto en el articulo 90 Superior que es

el que regula el tema de responsabilidad patrimonial del Estado.

1.4. Del Consejo de Estado



Los Presidentes del Consejo de Estado[8] y de la Sala de Consulta y Servicio Civil[9] de la
misma Corporacién, consideran que la Corte debe emitir un pronunciamiento inhibitorio
porque los cargos que formulan los demandantes incumplen el requisito de certeza porque
no parten del contenido normativo verificable de Ia disposicion acusada, sino de

interpretaciones subjetivas.

Sobre el punto, los intervinientes estiman que la demanda al sefialar que la expresién
acusada rompe la solidaridad entre los causantes del dafio (regla general del articulo 2344
del Cédigo Civil) pues ordena la division de la condena entre ellos, lo que obligaria a la
victima a perseguir a cada uno de los condenados para el cobro de la parte que le
corresponde asumir, tal como si se tratara de una obligacién conjunta, hace una
interpretacion equivocada de la norma que no se deriva de su texto. Afirman que el inciso
censurado regula desde el punto de vista procesal, las relaciones internas entre los
causantes del daflo frente a lo cual si existe la divisibilidad y procede sefalar los
porcentajes en que se divide la condena de acuerdo con el articulo 1579 del Cédigo Civil,

mas no asi la responsabilidad solidaria de todos ellos frente a la victima conforme lo

establece el articulo 2344 ibidem.

En ese sentido, seflalan que la historia legislativa de la disposicion demandada demuestra
que la idea de romper la solidaridad en los casos en que en la causacion del han concurrido
el Estado y los particulares no formaba parte del proyecto de ley original y apenas aparecié
como una posibilidad en la ponencia para tercer debate; en todo caso, indican que la

propuesta fue abandonada expresamente en cuarto debate.

De este modo, el contenido normativo que demandan los actores no forma parte de la
disposicion acusada en la medida en que fue suprimido por voluntad expresa del legislador.
Asi entonces, consideran que la afirmacién de que el inciso 4° del articulo 140 del CPACA es
inconstitucional porque elimina la responsabilidad solidaria en los casos en que el dafo es
causado por el Estado y los particulares, parte de un supuesto inexistente porque no quedd
consagrado ni  de la norma se deriva la existencia de responsabilidad conjunta aplicable a

todos los casos. Incluso recuerdan que la sentencia C-644 de 2011 refirié a que del inciso 4°
que ahora se demanda, se elimind durante el tramite legislativo la frase que sefialaba que

la obligacion era conjunta y que prohibia dar aplicacién a la figura de la solidaridad.



Aducen que la expresion demandada tiene un sentido completamente distinto al que
presentan los actores, en cuanto no comporta una derogatoria parcial, para lo contencioso
administrativo, de la solidaridad prevista en el articulo 2344 del Cédigo Civil, sino que
constituye un desarrollo procesal de las relaciones internas, estas si divisibles o conjuntas,
entre los codeudores solidarios. Por consiguiente, esgrimen que una interpretacion
sistematica 'y ldgica de las diversas normas aplicables al juzgamiento de la responsabilidad

civil extracontractual del Estado, permiten ver que el inciso 4° del articulo 140 del CPACA no
se relaciona con el articulo 2344 del Cédigo Civil, es decir, no lo deroga ni prohibe su
aplicacién, sino que tiene relaciéon directa con el articulo 1579 ibidem que refiere a la
divisibilidad interna -entre deudores- de la obligacién solidaria. En otras palabras, plantean
que el efecto de la disposicidon acusada en relacién con la legislacién civil, no es derogatorio,

sino de complementariedad.

Finalmente indican que si la Corte considera viable realizar un estudio de fondo de la norma
demandada, ésta solo puede estimarse ajustada a la Constitucion si se interpreta sefialando
que se refiere a las relaciones internas entre los codeudores solidarios, caso en el cual el
juez puede dividir la condena, y no comporta la ruptura de la solidaridad entre los
causantes del dafio antijuridico. En efecto, exponen que una interpretacion en el sentido de
que la disposicion demandada regula en todos los casos la solidaridad en el ambito del
derecho puUblico resultaria contraria a los articulos 13 y 90 de la Constituciéon Politica,
ademads de implicar un retroceso en los avances alcanzados por la jurisprudencia del
Consejo de Estado en materia de proteccién frente al dafio antijuridico proveniente del
Estado o con su participacién, ya que en esos casos se han aplicado los principios de
reparacion integral y solidaridad frente a las victimas, sin perjuicio de que el ente estatal
condenado pueda subrogarse contra los demas causantes del dafio que actlen bajo su
mando. Por lo anterior, consideran que la norma acusada deberia condicionarse en el
entendido que no significa la ruptura de la solidaridad prevista en el articulo 2344 del
Cddigo  Civil.

1.5. De la Unidad Administrativa Especial para la Atencién y Reparacién Integral a las
Victimas -UARIV-

El Jefe de la Oficina Juridica de la UARIV[10] solicita a la Corte, como pretension principal,

declararse inhibida para emitir pronunciamiento de fondo en el presente caso, aduciendo



que los cargos propuestos por los demandantes son ineptos sustancialmente por incumplir
los requisitos de especificidad, pertinencia y suficiencia. Al respecto sefala que los actores
desdibujan la naturaleza de la reparacién integral a las victimas, en tanto la limitan al pago
solidario por parte del Estado como Unica forma de reparacién en el marco de un conflicto
armado, olvidando que la reparacién no es solo monetaria sino que implica medidas
asistencias, de satisfaccion y de garantia de no repeticidn. Por consiguiente, considera que
la interpretaciéon que se hace del inciso demandado es vaga, indeterminada, subjetiva y
abstracta porque no contiene reproches constitucionales sino acusaciones que superan el

texto literal con proposiciones deducidas.

Como pretensidn subsidiaria, el representante de la UARIV pide declarar exequible la
totalidad del inciso 42 del articulo 140 del CPACA, porque en la reparacion directa el hecho
que causo el dafio siempre se endilga a las entidades publicas de manera solidaria, sin que
la Comision de Reforma al Cddigo Contencioso Administrativo haya tenido la intencidn
expresa de cambiar la teoria de la responsabilidad solidaria del Estado, pues el objeto del
articulo 140 del CPACA analizado en conjunto, es mantenerla pero definiendo la proporcion

por la cual el tercero coautor es responsable, para recuperar esa parte del pago realizado a
la victima. De alli el que estime que no existe violacién a la clausula general de
responsabilidad establecida en el articulo 90 Superior, ni a la garantia de propiedad privada

y de patrimonio de acuerdo con los articulos 2 y 58 ibidem.

Asi mismo, esgrime que el inciso demandado no vulnera el principio de igualdad porque los
instrumentos internacionales de derechos humanos y la jurisprudencia de los distintos
érganos internacionales, ha entendido que la satisfaccidn plena y adecuada del derecho a la
reparacién integral a la victimas debe garantizar que sea proporcional a la violacién sufrida,
a su gravedad y a los danos padecidos, es decir, debe ser proporcional, adecuada y justa.
En ese sentido, explica que la reparacidén integral tiene varios escenarios: (i) el judicial,
que opera en el marco de los procesos penales y contenciosos administrativos; vy, (ii) la
administrativa, que esta guiada por el principio de equidad y que tiene sus fundamentos en
la Ley 1448 de 2011. Justamente, explica que de acuerdo con esta Ley, las condenas al
Estado que ordenen reparar a las victimas, son subsidiarias cuando el victimario condenado

estd insolvente o le faltan recursos para responder por el perjuicio causado. De alli
desprende la UARIV que el derecho a la reparacion integral a las victimas no se encuentra

violado porque obtienen su indemnizacién total.



2. Intervenciones académicas

El Secretario General[11] de la Academia Colombiana de Jurisprudencia remitié a esta
Corporacién el concepto rendido por uno de sus académicos[12], en el cual se indica que
los demandantes parte de una premisa equivocada al interpretar el inciso 4° del articulo
140 del CPACA, en la medida en que no se elimina la solidaridad del plano de las condenas
por responsabilidad del Estado, asi concurran en la causacién del dafio los particulares, por
lo cual no se afecta la cldusula general de responsabilidad patrimonial del Estado, ni se

desconocen el principio de reparacion integral y el derecho a la igualdad.

Para sustentar tal postura, expone que desde el punto de vista histérico con la eliminacién
en cuarto debate de la prohibicién de aplicar la solidaridad, se infiere que dicha solidaridad
en la causacion del dafio no desaparecié en el evento en que estén involucrados
particulares y entidades publicas, dado que la norma lo que dispone es que el juez en la
sentencia debe determinar la proporcién por la cual debe responder cada una de ellas, de
acuerdo con la influencia en la causacién del dafio, esto es, de acuerdo con la participacion

que cada uno tuvo con su conducta para que se produjera el dano. Sefiala que se trata
entonces de un fendmeno de coparticipacion en la generacién de perjuicios a las personas y
que ello no obsta para que la victima pueda reclamar la totalidad del dafio a uno de los
obligados, es decir, el 100% al Estado o al tercero, dada la garantia de solidaridad como
expresion del principio de reparacién integral o cldusula general de responsabilidad, sobre
la base que en todo caso el Estado se mantiene como garante de la indemnizacién a favor

de la proteccién de quien aparece como victima.

De esta forma indica que la obligacién de reparar integralmente es solidaria, pero que las
relaciones internas entre los obligados si son conjuntas con el fin de fijar la proporcién que
tuvieron en la causacién del dafio para establecer la obligacién indemnizatoria de perjuicios
divisibles en los términos del articulo 1579 del Cddigo Civil. Asi, el deudor solidario que paga
la totalidad de la obligaciéon queda subrogado en la accién del acreedor, pero limitada en la
cuota parte que tenga el codeudor en la deuda.

Por consiguiente, el precepto demandado supone en su interpretacién histérica que el juez
en la sentencia que declara la responsabilidad, debe determina el porcentaje de

participacion en la producciéon del dafio del Estado y del particular, a pesar de ser solidaria



la obligacién de pagar la indemnizacién a la victima. Esta definicién estima que corresponde
al amplio margen de configuracién con que cuenta el legislador en materia de
procedimientos, ya que acoge criterios de razonabilidad y proporcionalidad sin afectar
principios y derechos Superiores, en especial, recalca en que no viola el principio de

reparacion integral porque la victima obtiene el pago completo de la indemnizacién.

Advierte que una interpretacién sistematica del inciso acusado con el articulo 225 del
CPACA, que refiere a la posibilidad de que quien afirme tener derecho legal o contractual de
exigir de un tercero el pago que tuviere que hacer como resultado de la sentencia
condenatoria, hace que la regla de la solidaridad continle vigente, pues de otra forma el
legislador no hubiese concedido al Estado la alternativa de llamar en garantia cuando
quiera que fuese demandado para obtener la reparacion integral del dafio antijuridico, tal y
como se dispone en el citado articulo.

Para concluir indica que el cargo por violacion del principio de igualdad se agota en su
contenido, por cuanto al constatarse que el Legislador en forma intencional suprimid la
propuesta de eliminar la solidaridad del inciso acusado, las interpretaciones expuestas en la
demanda devienen en inexistentes, ademas de reafirmar que para efectos de valorar la
adecuacion del precepto legal comentado al texto Superior, no puede partirse de la premisa
de que el Estado debe recibir el mismo trato que los particulares, ya que se tratan de

regimenes de responsabilidad diferenciados con justificacion.
2.2. Del Instituto Colombiano de Derecho Procesal -ICDP-

El Presidente del ICDP[13] remite a la Corte el concepto emitido por uno de sus
miembros[14], en el cual solicita declarar, en primer lugar, la ineptitud sustancial de la

demanda porque “se trata mas de una interpretacién subjetiva que hace el actor (sic), de la
que no puede inferirse que los actos de los particulares no originan responsabilidad del
Estado, cuando estos resulten de la omisién de las autoridades en el cumplimiento de sus
funciones, pero tampoco que en cualquier caso el Estado deba responder por la accién de
particulares, pues esas cargas desmedidas al Estado rompen el equilibrio y estiman la
irresponsabilidad de los individuos y crean expectativas insostenibles de proteccién a largo
plazo”. En ese sentido, el ICDP considera que los cargos formulados parten de una

interpretacién que no se desprende del articulo 140-4 del CPACA, “en tanto el demandante



centra su disertacién en suposiciones y opiniones personales que no son el texto de la

norma”.

En segundo lugar, solicitan declarar la exequibilidad del precepto demandado, por cuanto
en la concurrencia de responsabilidad entre el Estado y el particular, aguel no puede
convertirse en asegurador universal de los siniestros y de cualquier dafno mediante la figura
de la solidaridad sin distingos, sino que es necesario que exista un nexo causal que le sea
imputable y la existencia del dafio antijuridico. Precisa que la norma censurada lo que
pretende es deslindar la responsabilidad del Estado y la del particular, situaciéon que no rifie
con la Constitucion Politica y que debe confiarse a la jurisprudencia el desarrollo de la

interpretacion en cada caso.
2.3. De la Universidad Libre de Bogota

El Observatorio de Intervencion Ciudadana Constitucional de la Universidad Libre de
Colombia - Seccional Bogota[15], pide declarar la exequibilidad del precepto demandado
“bajo el entendido, que le corresponde al juez contencioso, dentro de su discrecionalidad,
apreciar el caso concreto y el régimen de responsabilidad aplicable, decidir si la
satisfaccidén de la obligacion es conjunta o solidaria. Pero no es admisible en un Estado
social de derecho imponerle el pago de los dafnos acaecidos, por culpa del particular,

exclusivamente al Estado”.

En criterio del Observatorio, los demandantes hacen una interpretacion errénea del articulo

90 de la Constitucidon Politica, porque a partir de la cldusula general de responsabilidad no
se puede considerar que en todos los casos en que el Estado genere un dafio, debe pagarlo
sin condiciones. Indica que justamente la norma demandada busca especificar en uno de los
medios de control, que todo hecho dafoso originado en un dmbito de la responsabilidad
extracontractual y en el cual se logre probar la injerencia de una entidad publica y de un
particular, debe ser reparado por ambos causantes del dafio, segun la tasacién que haga el

juez. Explica que de esa forma se protegen los intereses patrimoniales del Estado sin

desconocer el derecho a la reparacién integral.

Manifiesta que la figura de tasar la responsabilidad en la incidencia del dafio haria
configurar la obligacidn fijada en la sentencia de dos formas: (i) como una obligacién pura y

simple para cada parte condenada; v, (ii) como una obligacién conjunta porque cada parte



solo se obliga a pagar al acreedor el monto que el juez le impone, quedando satisfecho el
pago. Plantea que en cada caso el juez es libre de apreciar los hechos, las pruebas del nexo
causal, la causacion del dafio y cdmo debe repararse, incluso es a quien le corresponde

sefalar si el pago de la indemnizacion es solidario o conjunto, pues considera que “la norma
no prohibe taxativamente la solidaridad, lo que si impera es el deber de tasar el grado de
responsabilidad en la injerencia del dafio, mas no cédmo ha de ser pagado, aunque de la

tasacion pueda derivarse consecuentemente quiénesy cémo van a pagar”.

Aduce que la finalidad del inciso 4° del articulo 140 del CPACA, es que el particular que

concurre en el Estado en la causacidon del dafio, responda por éste bien sea mediante el
llamamiento en garantia o el denominado fuero de atraccién, y eliminar la premisa de que
el Estado siempre es el Unico llamado a responder y reparar todos los dafos. Precisa que la
inexequibilidad de la norma llevaria al absurdo de que el particular quede exonerado de

asumir su responsabilidad en la causacién del dafo.

La Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario[16] pide a la Corte declarar la
inconstitucionalidad del inciso 49 del articulo 140 del CPACA porque en su sentir, ademas de
apoyar los argumentos que exponen los demandantes, existen tres razones adicionales que

pretenden reforzar la posicion principal de la demanda.

En primer lugar, sefiala que la responsabilidad solidaria del Estado representa un estandar
juridico e integra el bloque dogmatico del derecho administrativo colombiano. Plantea que
el Estado social de derecho proclamado por la Constitucién Politica de 1991, solo encuentra
efectividad material en el hecho de la reparacién solidaria e integral del dafio causado por
el Estado en sus agentes, espiritu que ademas estima como iluminador de la Ley 1437 de
2011. Por consiguiente, el inciso 42 demandado le resulta incoherente porque el articulo
90 Superior llama a ser interpretado bajo el modelo de la responsabilidad solidaria, es decir
gue la responsabilidad del Estado solo se concreta cuando se suprimen todas las
limitaciones de la legislacion que no permiten hacer efectiva la reparacion integral del dafo.
Considera que el Estado tiene una solvencia indiscutible que lo lleva a poder cumplir con el

total del pago de una indemnizacion, ya que de lo contrario el acreedor queda desprotegido
con una sentencia favorable pero imposible de ejecutar. Por ello, precisa que la
responsabilidad solidaria restablece el equilibrio entre el Estado y el particular que ejerce

una funcion impartida por aquel.



Indica que la norma demandada implica un retroceso en materia de responsabilidad
patrimonial del Estado, por cuanto éste solo responderia por el porcentaje minimo de su
participacion en la causacion del dafio, y no por la totalidad del dafio en forma solidaria, lo

que desconoce la reparacién integral a las victimas.

En segundo lugar, esgrime que la responsabilidad solidaria de la administracién es ius
commune a la luz del derecho administrativo comparado, porque en la mayoria de los
sistemas “puros y mestizos” se ha preferido la solidaridad con el fin de garantizar la
reparacion integral a la victima. Por ejemplo, indica que la jurisprudencia francesa ha
construido una teoria de la responsabilidad del Estado denominada como “le cumul de

responsabilités” en la cual se manifiesta un alto grado de flexibilidad y de favorabilidad
hacia las victimas cuando existe acumulacién de responsabilidades entre el Estado y el
particular. Asi, la responsabilidad administrativa en ese sistema se presenta bajo la férmula
de una relacion triangular entre la victima, el servicio administrativo y el agente
(funcionario, delegado o concesionario), en donde la equidad estad representada en una
reparacion integral y efectiva de los perjuicios sufridos partiendo de la teoria de la
causalidad adecuada. Sefala que esta formula es la que debe orientar el caso colombiano,
por cuanto estamos en presencia de una responsabilidad objetiva del Estado desde la teoria
de la falla del servicio, en la cual no importa el nivel de participacion de los agentes con o
sin culpa. De alli que fraccionar la responsabilidad del Estado y delegar al juez los criterios
para determinar la proporcion de la responsabilidad, crea zonas grises de no reparacién o

de irresponsabilidad estatal.

En tercero lugar, aduce que la responsabilidad solidaria del Estado es un estandar regional
del Sistema Interamericano de Derechos Humanos -SIDH- y del control de convencionalidad.
Al respecto, sefiala que la nocién de reparaciéon integral del dafio (art. 63.1 de la CADH)
guarda relacién con el contenido juridico (pecuniario), moral (verdad) y ético (memoria),
aspectos en los cuales la solidaridad del Estado resulta relevante porque busca proteger los
derechos de las victimas. Expone que el inciso demandado pone en seria duda la

efectividad del estandar internacional creado por el SIDH respecto de la reparacion integral
de las victimas por parte de violaciones del Estado a los derechos humanos, pues quedaria

parcialmente exonerado al fraccionarse la responsabilidad.

Por tal razoén considera que el inciso 42 acusado se debe reorientar cuando sea interpretado



por la Seccién Tercera del Consejo de Estado, devolviéndole el sentido de responsabilidad
solidaria que el derecho administrativo y la jurisprudencia del Consejo de Estado habian
establecido, creando un criterio de llamamiento en garantia del Estado a los particulares
para evitar que el Estado termine respondiendo por todos los dafios que causan agentes o

mandatarios suyos.

Por ultimo, la Universidad interviniente sefala que si la norma no es inconstitucional, se
declare exequible condicionada haciendo una interpretacién minima en la cual reivindique
la solidaridad como elemento integral de la responsabilidad del Estado, pero dejando al
Consejo de Estado la libertad de establecer el desarrollo y la completa interpretacién del

inciso acusado.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION:

El Procurador General de la Nacién, en ejercicio de las competencias previstas en los

articulos 242-2 y 278 de la Constitucion Politica, presenté concepto dentro del tramite de la
referencia, en el que solicita a la Corte que se declare inhibida para pronunciarse de fondo
respecto de la demanda presentada contra el inciso 4° del articulo 140 del CPACA, en razén

de la ineptitud sustancial de la misma.

Sobre el punto, sefala que la demanda incumple el requisito de certeza porque los
demandantes construyeron su acusacién a partir de una proposiciéon normativa que no se
encuentra en el texto de la disposicién acusada. Indica que el nGcleo argumentativo de la
demanda tiene su base en la interpretacion de la expresién “en la sentencia se determinard
la proporcién por la cual debe responder cada una de ellas, teniendo en cuenta la influencia
causal del hecho o la omisién en la ocurrencia del dafio”, pues segun los actores, la facultad
que tiene el juez para determinar la proporcién en la causacion del dafio por la cual debe
responder tanto la entidad publica como el particular, admite tres interpretaciones asi: (i) la
existencia de una obligaciéon conjunta en los casos en que en la causacion del dafio
hubiesen intervenido una entidad publica'y un particular; (ii) la existencia de una obligacién
solidaria como garantia a las victimas, de conformidad con el articulo 2344 del Cédigo Civil;
y, (iii) que la norma no contiene una regla especifica respecto de la naturaleza de la

obligacion, razén por la cual el juez tiene discrecionalidad para determinarla.

No obstante, para el Ministerio Publico la norma acusada no establece de forma concreta la



naturaleza de la exigibilidad de la obligacién de pagar la indemnizacién, sino que
simplemente dispone que el juez la determinard a partir de la influencia de cada uno de los
causantes del dafo. Lo anterior porque (i) durante el tramite legislativo la prevision expresa
respecto a que la obligacidon seria conjunta y no se daria aplicacién a la solidaridad prevista
en el articulo 2344 del Cddigo Civil, fue eliminada por voluntad expresa del legislador, y en
ese sentido, considera que el deber de establecer porcentualmente la incidencia del
particular y del agente estatal en la causacién del dafio no implica que la norma esté
haciendo referencia a la forma en la cual la obligacién de indemnizar se hace exigible; vy, (ii)
el inciso demandado no establece una cldusula de exclusién respecto de la aplicacién del
articulo 2344 del Cédigo Civil, razén por la cual el juez de lo contencioso administrativo

podrd dar aplicacién a la solidaridad en los casos que valore y determine.

En conclusidn, la Vista Fiscal insiste en que es posible que el juez determine la proporcién
en la cual es responsable el particular y el agente estatal debido a su incidencia en el dano,
pero de ello no se sigue que el juez no pueda determinar que el demandante tenga la
posibilidad de cobrar la totalidad del crédito a alguno de los deudores solidarios, justamente
porque la incidencia en la causacidon del dafio no es igual a la forma y a la naturaleza de

hacer exigible la obligacidn.
VI. FUNDAMENTOS DE LA DECISION
Competencia de la Corte

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 40. de la Constitucién
Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer y decidir sobre la demanda de
inconstitucionalidad que se formula en esta ocasion, por dirigirse contra un aparte de una

Ley de la Republica.

Cuestién preliminar: Requisitos de la accién publica de inconstitucionalidad para proferir

fallo de mérito. Estudio sobre la aptitud de la demanda.

2. Segun fue resefiado en los antecedentes, varios intervinientes y el Ministerio Publico
solicitan a la Corte declararse inhibida para proferir decisiéon de fondo respecto del inciso 49
del articulo 140 del CPACA. En primer lugar sefalan que la demanda incumple los requisitos

de certeza y pertinencia al partir de interpretaciones subjetivas que no se desprenden del



contenido verificable de la norma demanda ya que, de acuerdo a algunos intervinientes, en

el tramite legislativo se eliminé la frase que establecia que en los casos de concausalidad
del dafio entre una entidad publica y el Estado no procedia la aplicacién de la solidaridad
establecida en el articulo 2344 del Cédigo Civil, por lo cual el juez contencioso
administrativo puede establecer la solidaridad en el plano de las condenas por
responsabilidad extracontractual del Estado, mientras que para otros intervinientes como la
Agencia de Defensa Juridica del Estado, la norma fija al juez contencioso administrativo el
deber de determinar las proporciones por las cuales la entidad publica y el particular deben

responder a la victima que ejerce el medio de control de reparacién directa, tratandose de

una obligacién conjunta entre los coparticipes y no como la interpretan los demandantes.

En segundo lugar, consideran que el cargo de inconstitucional referente a la presunta

violacidon de la clausula general de responsabilidad incumple el requisito de especificidad,
por cuanto los demandantes plantean que el Estado debe responder por todo perjuicio
generado a los victimas, sin explicar cdmo la norma demandada desconoce los articulos 90,

2 y 58 de la Constitucion.

En tercer lugar, estiman que el cargo de inconstitucionalidad relacionado con la

vulneracion del principio de igualdad es impertinente toda vez que el trato desigual no se
predica de la norma demandada y los escenarios propuestos no se encuentran en
circunstancias idénticas juridica ni facticamente, sumado a que es insuficiente porque los
actores no expusieron todos los elementos necesarios para adelantar un juicio de igualdad

en los estrictos términos fijados por la jurisprudencia constitucional.

Y en cuarto lugar, tanto la Agencia de Defensa Juridica del Estado como la UARIV aducen
que el cargo por desconocimiento del derecho constitucional a la reparacion integral de las
victimas es impertinente porque parte de un criterio de solidaridad ambiguo radicado en la
concepcion social y no en el contexto de las obligaciones, e insuficiente porque no expone

razones tendientes a desvirtuar la presuncion de constitucionalidad del inciso acusado.

3. Para atender estos cuatro argumentos previos, la Corte recordara los requisitos formales
que establece el Decreto 2067 de 1991 y la jurisprudencia constitucional, para estructurar
un cargo de inconstitucionalidad. Luego analizara el alcance del inciso 42 del articulo 140

del CPACA a partir de los criterios de interpretacién histérico y literal. Posteriormente, con



base en los requisitos formales y el alcance de la norma, abordard el estudio concreto de

aquellos argumentos con el fin de determinar si los cargos que presentan los demandantes
son aptos para emitir un pronunciamiento de fondo. Solo si ese estudio es superado,
planteara el problema juridico y emprenderd el andlisis de los mismos desde una

perspectiva constitucional.

Requisitos formales para calificar la aptitud de un cargo de inconstitucionalidad.

Reiteracion de jurisprudencia.

4. El articulo 29 del Decreto 2067 de 1991 prevé las condiciones formales para la
admisibilidad del cargo de inconstitucionalidad. Dentro de ellas se encuentra la

formulacién de las razones que sustentan la acusacién, aspecto respecto del cual la
jurisprudencia constitucional ha determinado un grupo de requisitos sustantivos minimos,
destinados a que la argumentacién que formule la demanda ofrezca un problema juridico

discernible, que permita a su vez un pronunciamiento de fondo.

Estos requisitos refieren a las condiciones de claridad, certeza, especificidad, pertinenciay
suficiencia que deben cumplir las razones que fundamentan el cargo de

constitucionalidad.[17]

4.1. La claridad de un cargo se predica cuando la demanda contiene una coherencia

argumentativa tal que permite a la Corte identificar con nitidez el contenido de la censuray
su justificacion. Aunque merced el caracter publico de la accidon de inconstitucionalidad no
resulta exigible la adopcion de una técnica especifica, como si sucede en otros
procedimientos judiciales, no por ello el demandante se encuentra relevado de presentar
las razones que sustentan los cargos propuestos de modo tal que sean plenamente

comprensibles.

4.2. La certeza de los argumentos de inconstitucionalidad hace referencia a que los cargos
se dirijan contra una proposicion normativa efectivamente contenida en la disposicién
acusada y no sobre una distinta, inferida por el demandante, implicita o que hace parte de
normas que no fueron objeto de demanda. Lo que exige este requisito, entonces, es que el

cargo de inconstitucionalidad cuestione un contenido legal verificable a partir de Ia



interpretacién del texto acusado.

4.3. El requisito de especificidad resulta acreditado cuando la demanda contiene al menos
un cargo concreto, de naturaleza constitucional, en contra de las normas que se advierten
contrarias a la Carta Politica. Este requisito refiere, en estas condiciones, a que los
argumentos expuestos por del demandante sean precisos, ello en el entendido que “el juicio
de constitucionalidad se fundamenta en la necesidad de establecer si realmente existe una
oposicidon objetiva y verificable entre el contenido de la ley y el texto de la  Constitucion
Politica, resultando inadmisible que se deba resolver sobre su inexequibilidad a partir de
argumentos “vagos, indeterminados, indirectos, abstractos y globales”[18] que no se
relacionan concreta y directamente con las disposiciones que se acusan. Sin duda, esta
omision de concretar la acusacién impide que se desarrolle la discusién propia del juicio de
constitucionalidad[19].”[20]

4.4, Las razones que sustentan el concepto de la violacién son pertinentes en tanto estén

construidas con base en argumentos de indole constitucional, esto es, fundados “en la
apreciacion del contenido de una norma Superior que se expone y se enfrenta al precepto
demandado.”[21]. En ese sentido, cargos que se sustenten en simples consideraciones
legales o doctrinarias; la interpretacién subjetiva de las normas acusadas por parte del
demandante y a partir de su aplicaciéon en un problema particulary concreto; o el analisis
sobre la conveniencia de las disposiciones consideradas inconstitucionales, entre otras

censuras, incumplen con el requisito de pertinencia del cargo de inconstitucionalidad.

4.5, Por ultimo, la condicién de suficiencia ha sido definida por la jurisprudencia como la
necesidad que las razones de inconstitucionalidad guarden relacién “en primer lugar, con la
exposicién de todos los elementos de juicio (argumentativos y probatorios) necesarios para
iniciar el estudio de constitucionalidad respecto del precepto objeto de reproche; (...) Por
otra parte, la suficiencia del razonamiento apela directamente al alcance persuasivo de la
demanda, esto es, a la presentacion de argumentos que, aunque no logren prime facie
convencer al magistrado de que la norma es contraria a la Constitucion, si despiertan una

duda minima sobre la constitucionalidad de la norma impugnada, de tal manera que inicia

realmente un proceso dirigido a desvirtuar la presuncién de constitucionalidad que ampara



a toda norma legal y hace necesario un pronunciamiento por parte de la Corte

Constitucional.”[22]

En palabras expresadas por el Pleno de la Corte en la sentencia C-050 de 2015[23], la

suficiencia persigue “(...) que la carga argumentativa que recae sobre el actor, debe
desarrollarse de una forma minima y proporcional al objetivo de demostrar la
inconstitucionalidad del enunciado normativo demandado. De esta manera, se deben
exponer razonamientos lo bastante fundados para que pueda pretender desvirtuar la
presuncién de constitucionalidad de las normas del ordenamiento juridico, presuncion de
correccién frente al texto constitucional que se deriva del principio democratico y de las
reglas formales y sustanciales del procedimiento democratico de producciéon de normas y

por tanto amerite el adelantamiento de un estudio de constitucionalidad”.

5. EI cumplimiento de todos estos requisitos aseguran que la Corte cuente con

herramientas juridico argumentativas que le permitan resolver un debate cierto dirigido a
desvirtuar la presuncién de constitucionalidad que ampara toda norma legal y la habilita
para emitir un pronunciamiento de mérito. Cuando estos requisitos se incumplen, la Corte
debe declararse inhibida para fallar por ineptitud sustancial de la demanda, ante la

inexistencia de un verdadero cargo de inconstitucionalidad.

Analisis del alcance de la norma demandada a partir de los criterios de interpretacion

histérico y literal

6. En el siguiente acapite la Corte procederd a realizar la interpretacion histérica y literal del
precepto demandado, con el fin de brindar una comprensién integral del mismo que oriente
el desarrollo del debate constitucional y el estudio concreto de los cargos propuestos en la

demanda.

7. Segln ha entendido la jurisprudencia constitucional, la interpretacién histérica consiste
en analizar las propuestas y los debates que se dieron en el proceso de reforma legal para

reconstruir de esta manera la intencién aproximada del legislador ordinario.

8. Durante el trdmite legislativo del proyecto de Ley 198 de 2009 Senado - 315 de 2009
Cadmara, presentado conjuntamente por el Gobierno Nacional y el Consejo de Estado, el

texto original radicado ante la Comisién Primera Constitucional Permanente del Senado



sefialaba en el articulo 137, frente a la reparacion directa, que la persona interesada podria
demandar directamente que fuese declarada la responsabilidad y la reparacién integral del
dafo cuando la causa correspondiera a una accién, una omisién, o una operacién
administrativa, o una ocupacién temporal y permanente de un inmueble, imputable a una
entidad publica o a un particular en ejercicio de funciones propias del Estado. Esa
posibilidad de demandar también se le brindé a la entidad publica perjudicada con la

actuacion de otra entidad publica, para que obtuviera la correspondiente reparacién[24].

10. Solo hasta el informe de ponencia correspondiente al tercer debate en la Comisidn
Primera Constitucional Permanente de la Camara, el renumerado articulo 140 que referia a
la reparacién directa, incluyé dentro de su texto un inciso (el 32) con la siguiente redaccién:
“En todos los casos en los que en la causacion del dafio estén involucrados particulares y
entidades estatales o diversas entidades estatales, en la sentencia se determinara la
proporcidn por la cual debe responder cada una de ellas, teniendo en cuenta la influencia
causal del hecho o la omisién en la ocurrencia del dafio. La obligacién sera conjunta y no se

dara aplicacion a la solidaridad prevista en el articulo 2.344 del Cédigo Civil"[27].

Llama la atencién que en esa oportunidad el Consejo de Estado dentro del pliego de
modificaciones que propuso a la Comisién Primera de la  Cadmara, solicité retomar la
redaccién de la norma de reparacion directa del proyecto originalmente radicado “por

cuanto resulta mas precisa al momento de definir esta pretensiéon en el contexto de la
responsabilidad extracontractual que le incumbe al Estado por los dafios antijuridicos que le
sean imputables, causados por la accién u omisién de las autoridades publicas (articulos 2°,
6°, y 90 C. P.), mientras que los cambios aparentemente terminoldgicos que le fueron

introducidos desvertebran en gran medida el proyecto en esta materia”’[28]. Obsérvese
entonces que nada se indicd sobre la propuesta de adicién de un inciso a ese articulo, tema
que tampoco abordaron los ponentes al explicar el pliego de modificaciones que
propusieron. Es decir, la inclusién del sefialado inciso dentro del renumerado articulo 140,
carece de una motivacion especifica que permita consultar el espiritu preciso con el cual el

legislador pretendié su redaccién.

A pesar de ello, de la simple lectura del mismo se deduce que la voluntad del legislador se
orienté a que en los casos de responsabilidad extracontractual concausal entre el Estado y

un particular, el juez imperativamente determinara en el fallo la proporcién por la cual cada



parte debera reparar, constituyéndose asi en una divisién de la condena. Ademas, de forma
expresa establecié en ese  momento una clausula prohibiendo la aplicacién de la figura de la

solidaridad contemplada en el articulo 2344 del Cédigo Civil.

Justamente, la inclusidn del nuevo inciso en el renumerado articulo 140 del proyecto de Ley

315 de 2010 Camara, no fue objeto de debate especifico ni de oposicion en la Comision
Primera de la Camara, por lo cual su votaciéon y aprobacion en bloque con los demas
articulos de la iniciativa, se dio de acuerdo con el texto que fue propuesto en el informe de

ponencia[29].

11. En el cuarto debate en la Plenaria de la Camara de Representantes, el informe de
ponencia planted frente al articulo 140 sobre reparacion directa, una nueva redaccién a
partir del articulo 90 de la Constitucién Politica[30], “(...) con el fin de que se entienda que
comprende todas las causas que dan lugar a pretender la responsabilidad del Estado por los
dafos antijuridicos producidos por la accién u omisidn de sus agentes. Ademas, en el Gltimo

inciso -el demandado en esta oportunidad-, se cambia la denominacién de entidades
estatales por entidades publicas, porque esta Ultima es la que se acoge en el Cédigo; y se
suprime la expresién o diversas entidades estatales, dado que el tesoro publico es uno solo
y de todas maneras si se persigue la responsabilidad del Estado a través de diversas
entidades, pues ellas son las llamadas a responder con cargo a aquel” (Negrillas nuestras).
Alli se mantuvo la idea de que en los temas de responsabilidad concausal del dafio entre el
particular y el Estado, se fijaria la proporcién por la cual cada parte debia reparar, y que la
obligacidén seria conjunta quedando prohibido aplicar la solidaridad que establece el articulo
2344 del Cédigo Civil.

Sin embargo, durante el debate en la Plenaria de la Cdmara de Representantes, en sesién
del 29 de noviembre de 2010, el representante Didier Burgos Ramirez radicéd proposicién
solicitando, sin exponer argumentos, la eliminacion completa del inciso final del articulo 140
del proyecto de Ley 315 de 2010 Camara, pero conté con el aval de los ponentes solo para
eliminar la Ultima frase referente a que “[l]a obligacion serd conjunta y no se dara
aplicacion a la solidaridad prevista en el articulo 2344 del Cddigo Civil”. Por consiguiente,
una vez fue sometida a votacidn la proposicion avalada, se aprobé el articulo eliminando

aquella frase del dltimo inciso[31]. El texto definitivo aprobado por la Plenaria de la Camara

fue acogido en las votaciones del informe de conciliacién en ambas camaras, por lo cual la



frase “[l]a obligacién sera conjunta y no se dara aplicacion a la solidaridad prevista en el
articulo 2344 del Cédigo Civil” no quedd consignada en texto de la ley sancionada que
finalmente fue publicado en el Diario Oficial No. 47.956 del 18 de enero de 2011.

Justamente esa situacion fue objeto de analisis por esta Corporacién en la sentencia C-644

de 2011[32]. En esa oportunidad un ciudadano demandé las expresiones “o0 a un particular

que haya obrado siguiendo una expresa instruccion de la misma” y “[I]Ja obligacién sera
conjunta y no se dara aplicacién a la solidaridad prevista en el articulo 2344 del Cédigo
Civil", considerando que ésta Ultima hacia parte del articulo 140 del CPACA. La Corte se
declaré inhibida para resolver respecto de la Ultima frase en comento, al verificar que la
misma no hacia parte del ordenamiento juridico porque fue eliminada en el tramite

legislativo y no esta incorporada en el texto definitivo de la Ley 1437 de 2011.

12. Del recuento histérico se evidencia una dificultad en determinar la voluntad explicita
del legislador al introducir el texto del inciso demandado. No obstante, es posible deducir
que su intencién aproximada se orientd en el siguiente sentido: (i) en todos los casos en los
que exista concausalidad entre el Estado y un particular que causan un dafno que deba ser
reparado al haberse demostrado la responsabilidad extracontractual, el juez debe adelantar
un juicio de proporcién de acuerdo al analisis factico, probatorio y juridico que imponga
cada situacién segun los diferentes criterios de imputacién de responsabilidad; (ii) por la
proporcion determinada, deberd responder cada una de las partes -Estado y particular-
convirtiéndose en divisible la condena entre los codeudores; v, (iii) al eliminar el legislador
en ultimo debate la cldusula que prohibia dar aplicacién al articulo 2344 del Cédigo Civil, se
concluye que la norma demandada no implica la exclusién o eliminacién de la
responsabilidad solidaria del Estado en caso de concurrencia con un particular en la
causacion del dafno. De alli que el juez en su sentencia pueda dar aplicacién a la solidaridad
en los casos que valore necesarios, siguiendo las reglas fijadas en la doctrina judicial del
derecho viviente.

13. Ahora bien, la anterior interpretacién histérica ayuda a comprender el contenido literal
de la norma. La Sala de forma clara advierte que el inciso censurado no establece una
cldusula de exclusidon de la responsabilidad solidaria que podria surgir entre el Estado y en
particular concausantes de un dafio, ni indica la forma cémo la obligacion de reparar se

hace exigible frente a la victima, simplemente establece al juez el deber de realizar en su



sentencia el juicio de proporcién teniendo en cuenta la influencia causal en el hecho o la
omisién en la ocurrencia del dafio, es decir, analizando los elementos facticos, probatorios
y juridicos necesarios para definir la responsabilidad extracontractual y la  consecuente

obligacion de reparar.

Estudio sobre la aptitud de los cargos invocados en la presente demanda de

inconstitucionalidad

14. Habiendo establecido que el alcance histérico y literal del precepto demandado se
circunscribe a que en materia de responsabilidad extracontractual concausal entre el
Estado y un particular, el juez en su sentencia debe realizar el juicio de proporcién teniendo
en cuenta la influencia causal del hecho o la omisién en la ocurrencia del dafo, juicio que no
excluye dar aplicacién a la solidaridad y que regula la division de la condena entre los
codeudores llamados a reparar, corresponde a la Sala analizar la aptitud de los cargos de

inconstitucionalidad.

Ineptitud sustancial del cargo que plantea la violacién de la cldusula general de
responsabilidad (articulo 90 de la CP), de la garantia de la propiedad privada y el patrimonio
(articulos 2 y 58 de la CP).

15. Como quedo resefado en los antecedentes, los demandantes consideran que el inciso
censurado quebranta el marco constitucional denominado clausula general de
responsabilidad del Estado, porque en los supuestos en los que el Estado cause el dafio en
concurrencia con un tercero la obligacién de indemnizar que le asiste, y que a la luz de la
Constitucién Politica no tiene ninglna excepcion, se veria parcelada por cuanto sélo tendria
que responder por la parte del dano que el juez fije en la sentencia condenatoria. En criterio
de los autores, la norma elimina la solidaridad en el pago de las reparaciones afectando a

las victimas ante el establecimiento de obligaciones conjuntas.

De alli plantean que la jurisprudencia del Consejo de Estado al haber reconocido que existe

solidaridad entre los responsables concausantes de un dafio con base en el articulo 2344



del Cédigo Civil, creé una proteccién para que el perjudicado logre una integra y efectiva
reparacién del dafio causado, situacién que no se cumple cuando se establece la obligacién
de reparar de forma individual y conjunta. Por consiguiente, estiman que el Estado debe
reparar la totalidad del dafio antijuridico que como consecuencia de su actuaciéon haya
causado segln establece la cldusula general de responsabilidad, sin importar la incidencia o

proporcion de su actuacién en la produccién del dafio, o si concurre la participacién de un

tercero ajeno a la Administracién.

16. Al realizar el estudio de aptitud de este cargo, la Corte encuentra que el mismo es

inepto sustancialmente por incumplir el requisito de certeza, toda vez que se estructura a
partir de una estipulacién que no corresponde al precepto normativo efectivamente
contenido en la disposicion acusada, sino que se deriva de una particular interpretacion de

los demandantes que impide adelantar el juicio de constitucionalidad.

En primer lugar, los actores consideran que el inciso 49 del articulo 140 del CPACA elimina
la solidaridad en el pago de las reparaciones derivadas de la concausalidad entre el Estado
y el particular convirtiendo la obligacién de resarcir el dafio en una de naturaleza conjunta,
lectura que resulta errada y subjetiva pues del contenido legal verificable de la norma no se
desprende esa conclusién. Significa lo anterior que parten de una proposicion juridica

inexistente que no estd prevista en el texto que se acusa.

Como se indicd, la interpretacidn histérica y literal del inciso 49 permite afirmar que el
legislador al eliminar en Ultimo debate la cldusula que prohibia dar aplicacion al articulo
2344 del Codigo Civil, elimind la exclusiéon de la responsabilidad solidaria del Estado en
casos de concurrencia con un particular en la causacién del dafio. De esta forma, es posible
que en la actualidad el juez a partir de una valoracion factica, probatoria y juridica segun el
titulo de imputacidn que revele cada caso concreto, aplique la solidaridad de acuerdo con
las reglas trazadas por la doctrina judicial del derecho viviente fijadas por el Consejo de
Estado.

En segundo lugar, también realizan una interpretacién subjetiva al sefialar que el juicio de
proporcion deriva en el establecimiento de una obligacién conjunta de reparar a la victima,
tema que tampoco no se desprende de la lectura del precepto censurado porque tal juicio lo

que regula son las obligaciones divisibles entre los codeudores sin que alli se advierta la



forma coOmo se hace exigible el pago frente a la victima o perjudicado. Justamente, esa
definicién corresponde hacerla al juez contencioso administrativo ya que de la norma no se

deriva que la responsabilidad conjunta sea aplicable en todos los casos.

17. Asi mismo, el cargo carece de especificidad porque al fundamentarse en una
proposicidn juridica inexistente, no es posible establecer una oposicion objetiva y verificable
entre el contenido de la ley y el texto de la Constitucion Politica que permita concretar la

acusacion.

18. Igualmente, el cargo resulta impertinente porque, ademas de partir de una
interpretaciéon subjetiva que no se desprende del contenido legal verificable de la norma,
realiza una apreciacion incorrecta de la cldusula general de responsabilidad del Estado

definida en el articulo 90 de la Constitucién Politica, que obra como parametro de control.

Al respecto, en multiples sentencias[33] esta Corporacidn ha sefialado que el mandato
imperativo que ordena al Estado responder patrimonialmente por los dafios antijuridicos,
parten de la base de aquellos dafos antijuridicos que le sean factica y juridicamente
imputados por accién u omision de las autoridades publicas o sus agentes en sentido amplio
-que incluye ciertos particulares-, y respecto de los cuales exista una relacion de
causalidad material entre el dafo antijuridico imputado al Estado y la accién u omision de la
autoridad publica o de sus agentes que lo hacen acreedor del deber de resarcir el dafio
ocasionado, segun defina el juez en el marco de un proceso judicial. Por consiguiente,
imponer una presuncién general de que el Estado debe responder por todos los dafios que
se causen derivados de la responsabilidad concausal que surja con un particular, como lo
hacen los demandantes, es desdibujar el contenido y la interpretacién autorizada del

parametro de control que consagra el inciso 19 del articulo 90 Superior.

19. Con ese horizonte, la Corte estima que el primer cargo de inconstitucionalidad indicado
en la demanda es inepto porque incumple los requisitos minimos de certeza, especificidad y
pertinencia que se exigen para habilitar un pronunciamiento de mérito por parte de este

Tribunal Constitucional, motivo por el cual emitird una decision inhibitoria al respecto.

Ineptitud sustancial del cargo que predica la violacion del principio de igualdad (articulo 13

de la Constitucion Politica).



20. Los actores consideran que el inciso 42 del articulo 140 del CPACA desconoce el

principio de igualdad (art. 13 Superior) porque el presupuesto universal de que quien
comete un hecho dafnoso que le resulte imputable debe repararlo en su integridad, no se
predica en la redaccién del precepto acusado generando una desigualdad injustificada. Para
explicar el cargo, plantean dos escenarios sefialando que se trata de “sujetos que presentan
rasgos exactamente iguales”, pero que debido a la norma reciben un trato diferenciado. Asi,
presentan como primer escenario la responsabilidad concausal entre el Estado y un

particular, y entre dos o mas entidades del Estado que causan un dafo, indicando que
frente a la primera se eliminé la solidaridad entre concausante y se establecié una carga
procesal a la victima de vincular al particular, mientras que en la segunda cualquiera de las
dos entidades publicas responde por el 100% del dafio que se le cause a la victima. En el
segundo escenario el extremo de comparacién se funda en la responsabilidad civil
extracontractual entre  particulares a quienes se les aplica la figura de la solidaridad
contemplada en el articulo 2344 del Cédigo Civil, y esa misma responsabilidad existente
entre el Estado y un particular donde la obligacién indemnizatoria se establecié como

conjunta.

21. Revisado el contenido de la demanda y los argumentos de algunas intervenciones, la
Sala  constata que esta acusaciéon incumple los requisitos de certeza, especificidad,

pertinencia y suficiencia en la formulacién del cargo, ante lo cual la Corte debe inhibirse.

22. Para fundamentar lo anterior, recuerda que los cargos por violacion del principio-
derecho a la igualdad deben “sefalar con claridad los grupos involucrados, el trato
introducido por las normas demandadas que genera la vulneracién del derecho a la
igualdad y qué justifica dar un tratamiento distinto al contenido en las normas
acusadas”[34]. De tal forma, uno de los principales supuestos para adelantar el juicio de

igualdad es que los extremos a comparar presenten rasgos similares y que el trato desigual

se predique de la norma demandada.

23. En el presente caso se advierte que los planteamientos de los actores carecen de

certeza en la medida que construyen el presunto trato diferenciado sobre la premisa errada



de que la norma acusada elimind la solidaridad entre los concausantes del dafio cuando
interviene una entidad publica y un particular. Como se ha explicado, aducir que el inciso
demandado es inconstitucional porque eliminé la responsabilidad solidaria del Estado al
impedir la aplicacién del articulo 2344 del Cédigo Civil, parte de una proposicién juridica
inexistente porque se trata de una interpretacién subjetiva que no esta prevista en el
contenido normativo censurado. El legislador al eliminar del precepto la frase que establecia
la obligacién como conjunta y prohibia la aplicacién de la solidaridad consagrada en el
articulo 2344 del Cédigo Civil, permitié sequir dando aplicaciéon a dicho articulo segun

determine el juez en su sentencia.

24. Lo anterior conlleva a la Sala a considerar que los argumentos del cargo son
impertinentes porque el alegado trato desigual que indican introdujo la norma, es

inexistente, sumado a que los grupos de comparacion no son asimilables.

En el primer escenario el tratamiento que recibe la responsabilidad extracontractual del

Estado cuando existe concausalidad entre dos entidades publicas, es diferente a cuando
esa concausalidad se predica con un particular. Mientras que en aquella el Estado responde
de forma objetiva y asume la responsabilidad integral de caracter institucional frente a la
victima pagando la totalidad del perjuicio causado, para luego ejercer la accién de
repeticidon en contra de su agente o lograr el reembolso de lo pagado, en el caso de la
concausalidad derivada del dafio ocasionado por un particular y el Estado, éste asume la
responsabilidad por el dafio antijuridico que le fue imputado mediante providencia judicial.
Si el juez fija la reparacion de forma solidaria frente a la victima, lo que establece el
articulo acusado es una obligacidn divisible que permite al Estado perseguir al particular por

la suma o porcentaje del perjuicio que no estaba obligado a asumir.

Situaciéon similar se predica del segundo escenario que plantean, por cuanto se trata de
dos regimenes de responsabilidad diferentes a partir de los titulos de imputacién. Por
consiguiente, lo anterior impide realizar una oposicién objetiva y verificable con el articulo
13 de la Carta Politica.

25. Sumado a ello, el cargo propuesto incumple el requisito de especificidad porque parte
de argumentos vagos, indeterminados y que realizan a partir de una interpretacion

subjetiva de la norma, pues del texto del inciso demandado no se deprende el aludido trato



desigual en los escenarios planteados. Y finalmente, la acusaciéon también incumple el
requisito de suficiencia habida cuenta  que no expone todos los elementos de juicio
necesarios para adelantar el estudio de igualdad con argumentos de fondo, pues los actores
olvidaron sefalar qué justifica dar un tratamiento distinto al contenido de la norma que

estiman desigual y sustentar esa postura con planteamientos suficientes.

Ineptitud sustancial del cargo que plantea el desconocimiento del derecho constitucional a

la reparacion integral de las victimas (articulos 1, 2, 29, 93, 229y 250 de la Constitucidn).

27. Los actores plantean que la norma acusada desconoce el derecho constitucional a la
reparacion integral de las victimas, a partir de una lectura sistematica del contenido de los
articulos 1, 2, 29, 93, 229 y 250 de la Constitucion Politica.

Esgrimen que el derecho fundamental a la reparacién integral del dafio pretende garantizar
a las victimas la restitucién al estado en el que se encontraban antes de la lesién, de
manera que la reparacion debe responder a los criterios de integralidad, equidad, plenitud y
efectividad, mds aun cuando se trata de un dafio causado por el Estado en concurrencia con

un particular.

Indican que el juez al establecer la obligacién de reparar de forma conjunta, es decir,
fijando las proporciones por las cuales responde cada uno de los implicados frente a la
victima en la reparacion directa, mengua el derecho de ésta a obtener la efectividad de la
garantia de reparacién integral pues el resarcimiento dependeria de que cada condenado
de manera conjunta cumpla con la parte que debe indemnizar, lo cual sehalan como un
retroceso en la proteccion de derechos ya que tradicionalmente la jurisprudencia del
Consejo de Estado ha aplicado en esos casos especiales la solidaridad, brindando una
ventaja de reparacion a la victima para que pueda solicitar a uno de los obligados el pago

total del perjuicio causado.

En ese sentido, consideran que la garantia de reparacién integral es desconocida por el
inciso 49 del articulo 140 del CPACA, ante la imposibilidad que tendria la victima de hacer

efectiva la sentencia, esto es, obtener del particular condenado y del Estado por separado,



el pago total del perjuicio causado, pues dependeria de la liquidez y solvencia de cada uno

de los condenados.

Sefalan que en el marco de la violacion de derechos humanos como el Estado es el Unico
garante de estos Ultimos, no es posible que en el supuesto de que resulte condenado a
pagar los perjuicios en los que ha mediado su responsabilidad junto a la de un tercero, su
responsabilidad disminuya hasta el punto de solo hacérsele exigible una parte de la
condena impuesta, por cuanto es finalmente el Estado en virtud de los articulo 1° y 29 de la
Constitucion, el que tiene la obligacién de garantizar la vida, honra y bienes de todos sus

administrados, situacién que lo convierte en garante de éstos Ultimos.

28. Al igual que los cargos anteriores, la Sala considera que los planteamientos que
exponen los demandantes incumplen el requisito de certeza, por cuanto se apoyan en un
contenido normativo que no se desprende del texto de la disposicion censurada. Por el
contrario, corresponde a una interpretacién subjetiva segin la cual, el inciso 42 del articulo
140 del CPACA establece la obligacién de reparar a la victima de forma conjunta segun la
proporcidn fijada por el juez en su sentencia cuando existe concausalidad en la comisién del
dafo entre una entidad publica y un particular, situacién que en criterio de aquellos implica
un retroceso porque abandona la aplicacién de la solidaridad en perjuicio de la victima o

afectado.

Como se ha indicado, la interpretacién histérica y literal del mencionado inciso permite a la
Sala sefalar que éste no fija un clausula de exclusién de la responsabilidad solidaria que
podria surgir entre el Estado y en particular concausantes de un dafio, ni indica la forma
como la obligacion de reparar se hace exigible frente a la victima. De su contenido se
desprende el deber que tiene el juez de realizar en su sentencia el juicio de proporcién
teniendo en cuenta la influencia causal en el hecho o la omisidn en la ocurrencia del dafio,
es decir, analizando los elementos facticos, probatorios y juridicos necesarios para definir la

responsabilidad extracontractual y la consecuente obligacién de reparar, sin que ello
implique, como lo afirman los actores, definir una obligacion conjunta de resarcimiento del

dafio en detrimento de los intereses y la efectiva reparacién integral al perjudicado.

Entonces, para la Sala resulta adecuado reiterar que el juicio de proporcién que fija la

norma demandada no implica la exclusién ni la derogatoria tacita o parcial de la posibilidad



de dar aplicacién a la solidaridad segun defina el juez contencioso administrativo siguiendo
las reglas trazadas en el derecho viviente, sino que regula la divisiéon de la condena entre
los codeudores llamados a reparar de acuerdo al titulo de imputacién y a la naturaleza de la
responsabilidad que determine el operador judicial, con la consecuente exigibilidad de la

obligacion de pagar la indemnizacién a la victima.

Siendo ello asi, la Corte advierte que el tercer cargo de inconstitucionalidad no cuestiona

un contenido legal verificable a partir de la interpretacion del texto acusado, sino que parte
de una proposicion juridica inexistente porque del inciso 42 del articulo 140 del CPACA no se
deriva la responsabilidad conjunta como regla general aplicable a todos los casos donde

concurra el Estado y un particular en la causacién del dafo.

29. De alli que el tercer cargo de inconstitucionalidad que se invoca incumpla los requisitos
de especificidad y pertinencia, habida cuenta que resulta imposible establecer una
oposicién objetiva y verificable entre el texto del inciso censurado como lo entienden
subjetivamente los demandantes, y los articulos que armonizan el derecho fundamental a la
reparacion integral de las victimas. Es mds, si lo que se pretende lograr es una
interpretacion legal, ésta escapa de la competencia de este Tribunal porque corresponde
adelantarla al Consejo de Estado como érgano limite de la jurisdiccién contencioso

administrativa.

30. En este orden de ideas, la falta de estructuracién del cargo acogiendo los requisitos
minimos que ha establecido la jurisprudencia constitucional para abordar de fondo el
planteamiento, imponen a la Sala inhibirse de resolver el mismo por ineptitud sustancial de

la demanda.
Conclusiones

31. De acuerdo a lo expuesto en lineas precedentes, la Corte luego de emplear los criterios
de interpretacidn histérico vy literal, definié que el inciso 42 del articulo 140 del CPACA no
implica la exclusion o eliminacion de la responsabilidad solidaria del Estado en caso de
concurrencia con un particular en la causacién del dafio derivado de la responsabilidad

extracontractual. De alli que el juez en su sentencia pueda dar aplicaciéon a la solidaridad
que establece el articulo 2344 del Cddigo Civil en los casos que valore necesarios, siguiendo

las reglas fijadas en la doctrina judicial del derecho viviente.



Ademas, dicho inciso no define la forma coémo la obligacién de reparar se hace exigible
frente a la victima; simplemente establece al juez el deber de realizar en su sentencia el
juicio de proporcidén teniendo en cuenta la influencia causal en el hecho o la omisién en la
ocurrencia del dafio, es decir, analizando los elementos facticos, probatorios y juridicos
necesarios para definir la responsabilidad extracontractual y la consecuente obligacién de
reparar. Tal juicio lo que regula es la divisidon de la condena entre los codeudores llamados a

resarcir el dano ocasionado.

32. Partiendo de ese alcance de la norma, la Sala concluyé que los cargos que plantea la

demanda relacionados con (i) la presunta violacién de la cldusula general de
responsabilidad del Estado, de la garantia de la propiedad privada y el patrimonio (arts. 90,
2 y 58 de la Constitucion), (ii) el presunto quebranto del principio de igualdad (art. 13
Superior); vy, (iii) el presunto desconocimiento del derecho fundamental a la reparacién
integral de las victimas (arts. 1, 2, 29, 93, 229 y 250 ibidem), incumplen los requisitos de

certeza, especificidad y pertinencia porque se fundamentan en un contenido normativo que
no forma parte del inciso 49 del articulo 140 del CPACA, sino que se deriva de una particular
interpretacion de los demandantes, razén por la cual no es posible hacer la confrontacion
con los preceptos constitucionales que se invocan. En este orden, se impone dictar un fallo

inhibitorio por ineptitud sustancial de la demanda.

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, en nombre

del pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE

Declararse INHIBIDA para emitir pronunciamiento de fondo en relacién con el inciso 42 del
articulo 140 de la Ley 1437 de 2011, “por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”, por ineptitud sustancial de la demanda

respecto de los cargos invocados.
Notifiquese y cimplase.

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
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voto)
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REPARACION DIRECTA EN CODIGO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DE LO
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MP. Luis Ernesto Vargas Silva
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Demanda de inconstitucionalidad contra el inciso 4° del articulo 140 de la Ley 1437 de
2011, “por la cual se expide el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

Administrativo”.



Demandantes: Vanessa Suelt Cock y otros.

Sin desconocer la respetabilidad de las decisiones adoptadas por la Sala Plena de la Corte
Constitucional, expreso mi desacuerdo parcial con la argumentacién utilizada por la
sentencia C-055 de 2016 en la que, a pesar de no haber una decisiéon de fondo, que
produzca efectos de cosa juzgada, si se realizd una interpretaciéon de la norma demandada
y se incluyeron afirmaciones que no comparto. En primer lugar se concluyd, de manera
rapida, que la norma demandada no habia excluido la solidaridad en la obligacién de pagar
la condena en responsabilidad (I). En segundo lugar se sostuvo que quedaba a la

discrecionalidad de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, en cada caso, escoger
si la condena era solidaria o conjunta (ll). En tercer lugar, fruto de las dos primeras
afirmaciones, se concluyé que la demanda era inepta (lll). Procedo a explicar las razones de

mi respetuoso disentimiento.
. EL TIPO DE OBLIGACION A PARTIR DEL INCISO 4 DEL ART. 140 DEL CPACA

El inciso demandado dispone que “En todos los casos en los que en la causacion del dafio
estén involucrados particulares y entidades publicas, en la sentencia se determinara la
proporcidon por la cual debe responder cada una de ellas, teniendo en cuenta la influencia

causal del hecho o la omisién en la ocurrencia del dafo”. Frente a esta disposicion, la
sentencia concluyd que el legislador no tomd partido respecto de la naturaleza de la
obligacion que surge de la corresponsabilidad de una entidad estatal y un particular. Para
llegar a esta conclusidn, se acude a una interpretacién histérica del procedimiento
legislativo de donde se advierte que a pesar de que existia en el proyecto de articulo una
exclusion expresa de la solidaridad, dicha exclusidn fue suprimida en el tramite legislativo,
lo que indicaria que el inciso demandado no excluyd la solidaridad sino que pretendié que,
en el evento en el que la obligacién sea solidaria, por economia procesal, ya exista certeza
respecto de la proporcién del todo que corresponde al Estado y al particular, en las

relaciones internas posteriores al pago.

Llegar a tal conclusiéon no es facil, ni es pacifica, ya que existen sélidos argumentos para
sostener, como lo hizo la sentencia, que el legislador no excluyd la solidaridad
jurisprudencialmente aplicada, pero también para afirmar, por el contrario, que la norma si

prohibid la aplicacién analdgica del articulo 2344 del Cédigo Civil.



Para sostener que se mantiene la solidaridad se puede recurrir a los siguientes argumentos:

1. Que en el tramite legislativo se abandond la norma que expresamente excluia la

solidaridad.
2. Que la solidaridad protege a las victimas.

3. Que la norma que obliga al juez a determinar la proporcién de la obligacién para cada
uno de los concausantes sélo se refiere a las relaciones internas de la solidaridad, para

efectos de la subrogacién que resulta de la solidaridad pasiva.

Se trata de una interpretacién ldgica, compartida por algunos miembros de la comisién
redactora del proyecto de Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo CPACA[35] y por autores que acuden a una interpretacién teleoldgica, de

acuerdo con la proteccion de las victimas[36].

Sin embargo, también existen razones sélidas para llegar a la conclusion contraria, es decir,
gue la norma, a pesar de no excluir expresamente la solidaridad tradicional de la

jurisprudencia administrativa, si produjo el mismo efecto:

1. La estructura misma de las obligaciones solidarias por pasiva se opone a la
determinacidn, respecto de los acreedores, de la proporcién de la deuda que le corresponde
a cada deudor, algo que es propio de las obligaciones conjuntas, conjuntivas o dividuas[37].
La interpretacion de una obligacién asi formulada debe conducir a concluir que la
obligacién es conjunta-divisible y no solidaria y, por lo tanto, no era necesario que el
legislador mantuviera la exclusién expresa de la solidaridad, ya que al obligar al juez a
determinar la proporcién a la que se obliga cada uno de los corresponsables, excluyd la
solidaridad. Si en un contrato se incluyera una cldusula que determine que los deudores se
obligan cada uno en determinada proporcién del todo, cualquier juez interpretaria que la
intencion de los cocontratantes no fue crear una obligacidon solidaria, sino una obligacién
conjuntiva o dividua, en la que a cada uno de ellos sélo se le puede exigir la parte o

proporcién a la que se oblig6[38].

2. La finalidad de proteccion del patrimonio publico explica que el legislador, con este



contenido normativo, haya determinado que la corresponsabilidad del Estado, con un
particular, no es solidaria. Ya la doctrina autorizada ha denunciado los efectos negativos
que genera la solidaridad en las condenas en corresponsabilidad con particulares ya que,
independientemente del grado de participacion de la entidad estatal en la causacién del
perjuicio, siempre termina el Estado pagando el 100% de la condena[39] y se enfrenta a la

imposibilidad real, no juridica, para recuperar la parte pagada de mas[40].

3. La solidaridad en la responsabilidad del Estado contraria el articulo 90 de la Constitucion
ya que éste solamente obliga al Estado a responder por los dafios antijuridicos causados por
la accién u omision de sus agentes, no a responder por los dafos antijuridicos causados por
particulares en coparticipacion con el Estado. Entender que el Estado en su posicion de
garante debe pagar la totalidad de la condena, para proteger a las victimas, podria
justificarse eventualmente en el principio de solidaridad (articulo 1 de la Constitucion), pero

de manera alguna en el articulo 90 de la Constitucion.

El mismo cuerpo de la sentencia reconoce que “12. Del recuento histérico se evidencia una
dificultad en determinar la voluntad explicita del legislador al introducir el texto del inciso
demandado”. No debe dejarse pasar por alto que una vez fue expedida la Ley 1437, el
Consejo de Estado realizd un seminario internacional de presentacién del Cédigo, en el que
el consejero de Estado encargado de explicar esta norma, explicé y justificd que se hubiera
excluido, en adelante, la solidaridad en las condenas de corresponsabilidad del Estado con

particulares[41].

Con este panorama, resulta bastante discutible la conclusion a la que llegd la presente
sentencia segun la cual “La Sala de forma clara advierte que el inciso censurado no
establece una clausula de exclusion de la responsabilidad solidaria que podria surgir entre
el Estado y en (sic) particular concausantes de un dafo”. Al no existir cosa juzgada a este
respecto, la jurisprudencia del Consejo de Estado se encuentra habilitada para interpretar la

norma de manera diferente.
Il. LA SOLIDARIDAD CON FUENTE JURISPRUDENCIAL

La presente sentencia considera que al no desprenderse claramente del inciso demandado
del articulo 140 del CPACA si la obligacién que surge de la condena en corresponsabilidad

del Estado y de un particular es una obligacién conjunta o solidaria, le correspondera al



juez de lo contencioso administrativo, en cada caso, escoger la forma de la obligacién que
impone. En este sentido se afirma que “De esta forma, es posible que en la actualidad el
juez (...) aplique la solidaridad de acuerdo con las reglas trazadas por la doctrina judicial del
derecho viviente fijadas por el Consejo de Estado” y lo reitera en las conclusiones “De alli
que el juez en su sentencia pueda dar aplicacién a la solidaridad que establece el articulo

2344 del Codigo Civil en los casos que valore necesarios” (negrillas no originales).

Dejar en las manos del juez la escogencia discrecional de si la obligaciéon que impone es
conjunta o solidaria contraria de manera grave el derecho colombiano de las obligaciones.
En efecto, el articulo 1568 del Cddigo Civil colombiano toma partido, en las relaciones

civiles, en cuanto a si la solidaridad es la regla o la excepcion. De acuerdo con esta norma,
la solidaridad no se presume y solamente puede tener fuente en la ley, la convencién o el
testamento. Esto quiere decir que la solidaridad no puede tener por fuente valida la
sentencia, lo que equivaldria a aceptar una solidaridad jurisprudencial. La lectura del

articulo 1568 del Cddigo Civil es suficientemente ilustrativa:

“ARTICULO 1568. DEFINICION DE OBLIGACIONES SOLIDARIAS. En general cuando se ha
contraido por muchas personas o para con muchas la obligacién de una cosa divisible, cada

uno de los deudores, en el primer caso, es obligado solamente a su parte o cuota en la
deuda, y cada uno de los acreedores, en el segundo, sélo tiene derecho para demandar su

parte o cuota en el crédito.

Pero en virtud de la convencién, del testamento o de la ley puede exigirse cada uno de los
deudores o por cada uno de los acreedores el total de la deuda, y entonces la obligacion es

solidaria o in solidum.

La solidaridad debe ser expresamente declarada en todos los casos en que no la establece

la ley”.

El Ultimo inciso de la norma dispone que la solidaridad debe ser expresamente declarada,
pero esto no significa que pueda ser el juez quien, sin sustento en la ley, la convencién o el
testamento, pueda declararla. En este sentido el inciso fue explicado por la Sala de
Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia: “(...) cuando la solidaridad no tiene por
venero a la ley, sino el acto juridico, es presupuesto de su existencia que se haya

establecido expresamente, pues asi lo dice el ordenamiento juridico cuando preceptlia que



“la solidaridad debe ser expresamente declarada en todos los casos que no la establezca la
ley” (art. 1568 inc. 3 del C. C). Por consiguiente, a falta de ley que consagre la solidaridad,
para que esta exista es necesario que el testador la consigne en su testamento o que las

partes la estipulen en la convencién”.[42]

Esta norma colombiana se dirige “en la misma érbita del art. 1202 del Code civil fr., que aln
mas explicitamente preceptla: “La solidaridad no se presume; es menester que se la
estipule expresamente. Esta regla no deja de aplicarse sino en los casos en que la
solidaridad opera de pleno derecho en virtud de una disposicion legal”[43]. Es cierto que el
Cddigo de Comercio establece una regla contraria, es decir, la presuncién de solidaridad en
el articulo 825, pero “la solidaridad presunta del Cédigo de comercio se reduce al ambito de
las operaciones mercantiles”[44] y no se refiere a la responsabilidad extracontractual del
Estado.

En el ordenamiento juridico existen casos en los que la solidaridad ha sido impuesta por la
ley. Por ejemplo, en los articulos 115, 323, 354, 501, 632 y 863 del Cédigo de Comercio; la
que se establece en el contexto de la insolvencia entre la sociedad controlada y su
matriz[45], o la de los socios, administradores, revisores fiscales, y empleados por la

disminucién de la prenda comun de los acreedores[46]; la de los administradores de la
sociedad por los perjuicios ocasionados por actos de competencia o conflicto de interés con
la sociedad administrada[47]; la de los consorciados o unidos temporalmente[48]; la que
existe entre el interventor y el contratista y entre el ordenador del gasto y el contratista por
los perjuicios derivados del incumplimiento[49]; la que se establecié para el pago de la
condena en responsabilidad fiscal[50]; y la prevista entre los miembros de las Juntas de

Calificacion de Invalidez[51].

En estos términos, ademas de la correcta interpretacion del inciso 4 del articulo 140 del
CPACA que implica que se trata de una obligacion en la que, frente a las pretensiones de
cobrarle el 100% de la condena al Estado, éste podra oponer el beneficio de divisién para

responder solamente por la parte que le corresponde, resulta equivocado afirmar que el
juez de lo contencioso administrativo pueda pasar por alto la norma legal y establecer una
solidaridad jurisprudencial cuando lo estime conveniente ya que “por tratarse de reglas de
excepcion, las que imponen la solidaridad no se pueden interpretar extensivamente por via

de analogia”[52], como incluso lo ha venido haciendo de manera tradicional la



jurisprudencia administrativa[53]. Por esta razén, independientemente de la presente
sentencia inhibitoria, se espera un cambio de posicién jurisprudencial en la Jurisdiccion de lo

contencioso administrativo, que consulte el texto del inciso 4 del articulo 140 del CPACA.

lll. LA APTITUD DE LA DEMANDA POR INTERPRETACION DE LA NORMA

Las sentencias inhibitorias deben ser una verdadera excepcién en cualquier proceso judicial,
incluido por supuesto, el que se desarrolla ante la Corte Constitucional. La demanda partia

de una de las interpretaciones que se le ha dado al inciso 4 del articulo 140 del CPACA, esto
es, que suprimié la solidaridad en las condenas en corresponsabilidad entre el Estado y uno
o0 varios particulares. Luego de verificar que la intenciéon del Congreso de la Republica al
redactar esta norma no estaba claramente establecida en el debate legislativo, la sentencia
adopta una de las interpretaciones, contraria a la de la demanda vy, por lo tanto, concluye
que el cargo carecia de certeza al haber otorgado un sentido equivocado a la norma
cuestionada. Se trata de un procedimiento legitimo y utilizado por esta Corte para evitar
desarrollar un juicio de constitucionalidad inane que sélo conduzca a explicar el sentido de
la norma; la Corte Constitucional es garante de la supremacia constitucional, su funcién no
es ser intérprete de normas y absolver las dudas que en la materia les surjan a los

ciudadanos.

Ahora bien, en el presente caso la interpretacion dada por la demanda no era ildgica, a tal
punto que, como quedd evidenciado, incluso es compartida por miembros de la comisidn
que redacté el CPACA y por autorizada doctrina. Esto quiere decir que lo que se imponia era

realizar un verdadero control de constitucionalidad de las posibles interpretaciones en
cuanto ellas involucran problemas de constitucionalidad de la norma: aquella que considera
que el inciso excluy6 la responsabilidad podria pensarse que afecta los derechos de las
victimas, mientas que aquella que considera que se mantuvo la solidaridad podria
contrariar, entre otras normas, el articulo 90 de la Constitucion. No se trata del control de la

constitucionalidad de la jurisprudencia que aplica analégicamente la solidaridad a la
responsabilidad del Estado, sino de un control de una norma que permite varias
interpretaciones, las que podrian ser inconstitucionales. Esto fue lo que hizo esta Corte al
examinar si la teoria jurisprudencial de los moéviles y las finalidades, como interpretacion del

articulo 84 del Cédigo Contencioso Administrativo derogado, era constitucional. En ese



momento se dijo:

“3.8. No obstante, también este alto Tribunal ha admitido que por via de la accién publica
de inexequibilidad se puedan resolver los conflictos atinentes a la interpretacion de las
normas juridicas, cuando aquellos “esta[n] involucrando un problema de interpretacion
constitucional” (C-1436 de 2000) y el mismo se origina directamente en el texto o contenido
de la disposiciéon impugnada. EIl hecho de que a un enunciado normativo se le atribuyan
distintos contenidos o significados, consecuencia de la existencia de un presunto margen de

indeterminaciéon semantica, conlleva a que la escogencia practica entre sus diversas
lecturas trascienda el ambito de lo estrictamente legal y adquiera relevancia constitucional,
en cuanto que sus alternativas de aplicacién pueden resultar irrazonables y desconocer los

mandatos superiores”: Corte Constitucional, sentencia C-426 de 2002.

En estos términos, una decisién de constitucionalidad condicionada se imponia, no una
inhibicién, que resolviera sobre la constitucionalidad de la solidaridad o de su exclusién. Por

consiguiente, el asunto constitucional no ha sido aun resuelto y cualquier ciudadano podra
demandar de nuevo la norma por considerar que la solidaridad contraria la Constitucién
Politica.

Respetuosamente,
ALEJANDRO LINARES CANTILLO

Magistrado

ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

A LA SENTENCIA C-055/16

Referencia: Expediente D-10882

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 140.4 de la Ley 1437 de 2011, “por el

cual se expide el Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso



Administrativo”
Magistrado Ponente:
Luis Ernesto Vargas Silva

Con el acostumbrado respeto, expongo las razones por las cuales me aparto de los
fundamentos juridicos de la sentencia C-055 de 2016.

Aunque comparto la decisién de esta corporacién de abstenerse de fallar sobre la
constitucionalidad del articulo 140.4 de la Ley 1437 de 2011, considero que la inhibicién
debié fundarse, exclusivamente, en que los accionantes no justificaron adecuadamente la
linea hermenéutica de las disposiciones impugnadas con base en la cual se estructuraron
las acusaciones de la demanda, y no, como estimé la Sala Plena, que la interpretacion

propuesta por los actores no fuese susceptible de derivarse de la disposicién impugnada.

En efecto, en el fallo se sostuvo que no habia lugar a un pronunciamiento de fondo porque
mientras a juicio de los accionantes la inconstitucionalidad del precepto legal se originaba
en que éste excluia la responsabilidad solidaria del Estado frente a los dafos antijuridicos

causados de manera concurrente con un particular, en realidad, la disposicién no establece
la referida exclusion de la responsabilidad solidaria, y se circunscribe, en cambio, a regular
las relaciones econdmicas entre el mismo Estado y el particular que provocd, junto con
aquel, el dafio antijuridico a un tercero. En este entendido, habiéndose formulado los cargos
a partir de una comprensién manifiestamente inadecuada e inaceptable de la disposicidn

legal impugnada, no habria lugar a la revisién judicial propuesta en la demanda.

Estimo que la abstencién de la Corte no debié fundamentarse en este argumento que
asume como Unica posible la linea hermenéutica anterior, cuando en realidad, el precepto
admite otras aproximaciones. Asi las cosas, el déficit de la demanda consistid, en realidad,

en no justificar el entendimiento de la preceptiva legal, y en no proporcionar una
explicacion plausible sobre la forma en que la linea interpretativa corresponde, no a una
mera hipoétesis tedrica, sino al entendimiento dominante en la comunidad juridica, teniendo

en cuenta la relevancia del derecho viviente en el control abstracto de constitucionalidad.

Fecha ut supra,



LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

[1] ARTICULO 2344. <RESPONSABILIDAD SOLIDARIA>. Si de un delito o culpa ha sido
cometido por dos 0 mas personas, cada una de ellas sera solidariamente responsable de
todo perjuicio procedente del mismo delito o culpa, salvas las excepciones de los
articulos 2350 y 2355. // Todo fraude o dolo cometido por dos 0 mas personas produce la

accion solidaria del precedente inciso.

[2] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencias
dictadas en los procesos 11499 (CP Alier Eduardo Hernandez Enriquez, noviembre 11 de
1999), 1588 (CP Eduardo Suesclin Monroy, febrero 24 de 1983), 9827 (CP Daniel Sudrez
Herndndez, mayo 30 de 1995), 27434 (CP Mauricio Fajardo Gémez, marzo 8 de 2007),
16530 (CP Mauricio Fajardo Gémez, marzo 26 de 2008), 27920 (CP Ramiro Saavedra
Becerra, 22 de julio de 2009), 38341 (CP Ruth Stella Correa Palacio, julio 19 de 2010), y
20474 (CP Carlos Alberto Zambrano Barrera, marzo 7 de 2012).

[3] Sentencia C-333 del 1° de agosto de 1996 (MP Alejandro Martinez Caballero).
[4] Dr. Fernando Arévalo Carrascal.

[5] “ARTICULO 225. LLAMAMIENTO EN GARANTIA. Quien afirme tener derecho legal o

contractual de exigir a un tercero la reparacion integral del perjuicio que llegare a sufrir, o el
reembolso total o parcial del pago que tuviere que hacer como resultado de la sentencia,
podra pedir la citacién de aquel, para que en el mismo proceso se resuelva sobre tal

relacién.

El lamado, dentro del término de que disponga para responder el lamamiento que sera de
quince (15) dias, podra, a su vez, pedir la citacion de un tercero en la misma forma que el

demandante o el demandado.
El escrito de llamamiento deberd contener los siguientes requisitos:

1. El nombre del lamado y el de su representante si aquel no puede comparecer por si al

proceso.



2. La indicacion del domicilio del llamado, o en su defecto, de su residencia, y la de su
habitacién u oficina y los de su representante, segin fuere el caso, o la manifestacion de
que se ignoran, lo Ultimo bajo juramento, que se entiende prestado por la sola presentacién
del escrito.

3. Los hechos en que se basa el lamamiento y los fundamentos de derecho que se

invoquen.

4. La direccién de la oficina o habitaciéon donde quien hace el lamamiento y su apoderado

recibirdn notificaciones personales.

El llamamiento en garantia con fines de repeticién se regird por las normas de la Ley 678

de 2001 o por aquellas que la reformen o adicionen”.
[6] Dra. Diana Marcela Cardenas Ballesteros.

[7] Dra. Adriana Maria Guillén Arango.

[8] Dr. Luis Rafael Vergara Quintero.

[9] Dr. Alvaro Namén Vargas.

[10] Dr. Luis Alberto Donoso Rincon.

[11] Dr. Juan Bautista Parada Caicedo.

[12] Dr. Rafael Enrique Ostau de Lafont Pianeta.

[13] Dr. Jairo Parra Quijano.

[14] Dr. Edgardo Villamil Portilla.

[15] A través de su Director Dr. Jorge Kenneth Burbano Villamarin y los estudiantes Javier

Enrique Santander Diaz y Edgar Valdeledn Pabén.

[16] Por medio del profesor Grenfieth de JesUs Sierra Cadena, Coordinador del Area de
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