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DEBER DE INFORMACION SOBRE OCURRENCIA DE ACTOS DE CORRUPCION TIPIFICADOS
COMO DELITOS POR EL ORDENAMIENTO PENAL-Inhabilidad para contratar con el Estado a
interventor que incumpla, no vulnera principio de legalidad ni derecho de
defensa/INHABILIDAD PARA CONTRATAR CON EL ESTADO A INTERVENTOR QUE NO CUMPLA
CON DEBER DE INFORMACION PREVISTO EN LEY 1474 DE 2011-Si concurre con sancién de
la misma naturaleza, debe imponerse la mas alta

INHABILIDAD PARA  CONTRATAR CON EL ESTADO A INTERVENTOR QUE NO CUMPLA CON
DEBER DE INFORMACION PREVISTO EN LEY 1474 DE 2011-Contenido normativo

PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS-Exigencias

El principio de legalidad tiene en nuestro ordenamiento, el cual implica i) determinacidn
previa y plena de las conductas sancionables y de las sanciones a imponer; ii) que dicha
determinacion la realice la autoridad competente para ello, que, generalmente, es el
legislador; vy iii) que exista correlacion entre la conducta y la sancidén. Respecto del primer
elemento, esto es la tipicidad en el derecho sancionatorio, se ha entendido que el mismo
también se satisface cuando la conducta, aunque no plenamente determinada en la
disposicion que la describe, resulta determinable a partir de otras disposiciones que
integran el ordenamiento juridico; en este sentido, la jurisprudencia constitucional ha
aceptado la existencia de tipos sancionatorios en blanco, siempre y cuando éstos
garanticen el minimo de determinacién razonable en cada situacion.

TIPOS PENALES QUE CONSTITUYEN ACTOS DE CORRUPCION-Posibilidad de determinarlos en
el ordenamiento juridico colombiano

CONVENCION INTERAMERICANA CONTRA LA CORRUPCION-Conductas que implican
realizacién de actos de corrupcion

CONVENCION DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA CORRUPCION-Conductas que deben
ser consideradas actos de corrupcién

MECANISMOS DE PREVENCION, INVESTIGACION Y SANCION DE ACTOS DE CORRUPCION Y LA
EFECTIVIDAD DEL CONTROL DE LA GESTION PUBLICA-Conductas que deben considerarse
actos de corrupcion

CORRUPCION-Alcance

CODIGO UNICO DISCIPLINARIO-Interventores de los contratos estatales seran sujetos
disciplinarios y por consiguiente se les aplica régimen disciplinario

FALTAS GRAVISIMAS-Contenido vy alcance



CODIGO UNICO DISCIPLINARIO-Prevé imposicién de sancién disciplinaria, que también
implica inhabilidad para contratar con el Estado, por algunas de las mismas conductas que
originan inhabilidad en disposicion demandada

PRINCIPIO NON BIS IN IDEM-Significado vy alcance
PRINCIPIO NON BIS IN IDEM-No es absoluto

Conforme con su finalidad, la prohibicién del doble enjuiciamiento, tal y como ocurre con los

demas derechos, no tiene un caracter absoluto. En ese sentido, su aplicaciéon ‘no excluye
la posibilidad de que un mismo comportamiento pueda dar lugar a diversas investigaciones
y sanciones, siempre y cuando la conducta enjuiciada vulnere diversos bienes juridicos y
atienda a distintas causas y finalidades’. Asi entendido, el principio non bis in idem no
impide que ‘una misma conducta sea castigada y valorada desde distintos ambitos del
derecho, esto es, como delito y al mismo tiempo como infraccién disciplinaria o
administrativa o de cualquier otra naturaleza sancionatoria’. Desde este punto de vista, el
citado principio solo se hace exigible cuando, dentro de una misma area del derecho, y
mediante dos 0 mas procesos, se pretende juzgar y sancionar repetidamente un mismo
comportamiento.

NON BIS IN IDEM-No vulneracidn por diversas sanciones respecto de una misma conducta

La Corte ha dejado establecido que es posible juzgar y sancionar varias veces un mismo
comportamiento, sin que ello implique una violacién del non bis in idem, (i) cuando la
conducta imputada ofenda distintos bienes juridicos que son objeto de proteccién en
diferentes areas del derecho; (ii) cuando las investigaciones y las sanciones tengan distintos
fundamentos normativos; (iii) cuando los procesos vy las sanciones atiendan a distintas
finalidades; y (iv) cuando el proceso y la sancidn no presenten identidad de objeto y causa.

PRINCIPIO NON BIS IN IDEM-Triple identidad

INHABILIDADES PARA CONTRATAR CON EL ESTADO-Jurisprudencia constitucional
FINALIDAD DE POTESTAD DISCIPLINARIA-Jurisprudencia constitucional

OBJETIVO DEL DERECHO DISCIPLINARIO-Jurisprudencia constitucional

INHABILIDADES E INCOMPATIBILIDADES PARA CONTRATAR CON EL ESTADO-No constituye
sancién penal

IMPOSICION DE DOS INHABILIDADES A MISMA PERSONA POR EL MISMO HECHO-Debe
aplicarse sélo la que impligue el termino mas largo, la mas gravosa

PRINCIPIO NON BIS IN IDEM-Principio de proporcionalidad como elemento
PRINCIPIO NON BIS IN IDEM-Jurisprudencia Tribunal Europeo de los Derechos Humanos

DERECHO AL DEBIDO PROCESO-Principio rector en materia sancionatoria de las actuaciones



contractuales

IMPOSICION DE MULTAS, SANCIONES Y DECLARATORIAS DE INCUMPLIMIENTO EN LEY 1474
DE 2011-Procedimiento

Referencia: expediente D-9441

Demanda de inconstitucionalidad contra el paragrafo 29 del articulo 84 de la ley 1474 de
2011.

Accionante: Juan José Gémez Uruefa

Magistrado Ponente:

ALBERTO ROJAS RIiOS

Bogota, D.C., diez (10) de julio de dos mil trece (2013)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991,
profiere la siguiente

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucién Politica,
el ciudadano Juan José GOmez Uruefia demanda el paragrafo 29 del articulo 84 de la ley
1474 de 2011“Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de
prevencion, investigacién y sancion de actos de corrupciony la efectividad del control de la
gestion publica”, por considerar que el aparte acusado vulnera los articulos 29 y 277
numeral 52 de la Constitucion.

Por auto de seis (06) de diciembre de 2012 el Magistrado Sustanciador admitié la demanda,
dispuso su fijacion en lista y simultdneamente corrié traslado al sefior Procurador General
de la Nacién para que rindiera el concepto de su competencia. En la misma providencia
ordend oficiar al Presidente del Congreso, al Presidente de la Republica, al Ministerio de
Interior y al Ministerio de Justicia y del Derecho para que, si lo consideraban oportuno,
intervinieran directamente o mediante apoderado, a efectos de impugnar o defender la
disposicion acusada.

Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién Politica vy en el
Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.

Il.- DISPOSICIONES DEMANDADAS

La demanda se dirige contra el paragrafo 22 del articulo 84 de la ley 1474 de 2011, cuyo
tenor literal es el que sigue:

LEY 1474 DE 2011
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Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion,
investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestidn
publica.

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO 84. FACULTADES Y DEBERES DE LOS INTERVENTORES.

(...)

PARAGRAFO 20. Adiciénese la Ley 80 de 1993, articulo 8o, numeral 1, con el siguiente
literal:

k) El interventor que incumpla el deber de entregar informacién a la entidad contratante
relacionada con el incumplimiento del contrato, con hechos o circunstancias que puedan
constituir actos de corrupcion tipificados como conductas punibles, o que puedan poner o
pongan en riesgo el cumplimiento del contrato.

Esta inhabilidad se extendera por un término de cinco (5) afos, contados a partir de Ia
ejecutoria del acto administrativo que asi lo declare, previa la actuacién administrativa
correspondiente.

I1l. LA DEMANDA

El actor plantea diversos reparos respecto de la adecuacion constitucional del paragrafo 20
del articulo 84 de la ley 1474 de 2011.

En primer lugar, para el actor “[l]a norma demandada establece una nueva actuacion
administrativa de caracter sancionatorio en contra de los particulares que realizan labores
de interventoria, dejando de lado el procedimiento establecido por el legislador a través de
la Ley 734 de 2002 y la competencia de la Procuraduria General de la Nacidén en las
investigaciones que adelante contra particulares para garantizar el ejercicio diligente y
eficiente de la funcién administrativa de interventoria” -folio 3-.

Finalmente, un tercer punto de contradiccién con el texto constitucional se encuentra en el
desconocimiento del principio de legalidad, que, de acuerdo con el accionante, en materia
disciplinaria se manifiesta, entre otras, en la exigencia del principio de tipicidad. En este
sentido el accionante llama la atenciéon de la Corte: “el Cédigo Penal Colombiano no
establece actos de corrupcién, sino conductas punibles, por lo que la consideracion sobre si
un hecho punible es un acto o una circunstancia de corrupcion, le corresponde decidirlo de
manera subjetiva al fallador, -con el agravante de que en la norma demandada no se
establece a quien corresponde esa funcién-, y en consecuencia se pone en riesgo el
principio de legalidad establecido en el articulo 29 de la Constitucion Politica, generandose



el debate en las actuaciones administrativas que se adelanten en ejercicio de la norma
demandada sobre la caracteristica de si los hechos punibles son o no son actos de
corrupcioén sin tener un referente objetivo para ello” -folio 3-.

Posteriormente, el demandante se dedica a explicar las posibles contradicciones y puntos
de encuentro -que generan conflicto- entre la funcidn disciplinaria y la inhabilidad prevista
por la disposicion demandada -folios 4, 5y 6-, para concluir que “las conductas que se
pretenden prevenir y sancionar, ya se encuentran previstas en la ley 734 de 2002, por lo
que frente al hecho de que un interventor se abstenga de denunciar conductas que pueden
ser constitutivas de delitos, en vigencia de la norma demandada, se puede dar inicio a un
proceso disciplinario en la Procuraduria General de la Naciéon y a otra actuacién
administrativa que la norma demandada no establece de manera clara” -folio 6-.

El actor concluye que “la norma demandada establece una inhabilidad para contratar de 5
afnos, mientras que la Ley 734 de 2002, para la misma conducta establece que la
inhabilidad, una vez verificada la existencia de la falta, puede oscilar entre 1 y 20 anos, por
lo que en aplicacién de la norma demandada surgiran inconvenientes en relacién con el
principio de [sic] non bis in idem (por permitir la realizacion de dos actuaciones por un
mismo hecho) la aplicacidn del principio de favorabilidad y la consecuente inaplicacion de la

inhabilidad prevista en la Ley 734 de 2002, por aplicar la inhabilidad de 5 afios prevista en
la norma demandada, que segun la exposicidn de motivos de ésta Ultima, se expidid para
castigar de manera mas severa los actos de corrupcion” -folio 6-.

Con base en la demanda, cuyos apartes mas relevantes fueron trascritos, la Sala Plena de la
Corte Constitucional concluye que el actor presenta tres cargos en contra del paragrafo 2°
del articulo 84 de la ley 1474 de 2011, que apuntan a cuestionar la adecuacion
constitucional de i) la determinacidn de los hechos que generan la inhabilidad prevista; ii) el
procedimiento por el cual se impone la sancién; y iii) la creacién de una sancién que
corresponde al ejercicio de la funcién disciplinaria, competencia de la Procuraduria General
de la Nacién. Siendo este el orden en que mejor se explican los cargos de la demanda,
encuentra la Corte que los problemas juridicos a resolver son:

i) Un posible desconocimiento del principio de legalidad y, en consecuencia, la
vulneracion del debido proceso -articulo 29 de la Constitucion-, por el paragrafo 29 del
articulo 84 de la ley 1474 de 2011, pues de su lectura no se puede determinar qué delitos
generarian la inhabilidad que esta disposicion prevé, pues ni el cédigo penal, ni ningln otro
cuerpo normativo, define cuales son los delitos “que puedan constituir actos de corrupciéon”.
En este sentido, no seria determinada, ni determinable, la causa que motiva la imposicidn
de la inhabilidad adicionada al articulo 82 de la ley 80 de 1993.

i) Un posible desconocimiento del principio non bis in idem y, en consecuencia,

la vulneracién del debido proceso -articulo 29 de la Constitucidn-, por el mismo paragrafo
22 del articulo 84 de la ley 1474 de 2011, que al prever una sancién de naturaleza
disciplinaria, desconoce la competencia de la Procuraduria General para sancionar
disciplinariamente a los particulares y genera problemas de favorabilidad que llevarian a la
inaplicacién de la inhabilidad prevista en la ley 734 de 2002.

iii) Un posible desconocimiento del derecho de defensa y, en consecuencia, la



vulneracién del debido proceso -articulo 29 de la Constitucién-, en cuanto la disposicién
acusada prevé la imposicion de una sanciéon administrativa sin que haya sido definido por el
legislador quién debe imponer dicha sancién, mediando qué etapas procesales, si existe la
posibilidad de controvertir y de aportar pruebas y, en general, si es posible ejercer el
derecho de defensa ante la acusacién planteada.

Son estas las razones que sustentan la acusacién de la accionante.
IV. INTERVENCIONES
1. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

La apoderada del Ministerio sefialé que los cargos planteados se originaban de una lectura
errada de la disposicion acusada, razén por la cual la Corte no deberia declarar la
inexequibilidad del aparte demandado.

El paragrafo 22 no asigna competencia a la entidad administrativa para inhabilitar el
interventor. Simplemente, la entidad, cuando corresponda, deberd declarar el
incumplimiento del deber legal que se crea con la ley 1474 de 2011, proceso que no implica
un acto sancionatorio, sino un acto administrativo dentro del proceso contractual de la
interventoria -folio 40-. La inhabilidad surge directamente por disposicién legal, y su
término se contabiliza una vez ejecutoriado el acto administrativo en comentario.

Por esta razon no se vulneraria el principio non bis in idem, ni tampoco el de favorabilidad,
pues, se reitera, se trata de inhabilidades con connotaciones propias e independientes.

Respecto de la afectacién del principio de legalidad, la apoderada del Ministerio afirma que
“no es cierto que la norma establezca el deber del interventor de informar sobre delitos que
puedan implicar actos de corrupcién, sino al contrario, actos de corrupcién que puedan
constituir delitos. Es el caso, por ejemplo de la apropiacion de dineros o bienes publicos, por
parte de un servidor publico o de un particular que preste servicios publicos o cumpla
funciones administrativas, que a la vez que es una conducta que implica corrupcion,
constituye un delito claramente tipificado en el Cédigo Penal como Peculado por apropiacion
(articulo 397 del Cédigo Penal)” -folio 43-.

Por las razones expuestas, solicita que la Corte se declare inhibida de pronunciarse sobre
los cargos planteados o, subsidiariamente, se declare la exequibilidad del paragrafo
acusado -folio 44-.

2. Departamento Nacional de Planeacion
El apoderado del DNP solicitd la declaratoria de exequibilidad de la disposicién acusada.

Sustenta su afirmacién en que la disposicion demandada no crea un procedimiento de
naturaleza disciplinaria. Por el contrario, la misma establece una inhabilidad en materia
contractual, la cual tiene un caracter diferenciable de acuerdo con la jurisprudencia de la
Corte Constitucional.

Luego de citar extensamente la sentencia C- 353 de 2009, concluye que “[d]e la lectura de



la anterior cita jurisprudencial se tiene que la inhabilidad introducida por la ley 1474 de
2011 se desprende del ejercicio de ciertas atribuciones (interventoria) y de la realizacion de
ciertas conductas, razén por la cual pese al caracter sancionatorio de dicha determinacion
no se deja de lado el ejercicio de la potestad disciplinaria y penal. Esta es una inhabilidad
dirigida a salvaguardar el interés general sin que ello implique desplazar la potestad
sancionatoria disciplinaria del Estado ni mucho menos crear un nuevo procedimiento
disciplinario” -folio 31, cara B-.

3. Intervencion de la Academia Colombiana de Jurisprudencia

Un miembro autorizado de la Academia Colombiana de Jurisprudencia considerd que la
Corte debe declarar exequible la disposicién acusada.

En primer lugar analizé la literalidad del paragrafo 22 y concluyd que no existe coincidencia
entre las conductas que pueden originar la inhabilidad prevista por la ley 1474 de 2011y
las que se consideran faltas gravisimas por la ley 734 de 2002 -folio 57-.

Respecto del silencio del legislador en lo relativo al procedimiento a seguir para imponer la
inhabilidad, considera que, via integracion normativa, debe concluirse que corresponde a la
Procuraduria General de la Naciéon imponer la sancidn prevista en la disposicidon acusada
-articulo 277 n. 6-, previo proceso disciplinario que siga las adecuadas garantias procesales
-folio 58-.

Respecto del menor tiempo de inhabilidad prevista en la disposicidn cuestionada, considera
que “no corresponde al juez constitucional definir las politicas punitivas del Estado, lo cual
es funcidn privativa del legislador” -folio 58-.

Por las razones expuestas, solicita a la Corte Constitucional declarar la exequibilidad del
paragrafo 22 del articulo 84 de la ley 1474 de 2011.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION
En concepto rendido por el representante del Ministerio Publico indic6 lo siguiente:

No se presenta afectacion al debido proceso por cuanto, “aun cuando la norma demandada
no haya previsto en forma expresa un determinado procedimiento para imponer la sancion
correspondiente, la aplicacion del conjunto de garantias previstas en el articulo 29 de la
Constitucidn (...) tiene aplicacién normativa directa” -folio 64-.

No se presenta afectacidn al principio non bis in idem. Para que dicha prohibicion se
incumpla debe existir identidad de sujeto, objeto y causa -folio 66-. Para el Ministerio
Publico, aunque en el presente caso existe identidad de sujeto, “no ocurre lo mismo con los
elementos restantes, lo que significa que no puede predicarse la vulneracién al citado
principio” -folio 66-. La inhabilidad de la norma acusada se configura “como consecuencia
del incumplimiento del deber de informar hechos o conductas relacionadas con el

cumplimiento o no del contrato, mientras que la segunda [derivada de la sancién
disciplinaria] no se relaciona con el incumplimiento de un contrato en particular, sino con el
correcto funcionamiento de la Administracién Publica vy el cumplimiento de los deberes
propios del servidor publico o del particular que ejerza funciones de la misma naturaleza”



-folio 67-.

De conformidad con lo antes dicho, el Procurador General de la Nacion solicitd se declare la
exequibilidad de la disposiciéon acusada -folio 68-.

Una vez presentadas las intervenciones aportadas y el concepto del Ministerio Publico, pasa
la Corte a resolver los problemas juridicos planteados.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia de la Corte

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 49, de la Constitucién Politica,
la Corte Constitucional es competente para conocer el asunto de la referencia, pues se trata
de una demanda interpuesta contra una norma que hace parte de una ley de la Republica.

Con base en los argumentos contenidos en la demanda, cuyos apartes mas relevantes
fueron trascritos, la Sala Plena de la Corte Constitucional concluye que el actor presenta
tres cargos en contra del paragrafo 29 del articulo 84 de la ley 1474 de 2011, que apuntan a
cuestionar la adecuacién constitucional de i) los hechos que pueden dar origen a la
inhabilidad prevista; ii) el procedimiento por el cual ésta se impone; vy iii) la coincidencia de
esta inhabilidad con las sanciones disciplinarias que puede imponer el Ministerio Publico.
Siendo este el orden en que mejor se explican los cargos de la demanda, encuentra la Sala
que los problemas juridicos a resolver son:

i) Un posible desconocimiento del principio de legalidad y, en consecuencia, la
vulneracion del debido proceso -articulo 29 de la Constitucion-, por el paragrafo 29 del
articulo 84 de la ley 1474 de 2011, pues de su lectura no se puede determinar qué delitos
generarian la inhabilidad que esta disposicién prevé, en cuanto ni el cédigo penal, ni ningdn
otro cuerpo normativo define  cudles son los delitos “que puedan constituir actos de
corrupcion”. En este sentido, no seria determinada, ni determinable, la causa que podria
motivar la imposicidn de la inhabilidad adicionada a la ley 80 de 1993.

i) Un posible desconocimiento del principio non bis in idem y, en consecuencia,

la vulneracion del debido proceso -articulo 29 de la Constitucidon-, por el paragrafo 29 del
articulo 84 de la ley 1474 de 2011, que al prever una sancién de naturaleza disciplinaria,
desconoce la competencia de la Procuraduria General para sancionar disciplinariamente a
los particulares y genera problemas de favorabilidad que llevarian a la inaplicacién de la
inhabilidad prevista en la ley 734 de 2002.

iii) Un posible desconocimiento del derecho de defensa y, en consecuencia, la
vulneracién del debido proceso -articulo 29 de la Constitucién-, en cuanto la disposicién
acusada prevé la imposicidon de una sanciéon administrativa sin que haya sido definido por el
legislador quién debe imponer dicha sancién, mediando qué etapas procesales, si existe la
posibilidad de controvertir y de aportar pruebas y, en general, la posibilidad de defenderse
de la acusacién planteada.

Como etapa previa al estudio de los problemas planteados, y con el objetivo de facilitar la



exposicidon de los argumentos por parte de la Sala, se aclarara el sentido normativo que
tiene la disposicion demandada.

3. El contenido normativo del paragrafo 22 del articulo 84 de la ley 1474 de 2011.

La disposicion demandada en esta ocasion esta incluida en la ley 1474 de 2011, cuerpo
normativo que previé medidas de distinta naturaleza para luchar contra la corrupcion. El
séptimo capitulo de la mencionada ley fue dedicado a las medidas destinadas a preveniry
combatir la corrupcion en la administracion publica y es en dicho acapite donde se ubica el
paragrafo demandado, que prevé:

ARTICULO 84. FACULTADES Y DEBERES DE LOS INTERVENTORES.

(...)

PARAGRAFO 20. Adicidnese la Ley 80 de 1993, articulo 8o, numeral 1, con el siguiente
literal:

k) EI interventor que incumpla el deber de entregar informacién a la entidad contratante
relacionada con el incumplimiento del contrato, con hechos o circunstancias que puedan
constituir actos de corrupcion tipificados como conductas punibles, o que puedan poner o
pongan en riesgo el cumplimiento del contrato.

Esta inhabilidad se extendera por un término de cinco (5) afos, contados a partir de la
ejecutoria del acto administrativo que asi lo declare, previa la actuaciéon administrativa
correspondiente. -negrilla y cursiva ausente en texto original-

La interpretacion de esta disposicidon exige a la Sala hacer claridad sobre tres elementos en
ella incluidos:

i) La relacion que tiene el interventor de un contrato sometido al régimen de
contratacién previsto en la ley 80 de 1993 con la entidad contratante;

i) El objeto que tiene la actuacién administrativa mencionada; y
iii) Las consecuencias de la misma.

ARTICULO 83. SUPERVISION E INTERVENTORIA CONTRACTUAL. Con el fin de proteger la
moralidad administrativa, de prevenir la ocurrencia de actos de corrupcion y de tutelar la
transparencia de la actividad contractual, las entidades publicas estan obligadas a vigilar
permanentemente la correcta ejecucion del objeto contratado a través de un supervisor o
un interventor, segln corresponda.

La supervisién consistird en el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable, y
juridico que sobre el cumplimiento del objeto del contrato, es ejercida por la misma entidad
estatal cuando no requieren conocimientos especializados. Para la supervision, la Entidad
estatal podra contratar personal de apoyo, a través de los contratos de prestacién de
servicios que sean requeridos.



La interventoria consistira en el seguimiento técnico que sobre el cumplimiento del contrato

realice una persona natural o juridica contratada para tal fin por la Entidad Estatal, cuando
el seguimiento del contrato suponga conocimiento especializado en la materia, o cuando la
complejidad o la extension del mismo lo justifiquen. No obstante, lo anterior cuando la
entidad lo encuentre justificado y acorde a la naturaleza del contrato principal, podra
contratar el sequimiento administrativo, técnico, financiero, contable, juridico del objeto o
contrato dentro de la interventoria.

Por regla general, no seran concurrentes en relacion con un mismo contrato, las funciones
de supervisidn e interventoria. Sin embargo, la entidad puede dividir la vigilancia del
contrato principal, caso en el cual en el contrato respectivo de interventoria, se deberan
indicar las actividades técnicas a cargo del interventor y las demds quedaran a cargo de la
Entidad a través del supervisor.

El contrato de Interventoria sera supervisado directamente por la entidad estatal. -la
negrilla no corresponde al texto original-

A partir de la vigencia de esta disposicion el interventor de un contrato sometido al régimen
de la ley 80 de 1993 siempre sera un particular externo a la entidad, contratado
especificamente para realizar labores de interventoria. Cuando sean los propios empleados
de la entidad contratante los que vigilen los aspectos técnicos del proceso de ejecucion del
contrato, se estara ante la labor de supervision.

En relacion con el contrato de interventoria, dentro de los deberes y funciones en cabeza
del interventor se encuentra el consignado en la disposicién acusada -deber de fuente
legal-, consistente en informar sobre la ocurrencia de actos de corrupcion tipificados como
delitos por el ordenamiento penal.

Cuando el interventor de un contrato incumpla este deber, la entidad publica que lo
contratd puede declarar el incumplimiento en el contrato de interventoria; posibilidad que
es prevista tanto en los casos de incumplimiento grave[l], como en aquellas ocasiones en
que el incumplimiento tiene una menor repercusién en la satisfaccién del objeto
contractual[2].

En tanto, la hipotesis prevista en el literal acusado implica declarar que el interventor
incumplié uno de los deberes que la ley le asigna, dicha declaratoria debe expresarse a
través de un acto administrativo que haya estado precedido de una actuacién
administrativa por parte de la entidad que contratéd al interventor, es decir, de la entidad
contratante -tal y como consagra expresamente el inciso sequndo del paragrafo acusado-.

En resumen, el tantas veces mencionado paragrafo consagra i) un deber para los
interventores de los contratos sometidos al régimen previsto en la ley 80 de 1993; y que, ii)
ante el incumplimiento de dicho deber, la entidad contratante asi lo declare, previa
realizacién de la actuacién administrativa correspondiente.

Como consecuencia de la declaracion de que el interventor incumplié alguna de las
obligaciones a su cargo -es decir, que incumplid el contrato de interventoria-, se prevé una



inhabilidad de cinco afios para contratar con entidades del Estado, que se hard efectiva
desde la ejecutoria del acto administrativo que realice la referida declaracion.

Siendo este el sentido de la disposicidon acusada, pasa la Corte a dar respuesta a los cargos
planteados, para lo cual realizara las consideraciones necesarias al momento de abordar
cada uno de los problemas juridicos a resolver.

4. Solucién a los cargos planteados
Cargo 1. Vulneracidn del principio de legalidad.

La disposicion demanda hace una referencia a actos de corrupcién, sin que éstos sean
definidos en el mismo paragrafo. El texto del paragrafo es el que sigue:

k) El interventor que incumpla el deber de entregar informacién a la entidad contratante
relacionada con el incumplimiento del contrato, con hechos o circunstancias que puedan
constituir actos de corrupcion tipificados como conductas punibles, o que puedan poner o
pongan en riesgo el cumplimiento del contrato.

Sostiene el actor que en el céddigo penal colombiano no se establecen “actos de corrupcion”
sino conductas punibles, por lo que la decisiéon de si un hecho punible es 0 no un acto de
corrupcién la asume, de manera subjetiva, quien en la entidad administrativa se encargue
del cumplimiento de dicha funcion.

En este sentido, el cargo presentado plantea el siguiente problema juridico: ;la inexistencia
de conductas punibles que el Cddigo Penal denomine actos de corrupciéon desconoce la
determinacion exigible a una disposicion que establezca una inhabilidad para contratar con
el Estadoy, en consecuencia, implica la vulneracién del principio de legalidad?

Para la Sala el problema presentado por el actor no evidencia el quiebre de mandato

constitucional alguno y, especificamente, no implica una vulneracién al principio de

legalidad previsto en el articulo 29 de la Constitucidn. Esto por cuanto, el paragrafo 22 del

articulo 84, aunque indeterminado, resulta determinable a partir de una lectura integral del
ordenamiento juridico vigente.

La respuesta parte del contenido que el principio de legalidad tiene en nuestro
ordenamiento, el cual implica i) determinacién previa y plena de las conductas sancionables
y de las sanciones a imponer; ii) que dicha determinacion la realice la autoridad competente
para ello, que, generalmente, es el legislador; v iii) que exista correlacidén entre la conducta

y la sanciéon[3]. Respecto del primer elemento, esto es la tipicidad en el derecho
sancionatorio, se ha entendido que el mismo también se satisface cuando la conducta,
aunque no plenamente determinada en la disposicidn que la describe, resulta determinable
a partir de otras disposiciones que integran el ordenamiento juridico[4]; en este sentido, la
jurisprudencia constitucional ha aceptado la existencia de tipos sancionatorios en blanco,
siempre y cuando éstos garanticen el minimo de determinacién razonable en cada
situacion[5].

Respecto al caso objeto de estudio, observa la Sala que en el ordenamiento juridico
colombiano es posible determinar qué tipos penales constituyen actos de corrupcion.



Un primer instrumento juridico que resulta Util es la  “Convencidén Interamericana contra la
Corrupcién”, incorporada mediante la ley 412 de 1997[6],. El articulo VI de esta Convencion
consagrd que cualquiera de las siguientes conductas implicaria la realizacién de un acto de
corrupcion:

a) EI requerimiento o la aceptacién, directa o indirectamente, por un funcionario publico o
una persona que ejerza funciones publicas, de cualquier objeto de valor pecuniario u otros
beneficios como dadivas, favores, promesas o ventajas para si mismo o para otra persona o
entidad a cambio de la realizacién u omisién de cualquier acto en el ejercicio de sus
funciones publicas;

b) EI ofrecimiento o el otorgamiento, directa o indirectamente, a un funcionario publicoo a
una persona que ejerza funciones publicas, de cualquier objeto de valor pecuniario u otros
beneficios como dadivas, favores, promesas o ventajas para ese funcionario publico o para
otra persona o entidad a cambio de la realizacién u omisidn de cualquier acto en el ejercicio
de sus funciones publicas;

d) El aprovechamiento doloso u ocultacion de bienes provenientes de cualesquiera de los
actos a los que se refiere el presente articulo, y

e) La participacién como autor, coautor, instigador, cdmplice, encubridor o en cualquier
otra forma en la comision, tentativa de comisidn, asociacion o confabulacién para la
comisién de cualquiera de los actos a los que se refiere el presente articulo.

Otro instrumento juridico que sirve para determinar qué actos punibles implican corrupcion
es la “Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion”, aprobada mediante la ley
970 de 2005[7]. El capitulo lll de la Convencidn, que trata sobre la Penalizacién y aplicacién
de la ley, especifica las conductas que, en términos de la Convencion, deben ser
consideradas actos de corrupcion, las cuales comprenden: soborno de funcionarios publicos
nacionales (Articulo 15); soborno de funcionarios publicos extranjeros y de funcionarios de
organizaciones internacionales publicas (Articulo 16); malversacion o peculado, apropiacion
indebida u otras formas de desviacidn de bienes por un funcionario publico (Articulo 17);
trafico de influencias (Articulo 18); abuso de funciones (Articulo 19); Enriquecimiento ilicito
(Articulo 20); soborno en el sector privado (Articulo 21); malversacion o peculado de bienes
en el sector privado (Articulo 22); blanqueo del producto del delito (Articulo 23);
encubrimiento (Articulo 24); obstruccion de la justicia (Articulo 25); responsabilidad de las
personas juridicas (Articulo 26); y participacion y tentativa (Articulo 27).

Como resultado de la exigencia de tipificacion penal de aquellas conductas que implican
corrupcién de acuerdo con la Convencién firmada en el seno de las Naciones Unidas, el
Estatuto contra la Corrupcion -ley 1474 de 2011-, consagré un capitulo especifico para las
medidas penales que se implementarian en contra de la corrupcién publica y privada.
Dentro de este capitulo adicioné tipos penales existentes en el actual cédigo penal, como
son los de estafa con recursos del sistema de seguridad social -articulo 15-; la especulacién
con medicamentos o dispositivos médicos -articulo 19-; y el agiotaje con medicamentos y
dispositivos médicos -articulo 20-.

Cred nuevos tipos penales como el delito de corrupcidon privada -articulo 16; la



administracion desleal -articulo 17-; la omisién de control en el sector de la salud, con el fin
de ocultar o encubrir un acto de corrupcién o la omision en el cumplimiento de alguno o
todos los mecanismos de control establecidos para la prevencién y la lucha contra el
fraude en el sector de la salud -articulo 22-; el fraude de subvenciones mediante la
obtencion de ayuda mediante el engafio sobre las condiciones requeridas -articulo 26-; los
acuerdos restrictivos de la competencia, con el fin de alterar ilicitamente el procedimiento
contractual -articulo 27-; y el trafico de influencias de particular sobre un servidor publico -
articulo 28-.

Y, finalmente, modificd tipos existentes como la utilizacién indebida de informacidn
privilegiada -articulo 18-; la evasién fiscal por el incumplimiento total o parcial con la
entrega de las rentas monopolisticas que legalmente les correspondan a los servicios de
salud y educacién -articulo 21-; el peculado por aplicacidon oficial diferente frente a
recursos de la seguridad social -articulo 23-; el peculado culposo frente a recursos de la
seguridad social integral -Articulo 24-; el enriquecimiento ilicito, por incurrir en el
incremento patrimonial injustificado -articulo 29-; el soborno trasnacional -articulo 30-; el
soborno -articulo 31-; y el soborno en desarrollo de una actuacion penal -articulo 32-.

Finalmente, el articulo 12 de la misma ley 1474 de 2011 constituye otro criterio normativo
de referencia. El articulo primero prevé una inhabilidad para quienes incurran en actos de
corrupcion, de manera que, pese a que la Corte declard inexequible -por una causa distinta
a la que hoy se plantea- una parte del articulo 12 de la Ley 1474 de 2011 -sentencia
C-630/12-, subsiste la enumeracion dentro de la categoria de actos de corrupcidn, de: (i) los
delitos contra la administracién publica y de (ii) el soborno transnacional. Desde esta
perspectiva, una interpretacién sistematica de la Ley 1474 de 2011 lleva a la conclusién
que estas conductas también deben considerarse actos de corrupcion para efectos del
paragrafo 22 del articulo 84 de la Ley 1474 de 2011.

De esta forma se aprecia que en el ordenamiento juridico actual existen elementos de juicio
que, a partir de la lectura integral del mismo, permiten determinar al operador juridico si un
hecho punible constituye un acto de corrupcion.

Adicionalmente, resalta la Sala que la determinacién sobre si un hecho punible es un acto
de corrupcién debera tener en cuenta que durante los debates legislativos del ahora
Estatuto Anticorrupcion se expreso la intensién de consagrar como actos de corrupcién, no
sélo las formas tradicionales de atentar contra la administracién publica y el patrimonio
publico sino, todos los delitos relacionados con actividades que constituyen corrupcion; en
este sentido se manifestd que “[I]a corrupcién constituye en la mayoria de sus eventos un
fendmeno criminal, el cual puede estar descrito no solamente como un delito contra la
Administracion Publica, sino también como un crimen que afecta el patrimonio del Estado e
incluso el patrimonio publico, en aquellas situaciones en las cuales se afecte a una
empresa por un acto de desviacién de recursos o soborno”[8].

Esta posicion resalta la especialidad que el fendmeno de la corrupcién adopta en el Estado
colombiano. Mas alla del tradicional soborno por parte de individuos que estan fuera del
Estado con la intensién de manipular decisiones o procesos en una institucién publica, en
Colombia se han observado nuevas formas de corrupcién que buscan dominar, capturar o



cooptar instituciones publicas para, desde dentro, beneficiarse de los recursos por ellas
manejados.

En este sentido, la definicion adoptada por el  Congreso de la Republica refleja una
concepcion dinamica del fendmeno de la corrupcion, en la que se tiene en cuenta la gran
capacidad de mutacién de las formas en que se concreta, asi como de la complejidad que
adoptan dichas formas. Esta concepcion debera ser el fundamento conceptual para
determinar los hechos punibles que sean manifestacién de este fendmeno en el
ordenamiento colombiano a efectos, entre otros, de la inhabilidad prevista en el literal
acusado.

Los anteriores argumentos permiten apreciar que en el ordenamiento colombiano si existen
instrumentos juridicos a partir de los cuales es posible determinar el significado de la
expresion “hechos o circunstancias que puedan constituir actos de corrupcién tipificados
como conductas punibles” contenida en el paragrafo demandado, por lo que no se aprecia
qgue la misma implique un desconocimiento a las exigencias de tipicidad en materia penal
que se derivan del principio de legalidad -articulo 29 de la Constitucion-.

Cargo 2. Vulneracién del principio non bis in idem.

Sostiene el demandante que la inhabilidad consagrada en el paragrafo acusado es una
consecuencia de naturaleza disciplinaria que, por consiguiente, sanciona por la misma
causa y con el mismo objeto que el derecho disciplinario a quien, como interventor, no
entregue informacién a la entidad contratante relacionada con el incumplimiento del
contrato, con hechos o circunstancias que puedan constituir actos de corrupcion tipificados
como conductas punibles o que puedan poner o pongan en riesgo el cumplimiento del
contrato.

En este sentido, el problema juridico implica definir si se vulnera el principio non bis in idem
Yy, en consecuencia, si se desconocen los mandatos del derecho al debido proceso -articulo
29 de la Constitucion-, por parte del paragrafo 29 del articulo 84 de la ley 1474 de 2011,
que al prever una sancion de naturaleza disciplinaria, desconoce la competencia de la
Procuraduria General de la Nacién para sancionar disciplinariamente a los particulares y
genera problemas de favorabilidad que llevarian a la inaplicacién de la inhabilidad prevista
en la ley 734 de 2002.

Como elemento configurador del problema juridico, debe mencionarse que el Cddigo
Disciplinario Unico prevé en su articulo 53 que los interventores de los contratos estatales
seran sujetos disciplinables y, por consiguiente, a ellos se aplica el régimen disciplinario. Las
faltas gravisimas en que pueden incurrir estos sujetos se encuentran enumeradas en el
articulo 55 del mencionado cédigo; a su vez, el numeral 11 del articulo 55 establece que
también seran faltas gravisimas las consagradas en distintos numerales del articulo 48,
dentro de los cuales se cuenta el 34. El mencionado numeral 34 del articulo 48 del Cédigo
Disciplinario Unico prevé:

ARTICULO 34. FALTAS GRAVISIMAS. Son faltas gravisimas las siguientes:

(...)



34. <Numeral modificado por el paragrafo lo. del articulo 84 de la Ley 1474 de 2011. El
nuevo texto es el siguiente:> No exigir, el supervisor o el interventor, la calidad de los
bienes y servicios adquiridos por la entidad estatal, o en su defecto, los exigidos por las
normas técnicas obligatorias, o certificar como recibida a satisfacciéon, obra que no ha sido
ejecutada a cabalidad. También sera falta gravisima omitir el deber de informar a la entidad
contratante los hechos o0 circunstancias que puedan constituir actos de corrupcién
tipificados como conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el
cumplimiento del contrato, o cuando se presente el incumplimiento. -subrayado fuera de
texto original-

La falta disciplinaria antes trascrita, en cuanto gravisima, puede tener como consecuencia,
entre otras, la inhabilidad para contratar con el Estado por un término que puede irde 1 a
20 anos -articulo 56 del Cédigo Disciplinario Unico-.

En resumen, el Cédigo Disciplinario Unico prevé la imposicién de una sancién disciplinaria,
que también implica inhabilidad para contratar con el Estado, por algunas de las mismas
conductas que originan la inhabilidad del paragrafo 2° del articulo 84 de la ley 1474 de
2011.

Siendo este el cargo y, en consecuencia, el problema juridico, la Sala Plena concluye que en
el presente caso no se estd ante una vulneracién del principio non bis in idem. Esta
conclusion se fundamenta en el significado y contenido que histéricamente la jurisprudencia
constitucional ha reconocido a dicho principio, la cual es fruto de la interpretacién conforme
a la Constitucién de los distintos regimenes de responsabilidad existentes en el
ordenamiento juridico colombiano. Para fundamentar la respuesta a este problema se
explicara el significado del principio non bis in idem y, posteriormente, se analizaran los
fines persequidos por las normas de naturaleza disciplinaria y la disposiciéon acusada.

El principio non bis in idem en el ordenamiento colombiano

El principio non bis in idem tiene dos significados principales en nuestro ordenamiento
juridico:

i) El primero hace referencia a su faceta subjetiva -esto es, como un derecho
fundamental-, que se concreta en la imposibilidad de que, una vez emitida sentencia sobre
un asunto, el sujeto activo del mismo pueda ser objeto de nuevo juzgamiento por parte de
las autoridades de un Estado. Se evita asi un constante estado de zozobra cuando se
prohibe a las autoridades publicas retomar una casusa judicial, disciplinaria o administrativa
para someter al sujeto activo a una nueva valoracién y, por consiguiente, una nueva
decision. Desde esta perspectiva el principio non bis in idem seria la concrecién de
principios como la seguridad juridica y la justicia material[9].

i) El otro significado resalta a la faceta objetiva del principio, consistente en la
imposibilidad de que el legislador permita que un sujeto activo sea procesado y sancionado
ante una misma jurisdiccién en mas de una ocasién por los mismos hechos.

Esta segunda faceta, que es la relevante para el problema juridico a resolver, debe
entenderse en armonia con la diversidad de regimenes de responsabilidad que nuestro



ordenamiento constitucional permite[10], siendo éstos punto de partida para determinar los
contornos y alcances del principio non bis in idem. Retomando las conclusiones de la
jurisprudencia constitucional, la sentencia C-632 de 2011 recapituld los principales
elementos que configuran el contenido del principio en estudio. Al respecto concluyé:

“Conforme con su finalidad, la prohibicién del doble enjuiciamiento, tal y como ocurre con
los demads derechos, no tiene un caracter absoluto. En ese sentido, su aplicacion ‘no
excluye la posibilidad de que un mismo comportamiento pueda dar lugar a diversas
investigaciones y sanciones, siempre y cuando la conducta enjuiciada vulnere diversos
bienes juridicos y atienda a distintas causas y finalidades'[11].

Asi entendido, el principio non bis in idem no impide que ‘una misma conducta sea
castigada y valorada desde distintos ambitos del derecho, esto es, como delitoy al mismo
tiempo como infraccién disciplinaria o administrativa o de cualquier otra naturaleza
sancionatoria’. Desde este punto de vista, el citado principio solo se hace exigible cuando,
dentro de una misma area del derecho, y mediante dos o0 mdas procesos, se pretende juzgar
y sancionar repetidamente un mismo comportamiento.” -negrilla ausente en cita original-

Concluyd la citada providencia C-632 de 2011

“6.4. Siguiendo los lineamientos jurisprudenciales recogidos en las Sentencias C-870 de
2002y C-478 de 2007, la Corte ha dejado establecido que es posible juzgar y sancionar
varias veces un mismo comportamiento, sin que ello implique una violaciéon del non bis in
idem, (i) cuando la conducta imputada ofenda distintos bienes juridicos que son objeto de
proteccidn en diferentes areas del derecho; (ii) cuando las investigaciones y las sanciones
tengan distintos fundamentos normativos; (iii) cuando los procesos y las sanciones atiendan
a distintas finalidades; y (iv) cuando el proceso y la sancién no presenten identidad de
objeto y causa.”

La identidad de causa, aspecto de mayor relevancia para resolver el problema juridico
planteado, hace referencia al motivo o finalidad por la cual se inicia el proceso. En este
sentido, respecto del mismo la jurisprudencia ha concluido que “existen multiples razones
por las cuales puede no existir identidad de causa. En este sentido ha indicado que ‘la
causa de los juzgamientos  concurrentes es distinguible cuando difieren la naturaleza
juridica de las sanciones[13], su finalidad[14], el bien juridico tutelado[15], la norma que
se confronta con el comportamiento sancionable[16] o la jurisdiccion que impone la
sancion[17]'."[18]

Con base en los elementos antes expuestos, se dara solucién al problema planteado.
Solucion

Respecto del problema juridico a resolver, encuentra la Sala que, de un lado, la sancidn
establecida por el paragrafo acusado corresponde a una inhabilidad para contratar con el
Estado por el término de cinco afios. La misma responde a las caracteristicas y a los fines
que la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha reconocido en las inhabilidades para
contratar con el Estado[19], esto es, tiene  como objeto la transparencia, eficiencia y
moralidad de la actividad contractual de la administracion. Por el contrario, las sanciones



consecuencia de algunas faltas gravisimas tipificadas en el Cédigo Disciplinario Unico, una
de las cuales -articulo 48 n. 34- incluye conductas idénticas a la previstas como causa de
la inhabilidad en el paragrafo acusado, tienen como objeto la proteccion de los principios
que deben guiar la funcién puablica[20].

Por esta razdn, en un caso que resulta analogo al que ahora resuelve la Sala, se concluyé
que no se vulnera el non bis in idem al establecer una inhabilidad contractual a partir de los
mimos hechos que generan una sancién  penal, pues la finalidad del ordenamiento es
diferente en cada caso. Dicho principio de decisién se establecid, en la sentencia C-489 de
1996, con ocasién del estudio de constitucionalidad respecto del literal d) del articulo 82 de
la ley 80 de 1993, que consagra el catalogo de inhabilidades de quienes quieran contratar
con el Estado. En aquella ocasién se establecié como principio de decisién:

“Las penas principales y accesorias, por infraccidon de las normas penales hacen parte de
un sistema normativo contenido en el Cédigo Penal. Tal ha sido la tradicién juridica. Pero,
ademas, las inhabilidades e incompatibilidades que, como se ha visto, obedecen a
finalidades diferentes de interés publico, asociadas al logro de la imparcialidad, la eficacia,
la eficiencia y la moralidad en las operaciones contractuales, no pueden identificarse ni
asimilarse a las penas que se imponen por la comisién de un ilicito, con los fines, entre
otros, de retribuir a la sociedad el perjuicio causado por la conducta que afecta un bien
juridico superior o fundamental para ésta.

(...)

Cuando se juzga un ilicito no se tienen en cuenta las condiciones o calidades del sujeto
imputado para acceder a la contratacion publica, sino la antijuricidad del hecho imputado su
culpabilidad y la consiguiente responsabilidad, condiciones y calidades que necesariamente
se valoran en las operaciones contractuales que realiza el Estado. Por consiguiente, resultan
perfectamente diferenciables las sanciones penales de las inhabilidades e
incompatibilidades y, en tal virtud, no puede considerarse que la inhabilidad establecida en
la ley de contratacion impligue la existencia de un juzgamientoy de una doble sancién por
un mismo hecho. Es mas, cuando en un contratista concurre una causal de inhabilidad o
incompatibilidad, simplemente se le priva 0 se le prohibe el acceso a la contratacion, pero
no se le juzga penalmente por un hecho ilicito, ni mucho menos se lo sanciona.”

Ilgualmente, en un caso respecto de la misma disposicidn -literal d) del articulo 82 de la ley
80 de 1993-, aunque resolviendo un problema juridico distinto al que ahora ocupa a la Sala
Plena, la Corte, en sentencia C-178 de 1996, sostuvo:

“Advierte la Corte que las inhabilidades e incompatibilidades para contratar con las
entidades estatales no constituyen propiamente una materia disciplinaria. Dado que ellas
inciden directamente en la capacidad de los sujetos privados para contratar, su regulacion
indudablemente corresponde al estatuto contractual, asi aquéllas puedan estructurarse a
partir de sanciones disciplinarias.

Las inhabilidades e incompatibilidades son parte necesaria y obligada de un régimen de
contratacién, pues ellas aluden a una materia que es especifica y consustancial de éste,
como es la atinente a la regulacién de las incapacidades de los sujetos privados que



intervienen en la regulacién contractual. Por lo tanto, contrario a lo que expresa la
demanda, no se vulnera el principio de la unidad de materia cuando el legislador alude en
alguna forma al tema disciplinario para construir las causales de inhabilidad o de
incompatibilidad en que pueden estar incursos los contratistas del Estado.” -la negrillay la
cursiva no corresponden al texto original-

La jurisprudencia antes mencionada ratifica el caracter diverso que tienen en nuestro
ordenamiento juridico las sanciones disciplinarias y las inhabilidades contractuales. Mientras
las primeras buscan que quienes desempefien funciones publicas realicen su tarea de
acuerdo con los postulados constitucionales y legales que rigen dicha funcién, las segundas
son previstas con el objetivo de salvaguardar los principios de eficiencia, moralidad y
transparencia en la actividad contractual.

Por lo anterior, la identidad del sujeto activo y de los hechos que generan la sancion
disciplinaria prevista en el numeral 34 del articulo 48 de la ley 734 de 2002 y la inhabilidad
prevista en el paragrafo 22 del articulo 84 de la ley 1474 de 2011 -norma acusada-, no
vulnera el principio non bis in idem -articulo 29 de la Constitucién-, pues en este caso no se
presenta identidad de causa o, en otros términos, cada una de estas disposiciones, al hacer
parte de un régimen sancionatorio distinto, procura una finalidad diferente.

Consecuentemente, al no tratarse de dos sanciones de naturaleza disciplinaria no se afecta
la facultad otorgada por el articulo 277 n. 6 de la Constitucion al Procurador General de la
Nacidn, ni, tampoco, se presenta problema alguno con el principio de favorabilidad en
materia sancionatoria.

Sin embargo, observa la Sala que, aunque la finalidad es distinta en cada uno de estos
regimenes de responsabilidad, la consecuencia juridica es parcialmente coincidente: la
inhabilidad para contratar con el Estado. La aplicacidn independiente de cada una de las
sanciones vulneraria el principio non bis in idem, por cuanto por un mismo hecho una
persona podria recibir doble sancién en la misma esfera de actuacion. Piénsese en el caso
de quien es inhabilitado por 5 afos para contratar con el Estado por incumplir el contrato de
interventor y, a la vez y por el mismo hecho, inhabilitado para contratar con el Estado de 1
a 20 afos como consecuencia de un proceso disciplinario.

En este caso, el fin perseguido por el Estado con la imposicidn de la sancién -evitar que un
sujeto participe en la actividad contractual del Estado- se realizaria en dos ocasiones, con la
consecuente doble e idéntica afectacién a derechos fundamentales de un individuo.

Este resultado, en opinidn de la Corte, es contrario al principio de proporcionalidad, el cual
que debe ser tomado en cuenta por el juez de la constitucionalidad cuando evalda las
consecuencias de los regimenes de responsabilidad existentes en nuestro ordenamiento. La
desproporcion se encuentra en que:

i) aunque adecuadas las dos sanciones para proteger la actividad contractual
del Estado -por cuanto impiden que la realice quien se considera no tiene la aptitud para
llevarla a cabo con condiciones de eficiencia, transparencia y moralidad-;

i) resulta innecesario que el mismo bien juridico o la misma actividad se



proteja dos veces -a través de dos sanciones distintas-

No quiere decir la Corte que la declaratoria de incumplimiento del contrato de interventory
la sancidn disciplinaria persigan el mismo fin. Esta claro que cada régimen tiene una causa
diferente. Sin embargo, la consecuencia coincide parcialmente. Dicha coincidencia implica
que la aplicacién de cada uno de estos regimenes termina por proteger dos veces el mismo
bien juridico, que en este caso es la actividad contractual del Estado -pues ambos, se
repite, prevén una inhabilidad para contratar con éste-. Esto no tendria problema desde la
perspectiva constitucional si no afectara derechos fundamentales de un individuo, pero, en
cuanto los afecta, la doble aplicacién en un caso concreto resulta innecesaria vy, en
consecuencia, contraria a las exigencias del principio de proporcionalidad.

Por consiguiente, en cuanto tienen distinta causa, la existencia de dos regimenes
sancionatorios derivados de la omision del interventor en la informacién sobre actos de
corrupcion no vulnera parametros constitucionales. Como es l6gico, cada uno de estos
regimenes tendra consecuencias sancionatorias, lo cual tampoco es contrario a la
Constitucién. Sin embargo, aplicar a una misma persona, por el mismo hecho dos sanciones
de inhabilidad para contratar con el Estado vulnera la proporcionalidad en la aplicacién del
principio non bis in idem, pues las dos consecuencias se evidencian innecesarias para
proteger la actividad contractual del Estado -ya que con la imposicién de una sola
inhabilidad se lograria este objetivo-.

En cuanto la existencia de dos regimenes de responsabilidad estd acorde con la
Constitucidn, el resultado no puede ser la declaratoria de inexequibilidad de alguno de ellos.
La respuesta del derecho constitucional debe ser un ejercicio de armonizacion en concreto,
que conduzca a resultados en acuerdo con parametros constitucionales en el especifico
punto que resulta conflictivo con aquellos.

En este sentido, concluye la Corte que, en caso de que se impongan las dos inhabilidades a
la misma persona, por el mismo hecho, sélo deberd aplicarse la que implique un término de
inhabilidad mas largo; es decir, sélo debera aplicarse la sancién mas gravosa, no
importando cual de ellas -si la inhabilidad producto de la sancién contractual o la
inhabilidad producto del proceso disciplinario- haya sido impuesta primero.

Entender de esta forma el principio non bis in idem implica un replanteamiento
jurisprudencial de la proporcionalidad de las sanciones en derecho sancionatorio. Aunque
dicho principio siempre ha sido acogido con los resultados ahora planteados -imposibilidad
de imponer un nimero plural de veces la misma consecuencia, a la misma persona, por el
mismo hecho-, en su formulacién conceptual no se entendia como un elemento del non bis
in idem, sino como un principio autbnomo, que, se reitera, conducia a similares resultados.
Es el caso del problema resuelto en la sentencia C-233 de 2002, en la que se concluyé que
imponer sanciones[21] como consecuencia de la responsabilidad fiscal independientemente
que éstas, por el mismo hecho, ya estuvieran previstas como consecuencia de regimenes
penal, disciplinario o fiscal, implicaba un desconocimiento del principio de proporcionalidad
de la sancidn, razén por la cual dichas sanciones fueron declaradas inexequibles en el
régimen de responsabilidad de accién de repeticion.

Entender el principio de proporcionalidad como uno de los contenidos del non bis in idem



evita llegar a soluciones que excluyan del ordenamiento, de forma absoluta, consecuencias
sancionatorias queridas por el legislador. Esta perspectiva permite realizar ejercicios de
armonizacidon en concreto, que, manteniendo un numero plural de regimenes de
responsabilidad -cada uno con una causa diferente-, evite que se proteja dos veces el
mismo bien juridico -a partir de una duplicidad en la consecuencia-, pues esto resulta
innecesario y, en cuanto limita derechos fundamentales, desproporcionado.

No es inédito este concepto del principio non bis in idem. En la jurisprudencia del Tribunal
Europeo de los Derechos Humanos dicho principio se ha entendido integrado por la
prohibicion de duplicidad en las sanciones, incluso cuando provienen de regimenes de
responsabilidad con distinta causa[22].

Adicionalmente, la idea de no duplicidad de la consecuencia a raiz del mismo hecho, ha
estado presente por algun tiempo en el ordenamiento juridico colombiano. En este sentido
puede observarse el paragrafo del articulo 30 de la ley 200 de 1995, que excluia la
posibilidad de interdiccién de funciones publicas como consecuencia disciplinaria, si el
mismo hecho ya habia motivado esta sancion en el régimen de responsabilidad penal[23];
y, actualmente, el numeral 92 del articulo 324 de la ley 906 de 2004 -cdédigo de
procedimiento penal-, prevé la aplicacién del principio de oportunidad cuando la infraccién a
un deber funcional dentro de la administraciéon publica ya haya sido sancionado
disciplinariamente[24].

En conclusién, el principio de proporcionalidad, en cuanto no duplicidad de la consecuencia
por el mismo hecho, ha estado presente en la legislacién disciplinaria, esta presente en la
legislacién penal, es un elemento integrante del non bis in idem para el Tribunal Europeo de
los Derechos Humanos y ha sido utilizado por la Corte Constitucional -sentencia C-233 de
2002- en el analisis de exequibilidad de leyes que imponian sanciones.

Es este el contexto en que se produce la interpretacion de la Constitucidon que ahora plantea
la Corte como fundamento de la decision de este caso.

Con base en las anteriores consideraciones se declarara exequible la disposiciéon acusada,
en el entendido que, cuando los mismos hechos hayan motivado una sancién de naturaleza
disciplinaria, que también implique inhabilidad para contratar con el Estado, sélo podra
aplicarse la sancién mas gravosa, es decir, la que imponga un término de inhabilidad mas
largo.

Cargo 3: desconocimiento del derecho al debido proceso

Sostiene el accionante que la disposicion demandada, al prever la declaratoria de
incumplimiento del deber de informacion del interventor y la consecuente inhabilidad fruto
de una actuacién administrativa, vulnera el debido proceso -articulo 29 de la Constitucién-,
en cuanto se desconoce el derecho de defensa. Basa su afirmacion en que la disposicidn
acusada prevé la imposicién de una sancién administrativa sin que hayan sido previstos por
el legislador aspectos axiales al derecho de defensa como el titular de dicha funcién
sancionadora, el procedimiento que es necesario agotar, la posibilidad de controvertir o de

aportar pruebas y, en general, sin que se haya ocupado el legislador de la forma en que
puede defenderse quien actle como interventor de un contrato sometido al régimen de



contratacion publica.

Para la Sala el cargo planteado no esta llamado a prosperar, pues una interpretacion
sistematica del ordenamiento juridico en materia contractual conduce a una conclusién
totalmente contraria al presupuesto de partida del cargo planteado. El actor parte de la
inexistencia de regulacion respecto del titular de la competencia, las etapas del proceso y
los recursos existentes contra las decisiones tomadas; sin embargo, esta regulacién existe,
es decir, en el ordenamiento colombiano se encuentra previsto un régimen especifico para
el procedimiento administrativo sancionatorio contractual, lo que deja sin fundamento la
afirmacién del demandante respecto de un vacio juridico que limitaria garantias procesales.

En efecto, la ley 1150 de 2007, “[plor medio de la cual se introducen medidas para la
eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se dictan otras disposiciones generales
sobre la contrataciéon con Recursos Publicos”, consagrd en su articulo 17 el derecho al
debido proceso como un principio rector en materia sancionatoria de las actuaciones
contractuales[25].

Posteriormente, el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, al consagrar en su articulo 47 las reglas procedimentales que, en materia
sancionatoria, deberian respetarse por parte de las entidades administrativas, excluyé
expresamente de los efectos de dicha regulaciéon a las actuaciones sancionatorias en
materia contractual[26].

En armonia con esta remisidén, la ley 1474 de 2011 previé en su articulo 86 un
procedimiento sancionatorio aplicable a actuaciones derivadas de ciertos eventos
contractuales, los cuales son enumerados en el primer inciso del mencionado articulo. El
inciso referido establece:

“ARTICULO 86. IMPOSICION DE MULTAS, SANCIONES Y DECLARATORIAS DE
INCUMPLIMIENTO. Las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la
Administracién Publica podran declarar el incumplimiento, cuantificando los perjuicios del
mismo, imponer las multas y sanciones pactadas en el contrato, y hacer efectiva la cldusula
penal. Para tal efecto observaran el siguiente procedimiento:” -negrilla y cursiva ausente en
texto original-

Como se recordara, la disposicién demandada prevé la declaratoria de incumplimiento de
un deber legal por parte de un interventor, quien, como se explicéd en el tercer numeral de
estas consideraciones, esta vinculado a la administracion por un contrato sometido al
régimen del estatuto general de contratacion publica.

De manera que la sancién prevista en el sequndo paragrafo del articulo 84 de la ley 1474
de 2011 es de aquellas cuya imposicion exige el cumplimiento del procedimiento previsto
en el articulo 86 de la ley 1474 de 2011.

Una vez definido este punto, debe la Sala determinar si el procedimiento previsto satisface
las exigencias del derecho al debido proceso que debe garantizarse a los sujetos contra los
gue se adelantan este tipo de actuaciones.



El articulo 86 del estatuto anticorrupcién continda con el siguiente texto:

“a) Evidenciado un posible incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista, la
entidad publica lo citara a audiencia para debatir lo ocurrido. En la citacién, hard mencién
expresa y detallada de los hechos que la soportan, acompanando el informe de
interventoria o de supervision en el que se sustente la actuacién y enunciara las normas o
clausulas posiblemente violadas y las consecuencias que podrian derivarse para el
contratista en desarrollo de la actuacion. En la misma se establecera el lugar, fecha y hora
para la realizacion de la audiencia, la que podra tener lugar a la mayor brevedad posible,
atendida la naturaleza del contrato y la periodicidad establecida para el cumplimiento de las
obligaciones contractuales. En el evento en que la garantia de cumplimiento consista en
pdliza de sequros, el garante sera citado de la misma manera;

b) En desarrollo de la audiencia, el jefe de la entidad o su delegado, presentara las
circunstancias de hecho que motivan la actuacién, enunciara las posibles normas o
clausulas posiblemente violadas y las consecuencias que podrian derivarse para el
contratista en desarrollo de la actuacién. Acto sequido se concedera el uso de la palabra al
representante legal del contratista o a quien lo represente, y al garante, para que presenten
sus descargos, en desarrollo de lo cual podra rendir las explicaciones del caso, aportar
pruebas y controvertir las presentadas por la entidad;

c) Hecho lo precedente, mediante resolucién motivada en la que se consigne lo ocurrido en

desarrollo de la audiencia y la cual se entendera notificada en dicho acto publico, la
entidad procedera a decidir sobre la imposicién o no de la multa, sancion o declaratoria de
incumplimiento. Contra la decision asi proferida sélo procede el recurso de reposicién que
se interpondrd, sustentara y decidira en la misma audiencia. La decisién sobre el recurso se
entendera notificada en la misma audiencia;

d) En cualquier momento del desarrollo de la audiencia, el jefe de la entidad o su delegado,

podra suspender la audiencia cuando de oficio o a peticién de parte, ello resulte en su
criterio necesario para allegar o practicar pruebas que estime conducentes y pertinentes, o
cuando por cualquier otra razén debidamente sustentada, ello resulte necesario para el
correcto desarrollo de la actuacion administrativa. En todo caso, al adoptar la decisién, se
sefialara fecha y hora para reanudar la audiencia. La entidad podra dar por terminado el
procedimiento en cualquier momento, si por algin medio tiene conocimiento de la cesacion
de situaciéon de incumplimiento.”

Observa la Sala Plena de la Corte Constitucional que el procedimiento previsto en esta
disposicion implica:

i) La citacion del contratista presuntamente incumplido;

i) La informacién en dicha citacién de las razones por las que se le cita a
audiencia;

iii) La fechay hora de realizacidon de la audiencia;

iv) Citacién a los garantes que, eventualmente, puedan tener interés en las



resultas de la actuacion;

V) La posibilidad de aportar y controvertir pruebas que demuestren su posicion;
Vi) El derecho de uso de la palabra en la audiencia;
Vii) La obligacion de que la entidad motive la decisidn sobre el incumplimiento o

demds eventualidades por las que se haya iniciado el procedimiento;

Viii) La forma en que se entiende notificada dicha decisién;

iX) Los recursos que contra la misma proceden,;

Xi) La posibilidad de suspender la audiencia con fines de suficiencia probatoria; y
Xii) La posibilidad de finalizar el procedimiento sancionatorio por cesacion del

incumplimiento.

Las etapas, actuaciones, posibilidades y garantias que brinda el procedimiento previsto en
el articulo 86 de la ley 1474 de 2011 demuestran la existencia material -por contraposicion
a la mera formalidad- de un procedimiento para la imposicidon de sanciones derivadas de los
contratos sometidos al régimen de contratacidn publica; esta evidencia es suficiente para
rechazar el cargo planteado por el accionante y, por consiguiente, declarar la exequibilidad
de la disposicién por el cargo analizado.

Resalta la Sala que la decisién ahora tomada no implica una conclusién definitiva sobre el
respeto al debido proceso por parte del procedimiento previsto para las actuaciones
administrativas que tengan como objeto la imposicién de una sancion en caso de
incumplimiento en materia contractual. El problema planteado por el accionante consisti
en la inexistencia de un procedimiento que garantizara el derecho al debido proceso en
estos casos, afirmacion que se refutd con la regulacién procedimental prevista en el articulo

86 de la ley 1474 de 2011. No se ocupd la Sala en esta ocasién de ningin problema
especifico derivado de algun aspecto puntual del procedimiento previsto para estos
eventos.

Por las razones expuestas, la Corte Constitucional declarara exequible el paragrafo 22 del
articulo 84 de la ley 1474 de 2011 respecto del cargo por vulneracién del derecho de
defensa.

Con base en lo anteriormente expuesto se declarara la exequibilidad del paragrafo 22 del
articulo 84 de la ley 1474 de 2011.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,



RESUELVE

Declarar EXEQUIBLE, por los cargos examinados, el paragrafo 22 del articulo 84 de la ley
1474 de 2011, en el entendido que, en caso de concurrencia de sanciones de inhabilidad
para contratar con el Estado, solo tendra aplicacion la mas alta, siempre y cuando se hayan
impuesto por el mismo hecho.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,
cumplase y archivese el expediente.

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Presidente

Con aclaracion de voto

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

Con aclaracion de voto

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Magistrado

Con aclaracion de voto

NILSON PINILLA PINILLA

Magistrado

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado

ALBERTO ROJAS RIOS

Magistrado

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado



Con salvamento del voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO A LA SENTENCIA C-434/13
Referencia: expediente D-9441

Demandante: Leonardo Areniz Martinez

Magistrado Ponente:

ALBERTO ROJAS RiOS

Aun cuando acompafio la decisién adoptada por la Sala Plena, al declarar la exequibilidad
del enunciado legal acusado, me permito aclarar mi voto respecto de lo considerado a
propdsito del cargo, segun el cual, la inhabilidad a la que alude el texto cuestionado, es una
consecuencia de naturaleza disciplinaria que quebranta el principio del non bis in idem y de
contera el debido proceso. Para la Corte, claro es que lo dispuesto en el paragrafo juzgado
no tiene la calidad de una sancién disciplinaria, sino que constituye una derivacion propia
del incumplimiento de una obligacién de caracter contractual que busca salvaguardar los
principios que rigen dicha actividad. En tanto, la advertencia de castigo disciplinario busca
que quien desempefie funciones publicas las adelante de acuerdo con los postulados
constitucionales y legales.

Estimd con razén la Corte Constitucional que el mandato censurado, no desconoce el
principio del non bis in idem citado, pues, acorde con otros pronunciamientos de la
Corporacién, aparece claro el caracter diverso de las sanciones disciplinarias y las
inhabilidades contractuales. También resulta cierto que la consecuencia juridica de la
inhabilidad fijada en la drbita disciplinaria y, la atribuida en el ambito contractual coinciden,
de tal modo que, como precisa el fallo “La aplicacién independiente de cada una de las
sanciones vulneraria el principio del non bis in idem(...)n . Al momento de resolver sobre
este Ultimo aspecto, la ponencia se decantd por la exequibilidad condicionada, pues,
entendid que frente al evento de la “(...) concurrencia de sanciones de inhabilidad para
contratar con el Estado, s6lo tendra aplicacion la mas alta, siempre y cuando se hayan
impuesto por el mismo hecho”.

Es en relacion con la forma de decisidn sobre el punto aludido, que aclaro mi voto. No es el
fallo condicionado la via para resolver problemas eventuales de aplicacién de la ley. La
decisidon condicionada es la respuesta a situaciones en las cuales, una disposicion legal
admite diversas interpretaciones y alguna o algunas de ellas, resultan violatorias del Texto
Superior con el cual se les confronta. En tal caso, en virtud del principio de conservacién del
derecho, el enunciado legal se preserva, pero, se condiciona su continuidad o inclusion en el
ordenamiento juridico en tanto se lea del modo en que lo indique la sentencia de la Corte.



La aplicacién es un asunto propio de la eficacia. La constitucionalidad es un asunto propio
de la validez. Acudir al expediente de la decision condicionada para resolver problemas de
aplicacion, es confundir validez y eficacia. Bien pudo la ponencia, prevenir las dificultades
que avizoraba con la aplicacién del paragrafo cuestionado, indicando con énfasis en la parte
motiva de la providencia lo que podria acontecer y, llamando a adoptar decisiones
concordes con el respeto de los derechos del potencial afectado cuando coincidan el efecto
de la sancién disciplinaria y, el derivado del incumplimiento contractual.

Fecha ut supra,
GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO

Magistrado

ACLARACION DE VOTO DE LA MAGISTRADA
MARIA VICTORIA CALLE CORREA

SANCION A INTERVENTOR POR INCUMPLIMIENTO DEL DEBER DE INFORMACION SOBRE
OCURRENCIA DE ACTOS DE CORRUPCION TIPIFICADOS COMO DELITOS POR EL
ORDENAMIENTO PENAL-Condicionamiento resulta aplicable pero no la manera en que se
interpreta el precedente fijado en sentencia C-233 de 2002 (Aclaracién de voto)

Referencia: Expediente D-9441

Demanda de inconstitucionalidad contra el paragrafo 29 del articulo 84 de la ley 1474 de
2011.

Magistrado Ponente:
ALBERTO ROJAS RIiOS
Con el acostumbrado respeto, aclaro mi voto a la decision adoptada por la Sala Plena.

Aunque comparto el sentido del condicionamiento efectuado en esta providencia, difiero de
la manera en que en ella se interpreta el precedente fijado en la sentencia C-233 de
2002.[27] En aquella oportunidad se examind la constitucionalidad de normas que imponian

diversas sanciones (entre ellas la de inhabilidad para contratar con el Estado) como
consecuencia de responsabilidad fiscal declarada contra el funcionario, exfuncionario o
particular que fuera condenado en ejercicio de la accion de repeticion o llamamiento en
garantia; sanciones que ya estaban previstas, para los mismos hechos, por normas penales
y disciplinarias. En dicha sentencia se consider6 que la sola duplicidad de sanciones no
vulneraba el non bis in idem, dado que respondian a regimenes de responsabilidad
distintos. Sin embargo, al someter a un test de proporcionalidad la existencia de este
“cimulo de sanciones” para un mismo comportamiento, la Corte considerd que, entre estas,

la de inhabilidad para contratar resultaba desproporcionada, por cuanto ya existian en el
ordenamiento juridico otras normas sancionatorias (disciplinarias y penales) que permiten



alcanzar la misma finalidad. En consecuencia, en aquella ocasién declard inexequibles las
normas demandadas.

En la sentencia que motiva esta aclaracién de voto, con fundamento en la providencia
citada, se sostiene que

“Entender el principio de proporcionalidad como uno de los contenidos del non bis in idem
evita llegar a soluciones que excluyan del ordenamiento, de forma absoluta, consecuencias
sancionatorias queridas por el legislador. Esta perspectiva permite realizar ejercicios de
armonizaciéon en concreto, que, manteniendo un ndimero plural de regimenes de
responsabilidad -cada uno con una causa diferente-, evite que se proteja dos veces el
mismo bien juridico -a partir de una duplicidad en la consecuencia-, pues esto resulta
innecesario y, en cuanto limita derechos fundamentales, desproporcionado”.

Considero que el precedente contenido en la sentencia C-233 de 2002 no sélo permite
inferir esta conclusiéon. Ademas, fundamenta la necesidad de efectuar un estricto juicio de
proporcionalidad en cada caso concreto en el que tenga lugar la aplicacién de una norma
que prevé una sancién, en razén de una causa o de un régimen de responsabilidad
diferente, para un comportamiento que ya habia sido merecedor de una sancion previa. En
estas circunstancias, la constatacién de que el infractor ya ha cumplido o se encuentra
cumpliendo una sancién, impone una elevada exigencia por cuanto, en definitiva, se trata
de justificar una restriccion adicional de derechos fundamentales que tiene su origen en los
mismos hechos que ya fueron objeto de castigo.

Fecha ut supra,
MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Magistrada

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
A LA SENTENCIA C-434/13

MECANISMOS DE PREVENCION, INVESTIGACION Y SANCION DE ACTOS DE CORRUPCION Y LA
EFECTIVIDAD DEL CONTROL DE LA GESTION PUBLICA-Contraria el debido proceso por
quebrantar el principio non bis in idem (Salvamento de voto)

MECANISMOS DE PREVENCION, INVESTIGACION Y SANCION DE ACTOS DE CORRUPCION Y LA
EFECTIVIDAD DEL CONTROL DE LA GESTION PUBLICA-Distincién entre fundamento,
objetivos y propdsitos de sancidn disciplinaria e inhabilidad no es satisfactoria al no
demostrar la inexistencia de la triple identidad (Salvamento de voto)

PRINCIPIO NON BIS IN IDEM-Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia sobre la triple
identidad (Salvamento de voto)



FUNCION PUBLICA-Principios de publicidad, eficiencia, moralidad y transparencia
(Salvamento de voto)/MECANISMOS DE PREVENCION, INVESTIGACION Y SANCION DE ACTOS
DE CORRUPCION Y LA EFECTIVIDAD DEL CONTROL DE LA GESTION PUBLICA-No cumple
presupuestos de diferenciacion entre derecho disciplinario y contratacién estatal
(Salvamento de voto)

PRINCIPIO NON BIS IN IDEM-No puede comprenderse como un componente del principio de
proporcionalidad (Salvamento de voto)/PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD-Concepto
(Salvamento de voto)/PRINCIPIO NON BIS IN IDEM-Concepto (Salvamento de voto)

MECANISMOS DE PREVENCION, INVESTIGACION Y SANCION DE ACTOS DE CORRUPCION Y LA
EFECTIVIDAD DEL CONTROL DE LA GESTION PUBLICA-Desconocimiento del principio de
favorabilidad (Salvamento de voto)/DEBIDO PROCESO Y DERECHO DISCIPLINARIO-
Manifestaciéon del ius puniendi desarrollada por el legislador y aplicada por jueces
competentes (Salvamento de voto)

Referencia: Expediente D-9441

Demanda de inconstitucionalidad contra el paragrafo 2° del articulo 84 de la Ley 1474 de
2011.

Magistrado ponente:
Alberto Rojas Rios

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Corte Constitucional a continuacién
expongo las razones por las cuales salvo el voto frente a la sentencia de C- 434 de 2013,
aprobada por la Sala Plena en sesién del diez (10) de julio de dos mil trece (2013) en la cual
se declard la exequibilidad condicionada de la norma demandada.

En mi criterio la norma es contraria al debido proceso - articulo 29 de la Constitucién
Politica- comoquiera que quebranta una de las garantias que lo integran, esto es, el
principio del non bis in idem, motivo por el cual debié ser declarada inexequible y en
consecuencia, retirada del ordenamiento juridico.

Son dos los motivos que me llevan a apartarme de la decisién adoptada por la mayoria de la
Sala y en los que sustento mi posicion sobre la inexequibilidad de la norma. En primer lugar,
considero que no hay una adecuada sustentacién de la tesis segun la cual la sancién
prevista en la norma demandada no presenta igualdad de causa con la sancién prevista en
el Cédigo Disciplinario Unico para los interventores que omitan dar informacién con
respecto a la comisiéon de actos de corrupciéon. En segundo lugar, no comparto la
interpretacion novedosa que la Sala ha realizado sobre el contenido y los alcances del
principio non bis in idem.

En relacion con el primer aspecto de mi disenso, encuentro que la sentencia pretende hacer
una distincién entre el fundamento, objetivos y propdsitos de la sancién disciplinaria
prevista en el Cédigo Disciplinario Unico y la inhabilidad introducida por la norma
demandada en la Ley 80 de 1993, distinciéon que no es satisfactoria en cuanto no logra
demostrar la inexistencia de la triple identidad[28].



En el analisis de este cargo, la sentencia pretende demostrar que si bien existe identidad de
objeto y de persona, no concurre identidad de causa en las dos sanciones antedichas (la de
la norma acusada y la del Cédigo Disciplinario Unico) y por ende no hay vulneracién al non
bis in idem. En reiteradas oportunidades[29] ha sefialado la Corte Constitucional que el
principio que proscribe la doble incriminacién tiene como objetivo primordial evitar la
duplicidad de sanciones por la misma conducta y se ve quebrantado “en los casos en que
exista identidad de causa, identidad de objeto e identidad en la persona a la cual se le hace
la imputacion[30]".

Retomando un planteamiento desarrollado por la jurisprudencia de la Corte Suprema de
Justicia, esta corporacién definié las tres identidades en que se sustenta la violacidn del non
bis in idem de la siguiente manera:

La identidad del objeto esta referida al hecho respecto del cual se solicita la aplicacién
del correctivo penal. Se exige entonces la correspondencia en la especie factica de la
conducta en dos procesos de igual naturaleza.

La identidad en la causa se refiere a que el motivo de la iniciacion del proceso sea el mismo
en ambos casos[31]".

Tomando en consideracion estos parametros, la  sentencia afirma que no concurre una
identidad en la causa ya que la sancion establecida por el paragrafo acusado corresponde a
una inhabilidad para contratar con el Estado que “responde a las caracteristicas y a los fines
que la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha reconocido en las inhabilidades para
contratar con el Estado, esto es, tiene como objeto la transparencia, eficiencia y moralidad
de la actividad contractual de la administracién” y, de otro lado, la sancidn tipificada en el
Cédigo Disciplinario Unico tiene como objeto “la proteccién de los principios que deben
guiar la funcién publica”.

En esta argumentacién, se deja de lado que de acuerdo al articulo 209 de la Carta, la
publicidad, la eficiencia y la moralidad son principios de la funcién publica, acompafiados de
la transparencia de acuerdo a las disposiciones de la ley 489 de 1998, siendo asi, la
diferenciacién planteada entre las causas en una y otra sancién, pierde fuerza y se
desvanece cuando se cita la sentencia C-489 de 1996 que en realidad plantea un problema
juridico en torno a la diferenciacion entre derecho disciplinario y derecho penal, ramas del
derecho que protegen bienes juridicos distintos, mantienen procedimientos diferentes y se
basan en fundamentos normativos separados, presupuestos estos que no se cumplen en
tratandose de la relacion derecho disciplinario-contratacion estatal y que poco atafien al
problema juridico objeto de la sentencia.

Ahora bien, el segundo motivo que me lleva a apartarme de la decisién y los argumentos
que sostienen la posicion mayoritaria tiene que ver con la forma en que se ha interpretado
la prohibicion de doble incriminacién o el non bis in idem, la cual presenta, a mi modo de
ver, dos puntos problematicos:

1. No puede comprenderse el non bis in idem como un componente del principio de
proporcionalidad segun se sostiene en la sentencia. El principio de proporcionalidad es una
herramienta conceptual del derecho constitucional que permite evaluar la validez o



legitimidad constitucional de las intervenciones que las autoridades publicas (y
principalmente el Legislador) en los derechos fundamentales teniendo como conceptos
parciales: “la adecuacion de los medios escogidos para la consecucidn del fin perseguido,
la necesidad de la utilizacién de esos medios para el logro del fin y la proporcionalidad en
sentido estricto entre medios y fin[32]". El non bis in idem es, en cambio, una manifestacion
del derecho fundamental al debido proceso; perteneciendo entonces a categorias distintas
(el primero como herramienta conceptual, el seqgundo como derecho fundamental) no es
cierto que el uno sea un componente del otro.

2. La interpretacion que se da a la norma y que se pone de manifiesto en el
condicionamiento de la parte resolutiva, termina desconociendo el principio de
favorabilidad. Ante el supuesto previsto en la sentencia, una persona se halla inmersa en la
inhabilidad prevista por la norma analizada, y ademas es sancionada disciplinariamente por
idéntica conducta, la solucién que se propone es tomar la sancién de mayor duracién, lo
que evidentemente no solo es incompatible con el non bis in idem, tal como propone la
demanda, sino que ademas viola el principio de favorabilidad, dos garantias esenciales de
un derecho sancionatorio respetuoso de los derechos humanos, que ha de caracterizar
nuestro ordenamiento constitucional. En anteriores pronunciamientos, la Corte
Constitucional ha advertido que aun cuando el articulo 29 superior se refiere a “materia
penal” ello no impide que los derechos que de esta norma se desprenden deban observarse
en cualquier manifestacion del ius puniendi tal como el derecho disciplinario, debiendo
desarrollarse estos derechos por el legislador y siendo aplicados por los jueces
competentes[33], por ello se torna obligatorio el respeto al principio de favorabilidad no sélo

en la aplicaciéon de la norma mas favorable o permisiva sino en la eleccién de la
interpretacion legal que se adecue a estos dos criterios.

Fecha ut supra,
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado

ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO JORGE IVAN PALACIO PALACIO
A LA SENTENCIA C-434/13

NORMAS PARA FORTALECER LOS MECANISMOS DE PREVENCION, INVESTIGACION Y
SANCION DE ACTOS DE CORRUPCION-Precisiones sobre el principio non bis in idem frente
a la inhabilidad de interventor para contratar con el Estado (Aclaraciéon de
voto)/SENTENCIAS DE CONSTITUCIONALIDAD-Condicionamientos en la parte resolutiva
(Aclaracion de voto)

PRINCIPIO NON BIS IN IDEM FRENTE A LA INHABILIDAD DE INTERVENTOR PARA CONTRATAR
CON EL ESTADO-Interpretacion dada por la mayoria resulta ajustada a la Constitucién
(Aclaracion de voto)/PRINCIPIO NON BIS IN IDEM-Desconocimiento (Aclaracion de
voto)/INHABILIDAD DE INTERVENTOR PARA CONTRATAR CON EL ESTADO-Sancidn estara en



contra de la  Constitucion por desconocimiento de los elementos definitorios del Principio
non bis in idem (Aclaracién de voto)

INHABILIDAD DE INTERVENTOR PARA CONTRATAR CON EL ESTADO-Norma no desconoce el
Principio non bis in idem por cuanto las sanciones disciplinarias como las inhabilidades
gozan de un caracter diverso (Aclaracién de voto)

INHABILIDAD DE INTERVENTOR PARA CONTRATAR CON EL ESTADO-Aplicacién
independiente de cada una de las sanciones resultaria vulneratoria del Principio non bis in
idem (Aclaracion de voto)

NORMAS SOBRE INHABILIDAD DE INTERVENTOR PARA CONTRATAR CON EL ESTADO-
Condicionamiento de parte resolutiva de la sentencia no era necesario ya que la precisién
que se hace, se ha podido incluir en la parte motiva del fallo (Aclaracién de voto)

Demanda de inconstitucionalidad en contra del paragrafo 2o del articulo 84 de la ley 1474
de 2011.

Magistrado Ponente:
ALBERTO ROJAS RiOS

Con el respeto que merecen las decisiones de esta Corporacién, me permito manifestar mi
aclaracion de voto en relaciéon con lo decidido por la Sala Plena en el asunto de la
referencia.

Si bien estoy de acuerdo con la declaratoria de exequibilidad por los cargos analizados en la
presente sentencia, creo necesario hacer algunas precisiones sobre el principio non bis in
idem[34] vy el uso de los condicionamientos en la parte resolutiva de las sentencias de
constitucionalidad.

1. En esta ocasién, la Corte se ocupd de estudiar: i) si la inhabilidad para contratar por
cinco afos con el Estado establecida en el paragrafo 2o del articulo 84 de la Ley 1474 de
2011, desconoce el principio de legalidad (articulo 29 Superior), al hacer referencia a actos
de corrupcion, sin que estos sean definidos en el mismo paragrafo o previstos como
conductas punibles especificas en el Cddigo Penal; ii) si vulnera el principio non bis in idem
establecer la posibilidad de que pueda imponerse al interventor, una doble sancién por la
misma causa prevista en el derecho disciplinario; vy iii) si al prever la declaratoria de
incumplimiento del deber de informacion del interventor y la consecuente inhabilidad fruto
de una actuaciéon administrativa, vulnera el debido proceso, en cuanto desconoce el
derecho de defensa.

Analizados los anteriores supuestos, la Corte resolvid declarar la exequibilidad condicionada
del paragrafo 20 del articulo 84 de la Ley 1474 de 2011, bajo el entendido que en caso de
concurrencia de sanciones de inhabilidad para contratar con el Estado, solo tendra
aplicacion la mas alta, siempre y cuando se hayan impuesto por el mismo hecho.

2. Considero importante sefalar que respecto del principio non bis in idem, la
interpretacion que ha hecho la mayoria -de la cual he participado- resulta ajustada a la



Constitucidn. Son varias las razones. En primer lugar, en la ponencia la Corte reiterd su
jurisprudencia respecto del mencionado principio, explicando que su desconocimiento se
presenta solo cuando concurren los tres elementos definitorios del mismo: identidad de
persona, identidad de causa e identidad de objeto. De esta manera, Unicamente en el caso
de que estos tres factores coincidan, la sancién estard en contra de esa garantia
constitucional.

Por otra parte, estimo que la norma sub examine no desconoce el principio non bis in idem
en la medida en que de acuerdo a la jurisprudencia constitucional tanto las sanciones
disciplinarias como las inhabilidades gozan de un caracter diverso: mientras que las
primeras buscan el cumplimiento cabal de los deberes y funciones de los servidores
publicos, las segundas, propenden por salvaguardar los principios de eficiencia, moralidad y
transparencia en la actividad contractual. En otras palabras, cada una de estas
disposiciones legales hace parte de un régimen sancionatorio distinto, que procura
finalidades diferentes y por lo tanto, no resulta vulneratorio del principio aqui estudiado.

3. Ahora bien, en el caso concreto, aunque la finalidad es distinta en cada uno de los
regimenes de responsabilidad resefiados, la Corte advirtié que la consecuencia juridica es
parcialmente coincidente: inhabilidad para contratar con el Estado. En consecuencia, se
estimd que la aplicacion independiente de cada una de las sanciones resultaria vulneratoria
del principio non bis in idem. Ante este hecho, se considerd necesario incluir un
condicionamiento a la norma acusada. Es en este punto, en donde discrepo de la formula
adoptada por la Corte. Me explico. El condicionamiento introducido en la parte resolutiva de
la sentencia no era necesario ya que la precisiéon que se hace en el condicionamiento,
perfectamente se ha podido incluir en la parte motiva del fallo, puesto que corresponde mas
a la aplicacién de la norma que a una inconstitucionalidad de la misma, la cual, no
establece una sancion disciplinaria, sino una consecuencia derivada del incumplimiento de
las obligaciones contractuales del interventor.

Fecha ut supra
Magistrado

[1] Evento en el cual el articulo 18 de la ley 80 de 1993 autoriza a la entidad a
declarar la caducidad del contrato con base en el incumplimiento que afecte de manera
grave y directa la ejecucion del contrato y evidencie que pueda conducir a su paralizacion.

[2] Eventos en los cuales el articulo 17 de la ley 1150 de 2007 autoriza la imposicién
de multas o el cobro de la cldusula penal pactada, previa actuacion que respete el debido
proceso.

[3] En este sentido, sentencia C-343 de 2006.
[4] Sentencia C-860 de 2006.
[5] Sobre principio de legalidad y, especificamente, sobre las exigencias del

elemento tipicidad en derecho sancionatorio puede consultarse la reciente sentencia C-713



de 2012, en la que se resolvid un cargo por lafectacién a este principio por parte del articulo
130 de la ley 1438 de 2011.

[6] Respecto de la que se lee en la pagina web del observatorio anticorrupcion y de
integridad en Colombia “[I]a Convencion Interamericana Contra la Corrupcién constituye el
primer compromiso internacional para la promocién del buen gobierno y el sistema mas
amplio de cooperacidon contra la impunidad. Fue firmada por 22 paises de la Organizacion
de los Estados Americanos el 29 de marzo de 1996 en la ciudad de Caracas, después de su
discusion y redaccién por el “Grupo de Expertos” que funciond en la OEA, Washington D.C.,
durante 1995. Constituye un marco de referencia regional, concentrado en el desempeno
del sector publico y sus funcionarios. Fue ratificada por Colombia mediante la Ley 412 de
1997. Los antecedentes mas importantes de la convencion fueron la Cumbre de Presidentes
de las Américas, organizada en Miami, en diciembre de 1994 y la “Primera Conferencia
Mundial de Etica en el Gobierno”, desarrollada en Washington D.C. en noviembre del mismo
afo”. Informacién tomada el 06 de junio de 2013 de
http://www.anticorrupcion.gov.co/educacion/Normatividad.aspx

[7] Respecto de la que se lee en la pagina web del observatorio anticorrupcion y de
integridad en Colombia “Firmada en diciembre de 2003 y ratificada por Colombia mediante
la Ley 970 de 2005. Busca que los paises firmantes adopten politicas severas contra el
soborno. Hace referencia explicita a la importancia de incluir al sector privado en la lucha
contra la corrupcién. Exige que los paises tipifiquen como delito una amplia gama de actos
de corrupcién, cuando no lo establece asi su derecho interno. Si bien esta tipificacién en
algunos casos es obligatoria y en otros es optativa, la obligatoriedad incluye conductas tales
como el soborno (incluyendo la “propina” al policia de transito para evitar una multa), la
malversacion o el peculado de fondos publicos, asi como el blanqueo del producto de la
corrupcion y la obstruccion de la justicia. Igualmente se exhorta a que los paises consideren
la posibilidad de penalizar el trafico de influencias y el encubrimiento del producto de la
corrupcién. Hace énfasis en la responsabilidad penal, civil o administrativa de las personas
juridicas. Y centra en la prevenciéon y en el trabajo colaborativo entre las naciones dos ejes
del combate a la corrupcién”. Informacién tomada el 06 de junio de
http://www.anticorrupcion.gov.co/educacion/Normatividad.aspx

[8] Ponencia para debate en Comision Primera de Senado de la Republica, en Gaceta
del Congreso n. 784 de 19 de octubre de 2010.

[9] Sentencia C-537 de 2002, citada en sentencia C-121 de 2012.

[10] Los articulos 123, 124, 150 n. 23 y 210 facultan al legislador para establecer el
régimen juridico de la funcién publica, competencia dentro de la cual surge la funcién de
determinar los distintos regimenes de responsabilidad a los que estaran sometidos estos
sujetos; este régimen sancionatorio tiene diversas manifestaciones, entre las que se
cuentan el derecho penal delictivo, el derecho contravencional, el derecho disciplinario, el
derecho correccional, el derecho de punicidén por indignidad politica (juicio politico) y el
régimen juridico especial ético-disciplinario aplicable a ciertos servidores publicos
(verbigracia, pérdida de investidura de los Congresistas).

[11] Sentencia C-478 de 2007.



[12] Al resepcto sentencia C-121 de 2012, en la cual se cita en el mismo sentido la
sentencia C-391 de 2002.

[13] Sentencia C-037 de 1996.
[14] Sentencia C-427 de 1994 .
[15] Sentencia C-620 de 2001.
[16] Sentencia T-413 de 1992.
[17] Sentencia C-259 de 1995.
[18] Sentencia C-121 de 2012.

“Las inhabilidades constituyen una limitacién de la capacidad para contratar con
las entidades estatales que de modo general se reconoce a las personas naturales vy
juridicas, y obedecen a la falta de aptitud o a la carencia de una cualidad, calidad o
requisito del sujeto que lo incapacita para poder ser parte en una relacién contractual con
dichas entidades, por razones vinculadas con los altos intereses publicos envueltos en las
operaciones contractuales que exigen que éstas se realicen con arreglo a criterios de
imparcialidad, eficacia, eficiencia, moralidad y transparencia.

(...)

En este orden de ideas, la consagracion de las inhabilidades e incompatibilidades
obedecen unas, primordialmente a razones éticas, y otras se vinculan con la eficiencia, la
eficacia y la imparcialidad administrativa, pues, se busca asegurar una adecuada seleccidn
del contratista, que redunde en beneficio de los fines de interés publico o social insitos en la

contratacion.”

[20] Esta diferencia, determinante en el asunto a resolver, fue abordada por la
sentencia C-030 de 2012, providencia en la que se reiter6 la linea jurisprudencial existente;
en la mencionada sentencia se consagro:

“Con fundamento en estas disposiciones, la jurisprudencia de esta Corte ha
sostenido que la finalidad de la potestad disciplinaria es ‘asegurar el cumplimiento de los
principios que regulan el ejercicio de la funcién publica, como lo son los de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad (C.P. art. 209)’ , que por
tanto la responsabilidad disciplinaria tiene un claro fundamento constitucional, el derecho
disciplinario reviste un caracter auténomo e independiente , y que constituye una
modalidad del derecho administrativo sancionador en el ejercicio del ius puniendi del
Estado.

En cuanto al objetivo del derecho disciplinario, la jurisprudencia constitucional ha
destacado que es el de controlar y vigilar el buen desempefio de los servidores publicos en
el ejercicio de la funcién publica, a través de la regulaciéon de su comportamiento en lo
referente al ejercicio de su cargo o funcion, ‘...fijando los deberes y obligaciones de quienes
lo integran, limitando el alcance de sus derechos y funciones, consagrando prohibiciones y



previendo un estricto régimen de inhabilidades, incompatibilidades, impedimentos y
conflictos de intereses, que al ser desconocidos, involucran, si es del caso, la existencia de
una falta disciplinaria, de sus correspondientes sanciones y de los procedimientos
constituidos para aplicarlas * (Resalta la Sala)”

[21] Las sanciones consagradas por el articulo 17 de la ley 678 de 2002 eran:
caducidad contractual, desvinculacion del servicio, inhabilidad para ejercer cargos publicos
e inhabilidad para contratar con el Estado.

[22] Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Routsalainen v. Finland, nimero de
aplicaciéon 13079/03, 16 de junio de 2009. En este caso, el Tribunal concluyé que la
concurrencia de sanciones de caracter tributario, incluso si provenientes de procesos de
distinta naturaleza, vulneraba el principio non bis in idem, consagrado en el articulo 49 del
Protocolo n. 7 al Convenio Europeo de Derechos Humanos.

[23] El paragrafo del numeral primero sefialaba:

“PARAGRAFO. En aquellos casos en que la conducta haya originado sancién penal la
inhabilidad procede siempre y cuando no hubiere sido impuesta en el respectivo proceso,
igualmente como consecuencia de faltas graves o gravisimas.”

[24] El numeral 90. del articulo 324 de la ley 906 de 2004 estipula:

“9. En los casos de atentados contra bienes juridicos de la administracién publica o
de la recta administracién de justicia, cuando la afectacién al bien juridico funcional resulte
poco significativa y la infraccion al deber funcional tenga o haya tenido como respuesta
adecuada el reproche institucional y la sancién disciplinaria correspondientes”

[25] ARTICULO 17. DEL DERECHO AL DEBIDO PROCESO. El debido proceso sera un
principio rector en materia sancionatoria de las actuaciones contractuales.

[26] El pardgrafo del articulo 47 consagra: “PARAGRAFO. Las actuaciones
administrativas contractuales sancionatorias, incluyendo los recursos, se regiran por lo
dispuesto en las normas especiales sobre la materia.”

[27]1 MP. Alvaro Tafur Galvis.
[28] Al respecto: Sentencia C-121 de 2012. M.P.: Luis Ernesto Vargas Silva. Parr. 21y ss.

[29] Sentencias: C-391 de 2002. M.P.: Jaime Cérdoba Trivifio; C-870 de 2002. M.P.: Manuel
José Cepeda;

C-121 de 2012. M.P.: Luis Ernesto Vargas Silva.
[30] Sentencia C-244 de 1996. M.P.: Carlos Gaviria Diaz.
[31] Id. Citando a Corte Suprema de Justicia, sentencia del 22 de noviembre de 1990.

[32] Sentencia C-022 de 2006. M.P.: Carlos Gaviria Diaz.



[33] Sentencia C-328 de 2003. M.P.: Manuel José Cepeda.

Principio segun el cual nadie puede ser sancionado dos veces por el mismo hecho.



