Sentencia C-693/08

COSA JUZGADA FORMAL Y COSA JUZGADA MATERIAL-Diferencias/COSA JUZGADA FORMAL Y
COSA JUZGADA MATERIAL-Consecuencias

Esta Corporacién ha explicado que la cosa juzgada material se presenta cuando después de
proferido un fallo de constitucionalidad respecto de una norma determinada, la Corte debe
estudiar otra disposicion distinta que sea: (i) idéntica en su tenor a aquella sobre la cual
recayd el pronunciamiento anterior, o (ii) no literalmente idéntica, pero con un contenido
normativo igual al de la otra norma examinada. En estos dos eventos, por cuanto el asunto
objeto de juicio ya ha sido decidido anteriormente, la Sala Plena de la Corte debe proferir un
fallo inhibitorio, por carencia de objeto de la decisién. En cambio, si la norma acusada no es
otra distinta de aquella sobre la cual recayé el fallo anterior, sino la misma norma antes
examinada, se presenta el fenémeno de cosa juzgada formal, que puede dar lugar al rechazo

de la demanda por el magistrado sustanciador.
COSA JUZGADA MATERIAL-Inexistencia

La Corte descarta que se esté en presencia del fenémeno de la cosa juzgada material, por
cuanto el paragrafo 4° del articulo 2° de la Ley 678 de 2001 (sentencia C-372 de 2002) se
refiere a la no exenciéon de responsabilidad del delegante, Unicamente en el caso concreto de
la responsabilidad civil que dé origen a un reconocimiento indemnizatorio por parte del
Estado, y a la subsiguiente accién de repeticién. En cambio, la norma acusada en esta
oportunidad - inciso 2° del articulo 21 de la Ley 1150 de 2007- se refiere de manera general
a la no exencién de la responsabilidad in vigilando del delegante, en todos los casos de
delegacién en materia de contratacion publica. Asi las cosas, no se cumple el presupuesto

basico del fendmeno juridico de la cosa juzgada material.

FUNCION PUBLICA DE CONTRATACION ESTATAL-Titularidad/FUNCION PUBLICA DE
CONTRATACION ESTATAL-Titularidad y vinculacién de otros funcionarios

DELEGACION-Concepto

La delegacién es una técnica de manejo administrativo de las competencias que autoriza la

Constitucion en diferentes normas (art. 209, 211, 196 inciso 4 y 305), algunas veces de modo



general, otras de manera especifica, en virtud de la cual, se produce el traslado de
competencias de un érgano que es titular de las respectivas funciones a otro, para que sean

ejercidas por éste, bajo su responsabilidad, dentro de los términos y condiciones que fije la

ley.
DELEGACION-Genera vinculo entre delegante y delegatario

Al delegar se establece un vinculo funcional especial y permanente entre delegante y
delegatario para el ejercicio de las atribuciones delegadas. Es especial en cuanto surge a
partir del acto de delegacién, de forma adicional a la relacién jerdrquica o funcional que
exista entre ellos y es permanente en cuanto permanece activo mientras rija el acto de
delegacion. En virtud de tal vinculacién, el delegante conserva y ejerce la facultad para
reformar o revocar los actos o resoluciones del delegatario y para revocar el acto de

delegacién.

DELEGACION-Implica permanencia de vinculo entre delegante y delegatario/DELEGACION-

Manifestaciones del vinculo entre delegante y delegatario

La delegacién implica la permanencia de un vinculo entre el delegante y el delegatario, que
se manifiesta en las atribuciones de orientacion vigilancia y control que el primero mantiene
sobre el segundo. El delegante siempre responde por el dolo o culpa grave en el ejercicio de

este tipo de atribuciones.

PRINCIPIO DE COORDINACION ADMINISTRATIVA-Implicaciones/PRINCIPIO DE
RESPONSABILIDAD SUBJETIVA DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

DELEGACION EN MATERIA CONTRACTUAL-Responsabilidad del delegante en la actividad
precontractual y contractual/DELEGACION EN MATERIA CONTRACTUAL-Responsabilidad del

delegante por dolo o culpa grave

El principio de coordinaciéon administrativa implica que, dada la existencia de una funcién
administrativa especifica, que refleja cierto grado de jerarquia funcional entre una autoridad
que coordina y otros funcionarios encargados de la ejecucién de la labor, la autoridad
jerarquicamente superior sera siempre responsable de la orientacién, vigilancia y control de

sus subalternos. De donde el delegante siempre responde por el dolo o culpa grave en el



ejercicio de las funciones de vigilancia, control y orientacién del delegatario en lo que
concierne al ejercicio de la funcién delegada, por lo cual cuando la norma acusada prescribe
que nunca quedard exonerado de dicha responsabilidad, simplemente corrobora o ratifica lo
dispuesto por el articulo 211 de la Constitucién, leido en su correcta interpretacion
sistemdtica. La funcién de vigilancia, orientacién y control de la que no se desprende el
delegante por el hecho de la delegacién implica que, respecto de ella, siempre conserve una
responsabilidad subjetiva, como justamente lo prevé la disposicién acusada, responsabilidad

por la que el servidor publico responde individualmente por sus acciones y decisiones.
Referencia: expediente D-7077

Demanda de inconstitucionalidad contra el inciso 2° del articulo 21 de la Ley 1150 de 2007,
“por 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.”

Actor: Armando Valencia Casas.

Magistrado Ponente:

Dr. MARCO GERARDO MONROY CABRA.

Bogota D. C., nueve (9) de julio de dos mil ocho (2008).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, conformada por los magistrados Humberto Antonio
Sierra Porto -quien la preside-, Jaime Araujo Renteria, Manuel José Cepeda Espinosa, Jaime
Cérdoba Trivifio, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra, Nilson Pinilla Pinilla,
Mauricio Gonzalez Cuervo y Clara Inés Vargas Hernandez, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto

2067 de 1991, ha proferido la presente sentencia con fundamento en los siguientes,
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Armando Valencia
Casas demandé la inconstitucionalidad del inciso 2° del articulo 21 de la Ley 1150 de 2007,

“por 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 contratacién con Recursos

Publicos”, por considerarlo contrario al articulo 211 de la Constitucién Politica.
Il. NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcribe la norma acusada, tal como aparece publicada en el Diario
Oficial N. 46691, del 16 de julio de 2007. Dentro de ella se subraya y resalta la expresidn
concretamente acusada:

“LEY 1150 DE 2007
(julio 16)

“por 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.
“El Congreso de la Republica

“DECRETA:

“Articulo 21. De la delegacién y la desconcentracion para contratar. El articulo 12 de la Ley

80 de 1993, tendra un inciso 2° y un paragrafo del siguiente tenor:

“En ningun caso, los jefes y representantes legales de las entidades estatales quedaran
exonerados por virtud de la delegacién de sus deberes de control y vigilancia de la actividad

precontractual y contractual.

“Paragrafo. Para los efectos de esta ley, se entiende por desconcentracién la distribucion
adecuada del trabajo que realiza el jefe o representante legal de la entidad, sin que ello
implique autonomia administrativa en su ejercicio. En consecuencia, contra las actividades

cumplidas en virtud de la desconcentracién administrativa no procedera ningln recurso”.



l1l. LA DEMANDA

Dice el demandante, que el articulo 211 de la Constitucién Politica establece textualmente
que la delegacién de funciones exime de responsabilidad al delegante y que la
responsabilidad recae exclusivamente en el delegatario. Frente a esta realidad, sostiene que
la norma legal que acusa, al prescribir lo contrario, vulnera ostensiblemente dicha disposicion
superior. Ademas induce a confusidn, pues rifie también con el articulo 12 de la Ley 489 de

1998, que prescribe que la delegacion exime de responsabilidad al delegante.

Agrega que, teniendo en cuenta la superioridad jerarquica de las normas constitucionales,
“(l)os representantes de las entidades estatales que deleguen funciones relacionadas con el
deber de control y vigilancia de la actividad precontractual y contractual quedaran exentos
de responsabilidad en la medida de que el acto administrativo de delegacién reuna los

requisitos sefialados por el Legislador en el articulo 10 de la ley 489 de 1998.”
IV. INTERVENCIONES
1. Intervencién del Departamento Nacional de Planeacién -DNP- .

En representacién del Departamento Administrativo de la referencia, intervino en forma
oportuna la ciudadana Ana Carolina Osorio Calderin, quien defendié la constitucionalidad de

la disposicion acusada.

A juicio de la interviniente, en el presente caso se presenta el fenémeno juridico de la cosa
juzgada material. Lo anterior por cuanto “al articulo demandado le son aplicables las
consideraciones que hizo la Corte Constitucional en la sentencia C-372 de 2002, que analizé
la constitucionalidad del pardgrafo 4° del articulo 2° de la Ley 678 de 2001, “por medio de la
cual se reglamenta la determinaciéon de responsabilidad patrimonial de los agentes del
Estado a través del ejercicio de la accién de repeticiéon o de llamamiento en garantia con
fines de repeticién.” Agrega que “(I)a norma demandada en esa oportunidad tiene una
proposicién normativa idéntica a la del inciso objeto de estudio en este caso y regulan la
misma materia, toda vez que ambas hacen referencia a la no exencién de responsabilidad
del delegante por el hecho del acto de delegacién en materia contractual.” Para demostrar el
anterior aserto, transcribe el mencionado paragrafo 4° del articulo 2° de la Ley 678 de

20011, y las consideraciones vertidas por esta Corporacién judicial cuando examind su



constitucionalidad; oportunidad en la que afirmé que “la expresién del articulo 211 dice que
el delegante no responde por las actuaciones del delegatario, lo cual no significa que aquél
no responda por sus propias acciones u omisiones en relacién con los deberes de direccién,
orientacion, instruccién y seguimiento, las cuales serdn fuente de responsabilidad cuando
impliguen infraccién a la Constitucién y a la ley, la omisién o extralimitacion en el ejercicio de

sus funciones o el incumplimiento de los principios de la funcién administrativa ...”

Trayendo nuevamente a colacién las consideraciones vertidas por esta Corporacion en la
Sentencia C-372 de 20022, recuerda que “el articulo 211 de la Constitucidén Politica no
agota los diferentes escenarios en los cuales el delegante puede ser considerado sujeto
responsable.” Pues existen otras normas constitucionales y legales que le imponen deberes
de direccidn, orientacién, seguimiento y control de la actuaciéon administrativa, que impiden

considerarlo desvinculado de toda responsabilidad.
2. Intervencidn del Ministerio del Interior y de Justicia.

Vencido el término de fijacidn en lista, intervino el ciudadano Fernando GOmez Mejia,
actuando en representacidn del Ministerio de la referencia. A su parecer, la norma acusada

no desconoce la Constitucién.

Para fundamentar esta opinidn, sostiene que el vinculo entre delegado y delegante no se
rompe por el hecho de la delegacidn; citando la Sentencia C-372 de 2002, recuerda que de
romperse ese vinculo, los jefes y representantes legales de las entidades estatales estarian
incumpliendo un deber que es suyo, cual es el de vigilancia y control, no sélo en materia

contractual, sino también en todas las demas actividades administrativas.

Asi las cosas, al parecer del Ministerio interviniente la norma acusada no hace otra cosa que
compaginar lo reglado por el articulo 211 de la Carta, con otra reglas también superiores que
le asignan responsabilidad a los jefes y representantes de las entidades estatales, que les

impiden quedar exonerados totalmente en virtud de la delegacion que realizan.
3. Intervencion de la Universidad del Rosario.

Actuando en nombre de la Universidad del Rosario, intervino extemporaneamente el decano

de la Facultad de Jurisprudencia, doctor Alejandro Venegas Franco.



A juicio de dicho ciudadano, la norma acusada no resulta inconstitucional, toda vez que
aunque la delegacién es una transmisién de competencias de un ente u érgano a otro ente u
drgano y siempre debe constar por escrito, eximiendo de responsabilidad al delegante, “el
delegante siempre va a tener sobre el delegatario un control jerdrquico sobre su actuacién.
Situacién que se manifiesta en la posibilidad que tiene de revocar en cualquier momento la

competencia delegada.”

Por lo anterior, dice el ciudadano interviniente que el inciso acusado es plenamente
constitucional, ya que no hace otra cosa que ratificar la potestad de control y vigilancia que

siempre tiene el delegante frente al delegatario.”
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL

En la oportunidad legal prevista, el sefior Procurador General de la Nacion, doctor Edgardo
Maya Villazdn, solicit6 a la Corte declarar la exequibilidad del inciso segundo del articulo 21
de la Ley 1150 de 2007.

Dice el sefior Procurador que la delegacién es una técnica de manejo administrativo que
autoriza la Constitucién en diferentes normas, en virtud de la cual se produce el traslado de
competencias de un érgano que es titular de las respectivas funciones a otro, para que sean

ejercidas por éste, bajo su responsabilidad, dentro de los términos y condiciones que fije la

ley.

Ahora bien, para la vista fiscal la responsabilidad de los sujetos que intervienen en la
delegacién no se agota en el contenido del articulo 211 constitucional, pues “es la misma
Carta la que contempla en otra normas aspectos relacionados con la responsabilidad de los
servidores publicos que necesariamente deben tenerse en cuenta para interpretar el alcance

de esa disposicion”.

Recordando lo dicho por esta Corporacién en la Sentencia C-372 de 2002, precedente que
estima aplicable en su integridad al presente caso, afirma que “no puede darse al articulo
211 de la Constitucién una lectura aislada y meramente literal para considerar que la
delegacion protege o aparta total y automaticamente a la autoridad delegante de todo tipo
de responsabilidad en relacién con el ejercicio indebido o irregular de la delegacién pues con

esta interpretacién se dejarian de lado los principios de unidad administrativa y de titularidad



de los empleos publicos, como fundamento de la competencia de las autoridades publicas.”
Sin embargo, tampoco puede caerse en el extremo opuesto en el que “el delegante
respondera siempre por las actuaciones del delegatario, por cuanto se abandonaria el

principio de responsabilidad subjetiva de los servidores publicos.”

Finalmente, insiste en que “la funcion de control y vigilancia de la actividad contractual por
parte del jefe del organismo o del representante legal, es un minimo deber que le
corresponde asumir, dada la importancia y trascendencia de la referida actividad, lo cual
implica que frente a la omision en el cumplimiento de la misma no queda duda de la
responsabilidad que le asiste precisamente por la condiciéon de director de los procesos
precontractuales y contractuales, a pesar de la delegacidon que se haya realizado para tal
efecto.” Y precisa que el objetivo del legislador no es que el delegante responda
conjuntamente por el sélo hecho de la delegacién, “sino que en asuntos de esta naturaleza
no es razonable que el primero se desprenda totalmente de sus obligaciones de velar por el

cumplimiento de las normas juridicas que regulan la contratacion estatal”.
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

La Corte Constitucional es competente para resolver sobre la constitucionalidad del articulo

parcialmente demandado, ya que éste hace parte de una ley de la Republica.
2. El problema juridico que propone la demanda.

2.1. Como se dijo en el acapite de Antecedentes de la presente Sentencia, el demandante
sostiene que cuando inciso 2° del articulo 21 de la Ley 1150 de 2007 dispone que, tratandose
de la delegacidén para contratar, “(e)n ningln caso, los jefes y representantes legales de las
entidades estatales quedaran exonerados por virtud de la delegacién de sus deberes de
control y vigilancia de la actividad precontractual y contractual”, desconoce la regla
constitucional contenida en el articulo 211 superior, conforme a la cual “(I)a delegacién
exime de responsabilidad al delegante, la cual correspondera exclusivamente al delegatario,
cuyos actos o resoluciones podra siempre reformar o revocar aquel, reasumiendo la

responsabilidad consiguiente.”



Todas las intervenciones y también el sefior Procurador defienden la constitucionalidad de la
disposicion legal demandada, afirmando que la acusacién parte de una lectura aislada del
articulo 211 superior, que permite llegar a la errada conclusién a la que arriba el
demandante. Undnimemente estiman que una interpretacién sistematica y arménica de
todos los textos superiores lleva a concluir que existen otras normas constitucionales
distintas del articulo 211 de la Carta, que le imponen al delegante obligaciones permanentes
de vigilancia y control sobre la actividad del delegatario, y que impiden considerar a aquel
desvinculado de toda responsabilidad por el sélo hecho de la delegaciéon. Como soporte de
esta argumentacion, citan la Sentencia C-372 de 20023 en donde, dicen, se explicé lo
anterior.

2.2. La intervencion del Departamento Nacional de Planeacion -DNP- afirma que en dicha
Sentencia se examind una norma legal muy similar a la que ahora se demanda, acusada por
las mismas razones que ahora nuevamente se esgrimen como cargos de inexequibilidad. En

tal virtud, estima que se presenta el fendmeno juridico de la cosa juzgada material.

Asi las cosas, por razones metodoldgicas la Corte examinara primero si en el presente caso
se presenta el fendmeno de la cosa juzgada material, respecto de lo decidido en la citada
Sentencia C-372 de 20024. Si ello fuera asi, proferird un fallo inhibitorio por carencia actual
de objeto. En caso contrario, entrard a examinar si el articulo 211 de la Constitucién exime
de responsabilidad en forma absoluta al delegante en asuntos contractuales, o si esa
exoneracion de la que habla dicha norma superior no excluye la responsabilidad in vigilando
de quien hace la delegacién, de manera que, como lo afirma la disposicién legal acusada,
continle respondiendo “de sus deberes de control y vigilancia de la actividad precontractual

y contractual”. Pasa la Corte a ocuparse de ello.
3. El fendmeno juridico de la Cosa Juzgada Material.

3.1. El concepto de “cosa juzgada material” y su diferencia con el de “cosa juzgada formal”:
Esta Corporacién ha explicado que “la “cosa juzgada material” se presenta cuando después
de proferido un fallo de constitucionalidad respecto de una norma determinada, la Corte
debe estudiar otra disposicion distinta que sea: (i) idéntica en su tenor a aquella sobre la cual
recayd el pronunciamiento anterior, o (ii) no literalmente idéntica, pero con un contenido

normativo igual al de la otra norma examinada.”5 En estos dos eventos, “por cuanto el



asunto objeto de juicio ya ha sido decidido anteriormente, la Sala Plena de la Corte debe
proferir un fallo inhibitorio, por carencia de objeto de la decisiéon.”6 En cambio, “si la norma
acusada no es otra distinta de aquella sobre la cual recayé el fallo anterior, sino la misma
norma antes examinada, se presenta el fendémeno de “cosa juzgada formal”, que puede dar

lugar al rechazo de la demanda por el magistrado sustanciador7.”8

Ciertamente, en la Sentencia C-308 de 20079 se hizo un recuento de la jurisprudencia
relativa a la diferencia entre estos dos conceptos -cosa juzgada material y formal-, en los

siguientes términos:

“En efecto, sobre la diferencia entre estos dos conceptos -cosa juzgada material y formal-, la

Corporacién ha dicho:

“El fendmeno de la cosa juzgada no sélo se presenta cuando existe una decisidon previa del
juez constitucional en relacidén con la misma norma que posteriormente resulta nuevamente
demandada. Adicionalmente, se presenta el fendmeno de la cosa juzgada cuando la decision
anterior pese a no recaer sobre la misma disposicion cobija, sin embargo, otra literalmente
igual o con contenidos normativos idénticos. En este ultimo sentido, “(e)l fendmeno de la
cosa juzgada opera asi respecto de los contenidos de una norma juridica: tiene lugar cuando
la decisién constitucional resuelve el fondo del asunto objeto de su juicio que ha sido

suscitado por el contenido normativo de un precepto”.10 (Negrillas fuera del original)
Y sobre el mismo tépico también habia afirmado:

“Ha sido pues clara esta Corporacion en que tanto sus decisiones sobre inexequibilidad,
como aquellas sobre exequibilidad, estan cobijadas por la cosa juzgada; en que, cuando se
trata de normas con contenidos idénticos, asi sus textos literales normativos difieran entre
si, y cuando respecto de una de ellas existe una decisién previa del juez constitucional, obra
en relacién con los contenidos que le son propios y respecto de la otra, el fendmeno de la

cosa juzgada en sentido material.” 11 (Negrillas fuera del original)

Ademas, explicando por qué la decisidén sobre la existencia del fenémeno de la cosa juzgada
material debe ser adoptada por la Sala Plena de la Corporacién y no por el magistrado

sustanciador al admitir la demanda, la Corte ha vertido los siguientes conceptos:



“Existe cosa juzgada material cuando la disposiciéon que se acusa tiene un contenido
normativo idéntico al de otro articulo sobre el cual la Corte ya ha emitido pronunciamiento,
por lo que los argumentos juridicos que sirvieron de fundamento para declarar la
constitucionalidad o inconstitucionalidad de éste serian totalmente aplicables a aquélla y la
decision que habria de adoptarse seria la misma que se tomé en la sentencia anterior. No
obstante, considera la Corte que la declaracién de la existencia de cosa juzgada material no
puede ser adoptada por un sélo Magistrado sino por la Sala Plena de la Corte, por medio de
una sentencia adoptada por la mayoria, por las siguientes razones: - La existencia de cosa
juzgada material, equivale a la declaracién de exequibilidad o inexequibilidad de un precepto
legal. Y de acuerdo con la Constitucién (arts. 241 y ss) y la ley (estatutaria de la
administracién de justicia, el decreto 2067/91 y el reglamento interno de la Corte), es esta
Corporacién en Sala Plena la que debe adoptar decisiones de esa indole. - Las providencias
que profiere la Corte en ejercicio del control constitucional, son de obligatorio cumplimiento y
producen efectos erga omnes. Pero para que ello tenga lugar, es necesario que el fallo lo
emita el érgano constitucionalmente competente, en este caso, la Sala Plena. De no ser asi,
se estaria aceptando que las decisiones de inconstitucionalidad o constitucionalidad de un

precepto legal se adopten por un solo magistrado, lo cual contraria el orden supremo.

No sucede lo mismo en los casos en que se presenta el fendmeno de la cosa juzgada formal,
la cual tiene lugar “cuando existe una decisidn previa del juez constitucional en relacion con
la misma norma que es llevada posteriormente a su estudio. Supone la vinculacién juridica
que surge para el juez constitucional en relaciéon con el precepto en si mismo formalmente
considerado”. Pues es claro que en este evento, no se esta decidiendo sobre la
constitucionalidad o inconstitucionalidad de una determinada disposicién legal, sino
simplemente se trata de la constatacion de un hecho: que la Corte ya ha emitido
pronunciamiento sobre la norma que nuevamente se acusa y, en consecuencia, se le informa
al actor esta situacién. Ha de entenderse que cuando el inciso final del articulo 60. del
decreto 2067 de 1991, autoriza rechazar “las demandas que recaigan sobre normas
amparadas por una sentencia que hubiere hecho transito a cosa juzgada”, se refiere Unica y
exclusivamente a la cosa juzgada formal. Decisién que la puede adoptar el Magistrado a
quien se le ha repartido la demanda o la Sala Plena de la Corte, tal como se lee en este

mismo precepto.” 12" 13

Recordada la jurisprudencia relativa al concepto de “cosa juzgada material”, debe la Corte



entrar a estudiar el pronunciamiento recogido en la Sentencia C-372 de 200214, a fin de
establecer si, como lo propone uno de los intervinientes, en el este caso se presenta ese

fenémeno juridico.
3.2 La Sentencia C-372 de 2002.

3.2.1 Norma acusada en esa oportunidad: En la Sentencia C-372 de 200215, la Corte
examind la constitucionalidad del paragrafo 4° del articulo 2° de la Ley 678 de 2001, cuyo

tenor literal era el siguiente, que se resalta y subraya:
“LEY 678 DE 2001
(agosto 3)

“por medio de la cual se reglamenta la determinacién de responsabilidad patrimonial de los
agentes del Estado a través del ejercicio de la accién de repeticion o de llamamiento en

garantia con fines de repeticion.
“El Congreso de Colombia:

“DECRETA

“Articulo 29. Accién de Repeticidn. La accidn de repeticidn es una accidn civil de caracter
patrimonial que debera ejercerse en contra del servidor o ex servidor publico que como
consecuencia de su conducta dolosa o gravemente culposa haya dado reconocimiento
indemnizatorio por parte del Estado, proveniente de una condena, conciliaciéon u otra forma
de terminacién de un conflicto. La misma accién se ejercitara contra el particular que
investido de una funcién publica haya ocasionado, en forma dolosa o gravemente culposa, la
reparacién patrimonial. No obstante, en los términos de esta ley, el servidor o ex servidor
publico o el particular investido de funciones publicas podra ser llamado en garantia dentro
del proceso de responsabilidad contra la entidad publica, con los mismos fines de la accion

de repeticién.



“Paragrafo 4. En materia contractual el acto de la delegaciéon no exime de responsabilidad
legal en materia de accién de repeticiéon o llamamiento en garantia al delegante, el cual
podra ser llamado a responder de conformidad con lo dispuesto en esta ley, solidariamente

junto con el delegatario. ” 16

3.2.2 Cargos de la demanda: En relacidn con la disposicion acusada cuyo texto se acaba de
transcribir, en la demanda que se resolvié mediante la Sentencia C-372 de 2002 se
esgrimieron los cargos de inconstitucionalidad que fueron resumidos asi en la parte de

consideraciones de dicha Sentencia:

“Los actores demandan el paragrafo 4 del articulo 2 de la ley 678 por considerar que
constituye una modalidad de responsabilidad objetiva para el delegante, a quien no se le
brinda la oportunidad para controvertir las pruebas en su contra, con lo cual se vulnera el
derecho a que se le presuma su inocencia. El legislador no tuvo en cuenta que al no ser el
delegante el autor de la accién, no ha podido obrar con la culpabilidad exigida por los
articulos 29 y 90 de la Constitucién Politica. Ademas, la expresion empleada en el articulo
211 de la Constituciéon no deja duda que “la delegacién exime de responsabilidad al

delegante, la cual corresponderd exclusivamente al delegatario”.

3.2.3. Inexistencia de cosa juzgada material. Visto el tenor de la norma acusada y los cargos
formulados en contra de ella, la Corte descarta que se esté en presencia del fendmeno de la
cosa juzgada material; ciertamente, como puede apreciarse, el paragrafo 4° del articulo 2°
de la Ley 678 de 2001 se refiere a la no exencién de responsabilidad del delegante,
Unicamente en el caso concreto de la responsabilidad civil que dé origen a un reconocimiento
indemnizatorio por parte del Estado, y a la subsiguiente accién de repeticién. En cambio, la
norma acusada en esta oportunidad - inciso 2° del articulo 21 de la Ley 1150 de 2007- se
refiere de manera general a la no exencion de la responsabilidad in vigilando del delegante,

en todos los casos de delegacidn en materia de contratacidn publica.
Ciertamente, el tenor literal de las dos disposiciones es el siguiente:
Inciso 2° del articulo 21 de la Ley 1150 de 2007

“Paragrafo 4. En materia contractual el acto de la delegaciéon no exime de responsabilidad

legal en materia de accién de repeticiéon o llamamiento en garantia al delegante, el cual



podra ser llamado a responder de conformidad con lo dispuesto en esta ley, solidariamente

junto con el delegatario. ”

“En ningun caso, los jefes y representantes legales de las entidades estatales quedaran
exonerados por virtud de la delegacién de sus deberes de control y vigilancia de la actividad

precontractual y contractual.

Nétese cdmo la responsabilidad de la cual no es exonerado el delegante en el caso del
paragrafo 4° del articulo 2° de la Ley 678 de 2001 es exclusivamente aquella
responsabilidad civil patrimonial que puede hacerse efectiva mediante la accién de
repeticién; al paso que la responsabilidad de la que no es exonerado el delegante en el caso
del inciso 2° del articulo 21 de la Ley 1150 de 2007, ahora acusado, es aquella de cualquier
naturaleza que le pueda ser imputada en razén de “sus deberes de control y vigilancia de la
actividad precontractual y contractual”. Asi las cosas, no se cumple el presupuesto basico del
fenédmeno juridico de la cosa juzgada material, por cuanto la norma ahora acusada no es
idéntica en su tenor a aquella sobre la cual recayé el pronunciamiento anterior, y tampoco

tiene un contenido normativo igual al de la otra norma antes examinada.

Establecida la inexistencia de la cosa juzgada material, entra la Corte a estudiar en el fondo

los cargos de la demanda, formulados en esta oportunidad.

4. El alcance del inciso 2° del articulo 211 de la Constitucion Politica. Reiteracion de la

jurisprudencia sentada en la Sentencia C-372 de 2002.
4.1. El inciso 2° del articulo 211 de la Carta reza asi:

“La delegaciéon exime de responsabilidad al delegante, la cual correspondera exclusivamente
al delegatario, cuyos actos o resoluciones podrad siempre reformar o revocar aquel,

reasumiendo la responsabilidad consiguiente.”

4.2. La anteriormente citada Sentencia C-372 de 200217, si bien no constituye cosa juzgada
material respecto de la presente demanda, si contiene una doctrina sobre la interpretacion
de la anterior norma superior, que en esta oportunidad debe ser recordada a fin de estudiar

los cargos propuestos en la demanda.

Dijo en esa ocasidén la Corte, que si bien la titularidad de la funcién publica de contratacion



estatal se radicaba en el jefe o representante legal de la entidad contratante, ello no excluia
que él pudiera vincular a otros funcionarios de la entidad para que participaran también en la
gestion contractual del Estado, acudiendo para ello a la figura de la delegacién total o parcial
de su competencia para celebrar contratos. Recordd entonces que la jurisprudencia habia
explicado que la delegacion es “una técnica de manejo administrativo de las competencias
que autoriza la Constitucion en diferentes normas (art. 209, 211, 196 inciso 4 y 305), algunas
veces de modo general, otras de manera especifica, en virtud de la cual, se produce el
traslado de competencias de un érgano que es titular de las respectivas funciones a otro,
para que sean ejercidas por éste, bajo su responsabilidad, dentro de los términos y

condiciones que fije la ley”18.

Refiriéndose al vinculo que la delegacidon genera entre el delegante y el delegatario, la
Sentencia en cita explicé que “(a)l delegar se establece un vinculo funcional especial y
permanente entre delegante y delegatario para el ejercicio de las atribuciones delegadas. Es
especial en cuanto surge a partir del acto de delegacién, de forma adicional a la relacién
jerarquica o funcional que exista entre ellos y es permanente en cuanto permanece activo
mientras rija el acto de delegacion. En virtud de tal vinculacidn, el delegante conserva y
ejerce la facultad para reformar o revocar los actos o resoluciones del delegatario y para
revocar el acto de delegacién (C.P., art. 211).19 Estas particularidades se desprenden del
principio de unidad de accién administrativa, de la aplicacién de los principios de la funcion
administrativa a que hace referencia el articulo 209 de la Carta y del deber de direccién,

instruccion y orientacion que corresponde al jefe de la entidad u organismo estatal.”

Explicado lo anterior, la Sentencia en comento pasé a estudiar la constitucionalidad del
paragrafo 4° del articulo 22 de la Ley 678 de 2001, conforme al cual, en asuntos
contractuales, el acto de delegacién no exime de responsabilidad legal al delegante en
materia de accion de repeticién o llamamiento en garantia, por lo cual podra ser llamado a
responder solidariamente con el delegatario. Para estos propdsitos interpreté de la siguiente

manera el articulo 211 superior:

]

. al dar aplicacién a los principios constitucionales sobre la responsabilidad de los

servidores publicos, aparecen, en comienzo, dos alternativas en relacién con la



responsabilidad del delegante: 12) el acto de delegacién constituye, de manera inmediata,
una barrera de proteccién o de inmunidad al delegante y, en concordancia con la expresion
contenida en el inciso segundo del articulo 211 de la Constitucién Politica20, toda
responsabilidad corresponde exclusivamente al delegatario, y 22) el delegante, junto con el
delegatario, responde siempre por las decisiones que éste tome en ejercicio de la

delegacién.

“Considera la Corte que estas alternativas constituyen dos extremos incompatibles con los
principios referentes a la responsabilidad del servidor publico en general y del delegante en
especial. En efecto, no puede darse al articulo 211 de la Constitucién una lectura aislada y
meramente literal para considerar que la delegaciéon protege o aparta total y
automaticamente a la autoridad delegante de todo tipo de responsabilidad en relacién con el
ejercicio indebido o irregular de la delegacién pues con esta interpretacion se dejarian de
lado los principios de unidad administrativa y de titularidad de los empleos publicos, como
fundamento de la competencia de las autoridades publicas. La delegacién no es un
mecanismo para desprenderse del cumplimiento de las funciones del cargo y menos aun
para utilizarse con fines contrarios a los principios que rigen la funciéon administrativa como la
moralidad, la eficacia, la igualdad o la imparcialidad (C.P., art. 209). Tampoco es admisible el
extremo opuesto segun el cual el delegante respondera siempre por las actuaciones del
delegatario, por cuanto se abandonaria el principio de responsabilidad subjetiva de los
servidores publicos, de tal manera que inexorablemente respondan por las decisiones de
otros. Por lo tanto, para determinar la responsabilidad del delegante no es suficiente el
articulo 211 de la Carta Politica y sera necesario considerar otros principios constitucionales

sobre la materia.

“10. Lo que la Constituciéon consagra es la responsabilidad que se deriva del ejercicio del
cargo, sea ella por omisién o extralimitacién de sus funciones. Entonces, desde la distincién
de las formas de actuacién de los tres participes en la delegacién, el principio de
responsabilidad indica que cada uno de ellos responde por sus decisiones y no por las
decisiones que incumben a los demas. No puede exigirse, por lo tanto, que la autoridad que
autoriza la delegacién responda por las actuaciones del delegante o del delegatario.
Tampoco que el delegante responda por las decisiones del delegatario, aunque ello tampoco
signifigue que el delegante no responda por lo que a él, como titular de la competencia

delegada, corresponde en relacién con la delegacidn, pues la delegacidén no constituye, de



ninguna manera, el medio a través del cual el titular de la funcién se desprende por completo
de la materia delegada. Por el contrario, la delegacién crea un vinculo permanente y activo
entre delegante y delegatario, el cual se debe reflejar en medidas como las instrucciones que
se impartan al delegatario durante la permanencia de la delegacién; las politicas y
orientaciones generales que se establezcan, en aplicacién del principio de unidad de la
administracion, para que los delegatarios conozcan claramente y consideren en sus
decisiones los planes, metas y programas institucionales; la revision y el seguimiento a las
decisiones que tome el delegatario y la oportunidad para que el delegante revoque el acto de
delegacién y despoje oportunamente de la calidad de delegatarios a quienes no respondan a
las expectativas en ellos fincadas. Para ello, el delegante conservara y ejercera las facultades
que se le otorgan en razén de ser el titular del empleo al cual pertenecen las funciones que

se cumplen por los delegatarios.21

“La delegacién tampoco puede constituirse en el medio para evadir un régimen de
prohibiciones ni de incompatibilidades que acompafie la actuacién de los servidores publicos
ni para imponer indebidamente a los subalternos la toma de decisiones contrarias a derecho,
con la conviccién que la delegacidn los aisla o los protege de toda modalidad de
responsabilidad. Es preciso tener siempre en cuenta que lo que busca la delegacion es la
eficacia, dentro de criterios de moralidad e imparcialidad, de la funciéon administrativa (C.P.,
art. 209).

“Por ello, es necesario efectuar un analisis sistematico de la Constitucion con el fin de
establecer los limites fijados por el constituyente en materia de responsabilidad del
delegante, pues la expresion del articulo 211 sobre la materia no agota los diferentes
escenarios en los cuales el delegante puede ser considerado sujeto responsable, pues
existen otras normas constitucionales y legales que le imponen deberes de direccion,
orientacién, seguimiento y control de la actuacién administrativa, en general, y del ejercicio
de la delegacién, en particular (CP, arts. 1, 2, 6, 123, 124 y 209, y ley 489 de 1998, arts. 10 y
12).

“11. Entonces, en aplicacion de la figura de la delegacion, el dafio antijuridico que dé lugar a
la responsabilidad patrimonial del Estado y a la accion de repeticién (CP, art. 90), puede
darse de tres maneras diferentes, de acuerdo con la participacién del delegante o del

delegatario: 12) el dolo o la culpa grave corresponden exclusivamente al delegatario, al



ejercer la delegacién otorgada, sin la participacién del delegante; 22) el dolo o la culpa grave
corresponden exclusivamente al delegante, quien utiliza al delegatario como un mero
instrumento de su conducta; y 32) hay concurso de dolo y/o culpa grave de delegante y
delegatario en la conducta que ocasiona el dafio antijuridico. La primera hipdtesis es a la cual
hace referencia el inciso segundo del articulo 211 de la Constitucién Politica, y en ese evento
“la delegacién exime de responsabilidad al delegante, la cual correspondera exclusivamente
al delegatario”; la segunda vy la tercera hipétesis son las reguladas por la norma demandada
pues no puede ser constitucional una medida del legislador que diga que un funcionario esta
exonerado de responsabilidad asi participe con dolo o culpa grave en la consumaciéon de un
dafio antijuridico por el cual el Estado se vio condenado a indemnizar a quien no estaba

obligado a soportar dicha lesion.
Asi pues, de la jurisprudencia transcrita se extraen validamente las siguientes conclusiones:

a. El articulo 211 de la Constitucién no puede ser interpretado el sentido segln el cual la
delegacién exime absolutamente de responsabilidad al delegante. Esta interpretacidn
proviene de una lectura aislada y descontextualizada de dicha disposicidn superior, que es

descartada por la Corte.

b. Tampoco se deriva de su texto que la delegacién signifique que delegante responde
siempre por las actuaciones del delegatario. Esta interpretacion desconoce el principio de

responsabilidad subjetiva de los servidores publicos.

d. Ademas del articulo 211 superior, existen en el texto de la Carta otras normas
constitucionales “que imponen deberes de direccién, orientacién, sequimiento y control de la
actuaciéon administrativa, en general, y del ejercicio de la delegacién, en particular”,

contenidas especialmente en los articulos 1°, 2°, 6°, 123, 124 y 209 superiores.

e. Una lectura sistematica de estas normas constitucionales, junto con lo prescrito en el
articulo 211 de la Carta, lleva a concluir que la delegacién implica la permanencia de un
vinculo entre el delegante y el delegatario, que se manifiesta en las atribuciones de
orientacion vigilancia y control que el primero mantiene sobre el segundo. El delegante

siempre responde por el dolo o culpa grave en el ejercicio de este tipo de atribuciones.

Con base en lo anterior, en la Sentencia C-372 de 2002 se decidié declarar exequible el



paragrafo 42 del articulo 2 de la Ley 678 de 2001, en el entendido en que el delegante sélo
podia ser llamado a responder cuando hubiera incurrido en dolo o culpa grave en el ejercicio

de sus funciones.

5. Constitucionalidad de la norma acusada.

Asi las cosas, se pregunta ahora la Corte si cuando el inciso segundo del articulo 21 de la Ley
1150 de 2007 dispone que “(e)n ningln caso, los jefes y representantes legales de las
entidades estatales quedaran exonerados por virtud de la delegacién de sus deberes de
control y vigilancia de la actividad precontractual y contractual”23, vulnera el articulo 211 de

la Constitucion.

Al respecto, encuentra que dicha disposicién no sélo no desconoce los postulados de dicha
norma superior, sino que al contrario los desarrolla plenamente. Ciertamente, como se acaba
de ver, la interpretacién arménica del articulo 211 de la Carta, junto con otros principios
constitucionales recogidos en los articulos 1°, 2°, 6°, 123, 124 y 209 superiores,
especialmente con el principio de coordinacién de la actividad administrativa contenido en el
articulo 20924 de la Constitucién y la regla general de responsabilidad subjetiva de los
servidores publicos consagrada en el 124 ibidem25, lleva a concluir que el delegante siempre
responde por el dolo o culpa grave en el ejercicio de las funciones de vigilancia, control y
orientacion del delegatario en lo que concierne al ejercicio de la funcién delegada, por lo cual
cuando la norma acusada prescribe que nunca quedara exonerado de dicha responsabilidad,
simplemente corrobora o ratifica lo dispuesto por el articulo 211 de la Constitucion, leido en
su correcta interpretacién sistematica, expuesta por esta Corporacién en la tantas veces
mencionada Sentencia C-372 de 200226.

En efecto, el principio de coordinacién administrativa implica que, dada la existencia de una
funcion administrativa especifica, que refleja cierto grado de jerarquia funcional entre una
autoridad que coordina y otros funcionarios encargados de la ejecucién de la labor, la
autoridad jerarquicamente superior sea siempre responsable de la orientacidn, vigilancia y
control de sus subalternos.27 En el caso de la norma bajo examen, la funcién de vigilancia,
orientacién y control de la que no se desprende el delegante por el hecho de la delegacion

implica que, respecto de ella, siempre conserve una responsabilidad subjetiva, como



justamente lo prevé la disposicién acusada.

De otro lado, el principio de responsabilidad subjetiva de los servidores, a que se refiere el
articulo 124 de la Carta28, conlleva que el servidor publico responde individualmente por
sus acciones y decisiones y no por las de otros; principio que resulta contrario al de
responsabilidad objetiva de dichos servidores, que implicaria que éstos respondieran
independientemente del grado de culpa o dolo de su actuar, y que ha sido rechazado por
esta Corporacion en materia de responsabilidad fiscal, disciplinaria y penal de dichos
funcionarios. Ciertamente, esta Corporaciéon ha sostenido que “no puede deducirse
responsabilidad patrimonial del funcionario o agente publico, si no se establece que obrd, por
accidén u omision, constitutiva de dolo o culpa grave, y que lo hizo en ejercicio o con motivo
de sus funciones.”29 Asi mismo, de manera mas general ha explicado que en virtud de lo
dispuesto por el articulo 29 superior, conforme al cual “Toda persona se presume inocente
mientras no se le haya declarado judicialmente culpable”, en nuestro sistema juridico ha sido
proscrita la responsabilidad objetiva y, por lo tanto, la culpabilidad es “supuesto ineludible y
necesario de la responsabilidad y de la imposicion de la pena lo que significa que la actividad
punitiva del estado tiene lugar tan sélo sobre la base de la responsabilidad subjetiva de

aquellos sobre quienes recaiga”30.”31

Ahora bien, no sobra recordar que distinta de la responsabilidad subjetiva de los agentes del
Estado es la responsabilidad objetiva del Estado mismo, que se deduce de la sola presencia
de un dafo antijuridico causado por sus agentes. Por ello la Corte ha explicado que “es
evidente que el articulo 90 constitucional consagra una clara diferencia entre la
responsabilidad del Estado, y la responsabilidad que igualmente es posible deducir a sus
agentes. En el primer caso, como se ha visto, la responsabilidad resulta de la antijuridicidad
del dafio, pero frente a sus agentes esa antijuridicidad se deduce de la conducta de éstos,
vale decir, de que el comportamiento asumido por ellos y que dio lugar al dafo, fue doloso o

gravemente culposo.”32

Asi las cosas, reiterando la jurisprudencia y el precedente sentados en la Sentencia C-372 de
2002, en la parte resolutiva de la presente decision se declarara la exequibilidad del inciso
segundo del articulo 21 de la Ley 1150 de 2007, en el entendido segun el cual el delegante
sélo respondera del recto ejercicio de sus deberes de control y vigilancia de la actividad

precontractual y contractual, cuando haya incurrido en dolo o culpa grave en el ejercicio de



dichas funciones.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional administrando justicia en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

Declarar EXEQUIBLE el inciso segundo del articulo 21 de la Ley 1150 de 2007, en el
entendido segln el cual el delegante sélo responderd del recto ejercicio de sus deberes de
control y vigilancia de la actividad precontractual y contractual, cuando haya incurrido en

dolo o culpa grave en el ejercicio de dichas funciones.

Notifiguese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y

archivese el expediente.
HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
Presidente

Magistrado

Salvamento de voto

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado

JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado

RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado

Magistrado



Impedimento aceptado

MARCO GERARDO MONROY CABRA
Magistrado

NILSON PINILLA PINILLA

Magistrado

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada

MARTHA SACHICA DE MONCALEANO

Secretaria General

SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-693 DE 2008 DEL MAGISTRADO JAIME ARAUJO
RENTERIA

DELEGACION EN MATERIA CONTRACTUAL-Exime de responsabilidad al delegante
(Salvamento de voto)

Referencia: Expediente D-7077

Demanda de inconstitucionalidad contra el inciso 29 del articulo 21 de la Ley 1150 de 2007,
“por 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”

Magistrado Ponente:
MARCO GERARDO MONRQY CABRA

Con el respeto acostumbrado por las decisiones de esta Corte, me permito salvar mi voto al



presente fallo, mediante el cual se resuelve declarar exequible el inciso segundo del articulo
21 de la Ley 1150 de 2007, “en el entendido segun el cual el delegante sélo respondera del
recto ejercicio de sus deberes de control y vigilancia de la actividad precontractual y

contractual, cuando haya incurrido en dolo o culpa grave en el ejercicio de dichas funciones”.

Mi discrepancia con este fallo radica en que el suscrito magistrado considera que la norma
acusada es inconstitucional por cuanto viola abiertamente el articulo 211 de la Constitucion
Politica que clara y textualmente establece que “La delegacion exime de responsabilidad al
delegante, la cual corresponde exclusivamente al delegatario, ...”, o cual no admite una
interpretacion como la que se hace en esta sentencia con el fin de sustentar la
constitucionalidad de la no exoneracion de responsabilidad del delegante, no obstante que el

precepto constitucional dispone lo contrario.

Con fundamento en lo expuesto, salvo mi voto a la presente sentencia.
Fecha ut supra.

JAIME ARAUJO RENTERIA

Magistrado
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20 Expresa el inciso segundo del articulo 211 de la Carta Politica que “La delegacidn
exime de responsabilidad al delegante, la cual correspondera exclusivamente al delegatario,
cuyos actos o resoluciones podra siempre reformar o revocar aquél, reasumiendo la

responsabilidad consiguiente”.

21 En relacién con los deberes funcionales del delegante, el articulo 211 de la
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resoluciones del delegatario, y reasumir la responsabilidad consiguiente. Por su parte, la ley
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ejercicio de la delegaciéon. Ademas, que la autoridad delegante puede en cualquier tiempo

reasumir la competencia y revisar los actos expedidos por el delegatario.
23 Subraya la Corte.
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manera de hacerla efectiva.”
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27 Sobre el principio de coordinacién en cargos publicos que revelan jerarquia funcional,
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29 Sentencia C- 430/2000 M.P. Antonio Barrera Carbonell.

30 C- 626 de 1996

31 Sentencia C-155 de 2002, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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