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Finalizada la audiencia publica, la Sala de Casacion
Penal dicta sentencia dentro del juicio contra la doctora
ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES, acusada de ser
autora de los delitos de celebracion indebida de contratos y

peculado por apropiacion a favor de terceros.
HECHOS

ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES fue
elegida Representante a la Camara por el Departamento de
Cordoba para el periodo constitucional comprendido entre
el 20 de julio de 2002 al 19 de julio de 2006, tiempo en el
cual se‘desempeﬁ() como Presidente de dicha corporacion

entre el 20 de julio de 2004 y el 20 de julio de 2005.



Unica Instancia 29776
ZULEMA DL CARMEN JATTIN CORRALES
cual se desempeno como Presidente de dicha corporacion

entre el 20 de julio de 2004 y el 20 de julio de 2005.

En ejercicio de estas funciones, con la asesoria del
personal especializado de la Camara de Representantes y de
consultores particulares, suscribié con la universidad de
Cartagena los convenios: (i) 001 de 2004, para realizar el
“Diseno arquitectonico de las Comisiones Constitucionales
Permanentes de la Corporacion” (ii) 001 de 2005, para
“Implementar los sistemas de iluminacién y sonido del Salon
Eliptico del Capitolio Nacional”, y (iii) el 003 del mismo ano
para realizar la “interventoria de los contratos 145,147, 161

y 165 del 2005”.

Los convenios interadministrativos se cumplieron sin
ningun reparo y fueron suscritos directamente, con base en
conceptos de asesores calificados que consideraron que a
ese tipo de pactos no les era aplicable las reglas y
procedimientos previstos en la Ley 80 de 1993, por tratarse

de convenios entre entidades publicas.

Para cumplirlos, la institucion educativa subcontrato a
varias firmas especializadas, entre ellas a algunas que a
solicitud de la Division Administrativa de la Camara y con el
propoésito de realizar estudios de mercado presentaron

propuestas especificas.

Con ocasion del tramite del Convenio 001 de 2005,
para implementar “los sistemas de sonido e iluminacién del Salén

Eliptico del Capitolio Nacional”, la Direccion Administrativa de la
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ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES :
Camara le solicito a Construcciones Acusticas un estudio
técnico y presupuesto de obra, que dicha empresa estimo
que podia costar $ 95.969.204.00. La Presidencia de la
Camara suscribio con la Universidad de Cartagena dicho
convenio por valor de $ 104.028.111.00, quedandole a la
institucion educativa una utilidad de $ 8.058.907.00 por su

intermediacion, al subcontratar a Construcciones acusticas

por el valor que esta firma particular habia estimado.
IDENTIDAD DE LA PROCESADA

ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES, natural
de Lorica, Cordoba, lugar donde nacio el 10 de octubre de
1969, identificada con la cédula de ciudadania numero
30.652.607 del mismo municipio, ex representante a la

Camara, y ex senadora de la Republica.
ACTUACION PROCESAL

1.- Mediante auto del 21 de abril de 2008, la Fiscalia
Trece de la Unidad Nacional Anticorrupcion, compulso
copias a la Corte de la actuaciéon que instruia contra el
doctor Sergio Hernandez Gamarra, Rector de la Universidad

de Cartagena (fs. 204 cuaderno 1).

2.- El 7 de mayo de 2008, la Corte dispuso que se
acredite la condicion de congresista de la doctora ZULEMA
DEL CARMEN JATTIN CORRALES (fs. 209 cuaderno 1). El
12 de mayo del mismo ano, el Secretario General de la

Camara de Representantes certifico que la doctora JATTIN
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Unica Instancia 29776
ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES

CORRALES fue congresista y que se desempend como
Presidente de dicha corporacion entre el 20 de julio de 2004

y el 20 de julio de 2005 (fs. 212 cuaderno 1).

3.- El 9 de julio de 2008 la Corte abrio investigacion
previa (fs. 221 cuaderno 1), y el 2 de marzo de 2011
instruccion penal (fs. 32 cuaderno 4). El1 12 de abril de 2012
escucho en diligencia de indagatoria a la doctora ZULEMA

DEL CARMEN JATTIN CORRALES (fs. 51 cuaderno 5).

4.- El 10 de octubre de 2012 la Corte defini6 su
situacion juridica, imponiéndole medida de aseguramiento
de vigilancia electronica y prohibicion de salir del pais,
como presunta autora de los delitos de celebracion indebida
de contratos sin cumplimiento de los requisitos legales
esenciales y peculado por apropiacion en favor de terceros
(f. 141 cuaderno 6), providencia que la Sala confirmo el 6 de
noviembre siguiente, al resolver el recurso de reposicion que

interpuso la defensa (fs. 211 cuaderno 6).

5.- Con fundamento en el articulo 393 de la ley 600 de
2000, el 14 de junio de 2013 la Sala cerr6 la investigacion
(fs. 160 cuaderno 7), determinacion que confirmo el 12 de
julio siguiente, desestimando el recurso interpuesto por el

defensor suplente de la procesada (fs. 175 cuaderno 7).

6.- El 13 de noviembre de 2013 la Corte acuso a la
doctora ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES como
presunta autora de los delitos de celebracion de contratos

sin cumplimiento de requisitos legales esenciales en
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Unica Instancia 29776
ZULEMA DFL LARMEN JATTIN CORRALES

concurso homogéneo y peculado por apropiacion en favor

de terceros (fs. 75 cuaderno 8).

La Sala se referira a los fundamentos facticos y

juridicos de dicha decision en el curso de la providencia.

7.- El 14 de junio de 2014 se llevo a cabo la audiencia
preparatoria, diligencia en la cual la Sala neg6 la practica
de los testimonios de Angelino Lizcano, Carlos Alberto
Zuluaga, Jorge Carmelo Pérez y Farid Saker Garcia, y
considerd innecesario incorporar €l Plan de Compras de la

Camara del ano 2005 (fs. 202 cuaderno 9).

El 4 de agosto del mismo ano la Sala confirmo esa

decision (fs. 232 cuaderno 9).

8.- El 13 de marzo del presente se inicio la diligencia
de audiencia publica que culmino el 28 de marzo de 2017

(fs. 140 a 222 cuaderno 10)

ALEGATOS EN AUDIENCIA PUBLICA

Después de referirse a su vida personal y a su
trayectoria politica, la doctora ZULEMA DEL CARMEN
JATTIN CORRALES reiter6 su inocencia frente a los delitos
que se le imputan y reafirm6 la buena fe con que actuo
cuando fue Presidente de le Camara de Representantes en

el ano 2004.
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Unica Instancia 2977,
ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES

Asegurd que el equipo que la asesoro, del mas alto
nivel en materias tan complejas como lo son la contratacion
y la administracion publicas, y el personal de planta
igualmente experto en estas lides, le hicieron conocer las
bondades de los convenios interadministrativos y de la
flexibilidad de sus reglas, no para evadir los tramites de la
contratacion, sino para cumplir con los cometidos de la

administracion, como en efecto lo cree y lo creyo.

Resalté que pese a su actividad publica y politica,
nunca antes fue ordenadora del gasto, responsabilidad que
le correspondia asumir por aquel entonces al Presidente de
la Camara, debido a la configuracion administrativa de
dicha corporacion, razon por la cual se asesordo de
expertos, y no de cualquiera, sino de los mas doctos en la
materia, con el fin de acertar, como esta convencida de que

lo hizo.

Asegura que el nivel de riesgo que le correspondia
administrar lo asumié con la mas absoluta pulcritud hasta
donde llegaba su responsabilidad directa, y por eso no supo
ni tenia por qué saber de la manera como la Universidad
ejecuto los convenios dentro de los plazos y en los términos

convenidos a entera satisfaccion.

Pide, por lo tanto, que la Corte la declare inocente de

los cargos que le fueron imputados.
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Unica Instancia 29776
ZULEMA DEL DARMEN JATTIN CORRALES

El Senor Procurador cuarto delegado, por su parte,
solicita igualmente que se absuelva a la doctora JATTIN

CORRALES de los cargos formulados.

Luego de referirse a los elementos dogmaticos del
delito de celebracion de contratos sin cumplimiento de
requisitos legales esenciales, descrito en el articulo 410 de
la Ley 599 de 2000, asegura que la Ley 80 de 1993 define
los convenios interadministrativos como una modalidad de
colaboracion entre entidades publicas, los cuales se
exceptlan por esa razon de cumplir algunos tramites y
procedimientos contractuales que en otros eventos son

inflexibles.

Por ese motivo no encuentra ninguna ilegalidad en la
suscripcion de los convenios 001 de 2004, 001 y 003 de
2005, puesto que la Presidenta de la Camara actuo de
conformidad con la asesoria del experto consultor y profesor
universitario, doctor Alberto Rojas Rios, cuyos conceptos
analizaron en detalle la viabilidad juridica de recurrir a
dicho sistema de contratacion, encontrando que dicha

opcion para ese momento se ajustaba plenamente al orden

legal.

En tal concepto se tuvieron en cuenta tres variables: (i)
la naturaleza de las instituciones, (ii) el régimen especial de
contrataciéon de las universidades publicas, y (i) el
procedimiento aplicable a un sistema de contratacion
cuando concurren exclusivamente entidades estatales. Con

base en esos supuestos, el Senor Procurador concluye que
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Unica Instancia 29776
ZULEMA DFL CARMEN JATTIN CORRALES

las universidades publicas participan en ese tipo de actos
amparadas en el principio de autonomia, que les permite
ofrecer actividades de extension, y contratar bajo las reglas
del derecho privado, razon por la cual la presunta ilicitud
de los convenios, consistente en no haber garantizado el

principio de seleccion objetiva, no tiene razon de ser.

En su criterio, los articulos 69 de la Constitucion
Politica y 93 de la Ley 30 de 1992 consagran la autonomia
universitaria y su régimen de contratacion, de manera que
las reglas de la ley 80 de 1993 son inaplicables tratandose
de contrataciones con universidades publicas y por esa
razon no eran necesarios estudios de oportunidad y
conveniencia, ni convocar a distintos oferentes, como lo

exige el estatuto general de contratacion.

Lo unico que se requeria, entonces, para suscribir los
convenios, era la disponibilidad, el registro presupuestal y
la publicacion en el diario oficial, pasos que efectivamente

se cumplieron.

Sin embargo, anade que como se consigno en el
informe del Cuerpo Técnico de Investigacion numero
388962 del 11 de marzo de 2008, por lo menos en relacion
con el convenio interadministrativo 001 de 2004, la Policia
Judicial si encontré6 documentos que demuestran que se
realizo el estudio de oportunidad y conveniencia que Se

echa de menos.
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ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES

Con base en esas premisas concluye que “no resultaba
necesario; ni mucho menos obligatorio, darle cumplimiento a
la fase pre-convencional, habida cuenta que dicho instituto
resulta extrano al régimen de contratacion especial creado
por el legislador para las universidades estatales, plasmado
en la ley 30 de 1992, cuyo articulo 93 como en otra parte se
dijo, prevé que los contratos celebrados por dichas
instituciones se regiran por las normas del derecho privado y
sus efectos estaran sujetos a las normas civiles y

comerciales, segun la naturaleza de los contratos.”

Por ultimo, aduce que la ex congresista argumento en
sus interrogatorios que no dominaba el tema contractual,
por lo cual para escoger la mejor opcion de contratacion lo
hizo como se lo sugirieron razonadamente el personal del
area juridica y los técnicos de la Corporacion, y el abogado
externo y experimentado consultor, doctor Alberto Rojas
Rios, con estudios que éste profesional explico en su
testimonio, de donde infiere que la procesada actuo con la
conviccion de que la opcion que tomo era la mas sensata
desde el punto de vista legal, y la mejor, en relacion con la

gestion que le correspondio ejecutar.

El Defensor de la doctora ZULEMA DEL CARMEN
JATTIN CORRALES sostiene que no se configuran los
requisitos legales para condenar a su defendida y pide a la

Corte que la absuelva de los cargos imputados.

En su opinion, el ingrediente normativo “requisitos

legales esenciales” que se emplea en la descripcion del tipo
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ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES
penal de celebracion de contratos sin cumplimiento de
requisitos legales, se debe interpretar de conformidad con la
legislacion vigente para la fecha de suscripcion de los
convenios, mas no con exigencias impuestas por leyes o con
interpretaciones judiciales posteriores a la ocurrencia de los

hechos, como las que en su criterio utilizo la Corte para

sustentar la acusacion contra su defendida.

Advierte que para la fecha en que se suscribieron los
convenios 001 de 2004 y 001 y 003 de 2005, el tema
contractual lo regulaban la Ley 80 de 1993 y los Decretos
855 de 1994 y 2170 de 2002. De esas normas destaca el
literal C, del numeral 1°, del articulo 24 de la primera
disposicion, y el articulo 7 del Decreto 855 de 1994, que
autoriza la celebracion directa de convenios que celebran
entre si las entidades publicas mencionadas en el articulo 2
de la Ley 80 de 1993, tales como son la Camara de

Representantes y la Universidad de Cartagena.

En su opiniéon, en el articulo 3°, del Decreto 855 de
1994, se disponia que para la celebracion de contratos de
menor cuantia y de servicios profesionales se requerian por
lo menos dos ofertas, lo cual significa que los convenios
interadministrativos estaban exentos de esa formalidad,
pues estos no fueron incluidos en dicha disposicion legal.
En esa medida no existe ilegalidad alguna por el hecho de

que no se hayan solicitado las ofertas echadas de menos.

En ese margen analiza los convenios 001 de 2004, y

001 y 003 de 2005, y concluye que las solemnidades
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minimas atinentes a dicha modalidad se cumplieron y por
lo tanto sostiene que la conducta atribuida a la doctora

ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES es atipica.

Argumenta que a su cliente se le imputo, en relacion
con el convenio numero 01 de 2004, haber contratado a
una universidad publica que no presento propuestas y cuya
mision institucional no tiene relacion con los convenios, sin
elaborar estudios de oportunidad y conveniencia, y sin

garantizar la concurrencia de otros oferentes.

Al respecto, muestra que en el expediente reposan los
estudios de conveniencia y oportunidad!, documentos que
fueron reconocidos por la doctora Mery Janeth Gutiérrez
Cabezas, abogada del equipo juridico que asesoro a la
acusada, y por la arquitecta Rosalba Jaimes Mora, quien se
desempendé como arquitecta de la Division de Servicios
Generales de la Camara, los cuales sirvieron de fundamento

para la celebracion del convenio.

Acota que la relacion entre el convenio y los objetivos
de la universidad es una exigencia impuesta por la Ley
1150 de 2007, que modifico el literal C, del numeral 1 del
articulo 24 de la Ley 80 de 1993, norma que complementa
el tipo penal de celebraciéon de contratos sin requisitos
legales esenciales, pero que es inaplicable por ser posterior
al hecho que se imputa frente al juicio de tipicidad de

conductas acaecidas tres anos antes.

1 Folios 146 a 159 del cuaderno 8.
11
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Unica Instancia 29776
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Con todo, aun cuando ese requisito es posterior, la
universidad, como incluso se reconoce en la acusacion,
ofrecia “servicios de rango empresarial”, lo cual a su juicio
demuestra la relacion entre el objeto y los servicios
institucionales no misionales de la universidad. Por lo
tanto, segun el articulo 41 de la Ley 80 de 1993, luego de
los estudios de conveniencia y oportunidad, iinicamente se
requeria elevar a escrito el convenio de las partes en

relacion con el objeto a contratar.

Empero, la Corte cuestiondé la incapacidad de la
universidad para desarrollar el objeto del convenio, aspecto
que se demostraria con el hecho de que subcontraté a
“David Restrepo y Cia. Ltda., Maria del Rosario Rueda Saenz
y 3AR Ltda.” Sin embargo, considera que no existe prueba
que acredite que dicha circunstancia fuera conocida por la
Presidente de la Camara, o que hubiese comulgado con esa
situacion, como lo aclararon Sergio Hernandez Gamarra,
Mery Janeth Gutiérrez, Rosalba Jaimes Mora y la propia

acusada.

En efecto, segun el rector Sergio Hernandez Gamarra,
la Camara de Representantes no intervino en la seleccion de
contratistas en ninguno de los convenios, y segun Mery
Janeth Gutiérrez, la Corporacion no impartio instrucciones
para subcontratar, porque ese tema no hacia parte del
convenio y por lo mismo la universidad tampoco le informo
a la Camara sobre dicho asunto. Por eso es admisible que la
doctora ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES haya

creido que la universidad de Cartagena fue la que ejecuto
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ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES

los convenios, pues ella fue informada que dicha institucion
presenté documentos que acreditaban su experiencia sobre
el tema y adicionalmente, esa misma institucion tramito las
cuentas de cobro, lo cual reafirma que la subcontratacion

no podia ser conocida por la Presidente de la Camara.

De otra parte, agrega que en el texto del convenio
numero 001 de 2004 no existe clausula alguna en la que
conste que autorizo la subcontratacion de terceros, lo cual
reafirma la manifestacion del rector, doctor Sergio
Hernandez Gamarra, quien dijo que la decision de sub

contratar se tomo unilateralmente y de manera inconsulta.

Por ultimo, segun la acusacion, “con independencia de
la nominacién dada al negocio juridico aludido, lo relevante
es que su celebraciéon no estuvo precedida de los estudios
previos Yy términos de referencia mencionados en los articulos
1y 2y 7del decreto 2170 de 2002”, afirmacion que no €s
cierta, porque como se demostro, en el proceso obran los
estudios previos y términos de referencia, y aun si no lo
estuvieran, los articulos 1, 2 del Decreto 2170 de 2002, que
demandan esa clase de estudios, no son aplicables a los
convenios interadministrativos, pues dichas normas se
refieren a los requisitos que se deben cumplir tratandose de
contratos de menor cuantia, o cuando se declara desierta la
licitacion, o cuando las propuestas no se ajustan a los
pliegos de condiciones o a los términos de referencia, o en

general por falta voluntad de participacion.
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ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES

En cuanto al convenio interadministrativo numero 001

de 2005, para “implementar los sistemas de iluminacion y
sonido del Salon Eliptico del capitolio Nacional”, a folios 73 a
84 del cuaderno anexo 2, obra el estudio de conveniencia y
oportunidad, reconocido ademas por Sergio Arturo Ramirez,
Mary Janeth Gutiérrez y Rosalba Jame Mora, y segun esta

ultima, en él intervino Humberto Gonzalez, jefe de la oficina

de grabacion de la Camara para ese entonces.

Pone de presente que entre los documentos que
soportan la suscripcion del convenio, cuenta el estudio
técnico enviado al Ministerio de Cultura, por tratarse de un
bien de interés cultural cuya intervencion debe contar con
la autorizacion de ese ente ministerial, lo cual demuestra la

adecuada planeacion de la contratacion.

El hecho de que en ese documento se dijera que la
contratacion debia realizarse observando los articulos 11
ordinal 1 y 24 ordinal 1, m, literal a) de la ley 80 de 1993 y
del decreto 855 de 1993, esa mencion corresponde a un
examen preliminar de la cuestion. Ademas, como se
demostro al analizar el convenio 001 de 2004, dichas
normas no son aplicables tratandose de la suscripcion de

convenios interadministrativos.

Como lo hizo al analizar el convenio 01 de 2004,
estima que éste y el convenio numero 003 de 2005, por
tratarse de la misma modalidad de contratacion, y como lo
estipula el articulo 7 el Decreto 855 de 1994, no requerian

invitaciones a cotizar y, en todo caso, en ambos eventos
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Unica Instancia 2977
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tampoco existe prueba de que haya acuerdo sobre la

subcontratacion de personal experto para cumplir con los

convenios.

En conclusion, pide que por esas razones se absuelva
a su defendida por cuanto no existi6 ninguna infraccion al
deber legal contenido en las normas de complemento del

tipo penal en blanco.

Como peticion subsidiaria solicita que se acepte que la
doctora ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES actuo
con la conviccion errada e invencible de que no concurren

en su accion los supuestos del tipo objetivo.

Considera que no existia motivo para querer obviar
dolosamente algun requisito esencial de la contratacion
publica, pues la conducta de la doctora JATTIN CORRALES,
en su parecer, estuvo enmarcada en el absoluto
convencimiento de que los convenios suscritos con la

camara cumplian los requisitos esenciales.

La doctora JATTIN CORRALES es comunicadora social
y por primera vez se desempeno como ordenadora del gasto
al asumir como Presidente de la Camara el 20 de julio de
2004, para lo cual conformé un equipo del mas elevado
nivel, liderado, entre otros, por el asesor externo Alberto
Rojas Rios, profesor y tratadista experto en temas
constitucionales y administrativos, quien asesoro a la
acusada desde el segundo semestre de 2004 y en ejercicio

de ese encargo elabor6o el documento “Andlisis sobre la
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necesidad de contratacion con universidades publicas”, que
fue crucial en la toma de decisiones por parte de la doctora
JATTIN CORRALES, como lo acredité el mismo doctor, la

acusada y la jurista Mery Janeth Gutiérrez Cabezas.

A pesar de que segun la Corte dicho concepto no se
habria podido tener en cuenta al tramitar y suscribir los
convenios 01 de 2004 y 02 de 2005, porque segun la Sala la
contratacion del doctor Rojas fue posterior, sostiene que en
el juicio se demostré con su testimonio y con la copia del
contrato lo contrario. Concretamente que el doctor Rojas si
asesor0 a la Mesa Directiva de la Camara desde el segundo

semestre de 2004.

Igualmente la doctora Mery Janeth Gutiérrez Cabezas,
experta en contratacion publica y con una amplia
trayectoria profesional en la materia, asever6 en una
declaracion contundente por su profundad y claridad, que
luego de analizar la viabilidad juridica de celebrar convenios
interadministrativos, recomendo6 esta especial modalidad,
pues en su criterio no era necesario obtener varias
propuestas, dado que en la exposicion de motivos de la Ley
80, se determind que la seleccion objetiva de acuerdo con el
articulo 24, literal C, aunque de manera general se satisface
con la consulta previa de varias ofertas, para el caso podia
hacerse mediante contratacion directa, razén por la cual se

tuvo en cuenta el portafolio de servicios de la universidad.

La doctora ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES

se asesoro para tomar la mejor decision de expertos y dada
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ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES

la calidad intelectual y juridica de quienes lo hicieron, no
tenia por qué dudar de sus conclusiones, lo cual lleva a
concluir que obro6 con total ausencia de dolo y por supuesto
con la conviccion absoluta e invencible de que la opcion que
se le ofrecia era la que mejor interpretaba las posibilidades
legales de contratacion, situacion que encaja perfectamente
en la causal de ausencia de responsabilidad del numeral 10

del articulo 32 del Codigo Penal.

En cuanto al delito de peculado por apropiacion en
favor de terceros en relacion con el convenio 001 de 2005,
por un valor de $ 8.058.907 pesos, sostiene que en criterio
de la Corte, ese dinero tuvo como ultimo beneficiario no a la
Universidad de Cartagena, sino a la Sociedad de servicios
de Ingenieria SDI Limitada, que ejercio la gerencia del

convenio mencionado.

Sin embargo, el pago entre entidades publicas es un
supuesto que escapa a las previsiones del articulo 397 de la
ley 599 de 2000, pues en este caso no existe despojo
cuando se presenta un traslado de recursos dentro del
mismo patrimonio estatal, sobre todo si se tiene en cuenta
que lo que se protege es el erario publico, el cual no entra

en riesgo por la transferencia entre instituciones del Estado.

Por lo demas, con el testimonio del doctor Hernandez
Gamarra se demostré que la Sociedad de servicios de
Ingenieria SDI Limitada, no intervino en la ejecucion del
convenio ni fue subcontratada con ese fin por parte de la

Universidad de Cartagena.
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Eso implica, entonces, que el delito imputado no se

cometio.

El Senor Procurador cuarto solicita igualmente que se
absuelva a la acusada de los cargos formulados, pues de los
medios aportados al proceso, “lejos de sugerir el mas leve
atisbo de compromiso penal predicable a la imputada,
revelan, por el contrario, la plena concordancia de su
conducta con la normatividad legal que disciplina el topico
dentro de cuyas especificas particularidades suscribio la

procesada.”

Ademas de que en su criterio no se cumple con el tipo
objetivo tipo de celebracion de contratos sin cumplimiento
de requisitos legales porque la materia no esta reguilada por
la Ley 80 de 1993, agrega que la acusada actuo de
conformidad con la asesoria (o para qué son los asesores
calificados, se pregunta) que le brindaron expertos en la
materia y que en esa medida obro diligentemente para optar
por opcion que se le aconsejo que era lo juridicamente

admisible.

Igualmente opina que se debe absolver a la acusada
por el delito de peculado por apropiacion a favor de
terceros, pues el convenio del cual se dice que deriva la
presunta apropiacion indebida a favor de un “tercero” se
cumplié a cabalidad y no existe ni por asomo evidencia que

demuestre el animo de provecho ilicito ni indebido.
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CONSIDERACIONES DE LA CORTE

Para resolver, la Corte se referira (i) a la competencia,
(i) a los fundamentos de la acusacion, y (iii) a los tipos
penales de celebracion de contratos sin cumplimiento de
requisitos legales esenciales y peculado por apropiacion a

favor de terceros.

Primero. De conformidad con el numeral 3° y el
paragrafo del articulo 235 de la Constitucion Politica, y el
numeral 6°, del articulo 75 de la Ley 600 de 2000, la Corte
es competente para dictar sentencia dentro de la causa
seguida contra la doctora ZULEMA DEL CARMEN JATTIN
CORRALES, pues si bien actualmente no es congresista, los
delitos propios por los cuales fue acusada guardan relacion
con las funciones desempenadas cuando ejercido como

Presidente de la Camara de Representantes.?
Segundo. La Acusacion:

Dos son los delitos por los cuales se acusa a la ex
congresista: celebracion de contratos sin cumplimiento de
requisitos legales esenciales (articulo 410 de la Ley 599 de 2000)
y peculado por apropiacion en favor de terceros (articulo 397

ibidem).

2.1.- En cuanto a la primera conducta, el nucleo de la
acusacion gira en torno a la “supuesta ilegalidad” de los

convenios interadministrativos numeros 001 de 2004 y 001

2 Cfr. Folios 41 y 92 a 94 C 1.
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y 003 de 2005, que la doctora ZULEMA DEL CARMEN
JATTIN CORRALES suscribio en su condicion de Presidente
de la Camara de Representantes con la Universidad de
Cartagena, institucion educativa de nivel superior del orden
departamental, representada por su rector, doctor Sergio

Hernandez Gamarra.

Adujo la Sala que si bien el literal C del numeral 1 del
articulo 24 de la Ley 80 de 1993 autoriza a las autoridades
publicas de todos los niveles para suscribir directamente
convenios interadministrativos, eso no significa que lo
puedan hacer desconociendo las reglas y principios de la
contratacion estatal. Pese a ello, al firmar con Ila
Universidad de Cartagena el convenio 001 de 2004, para
“realizar el disenno de la Comision tercera constitucional”, No Se€
convocoO a otros oferentes y no se realizaron los estudios de
oportunidad y conveniencia. Por lo tanto, la contratacion no
se sujetdo a los principios de legalidad, transparencia,
economia, e incluso el de planeacion, al tener que adicionar

el convenio en $ 23.700.000.00.

En relacion con los convenios 001 y 003 de 2005, para
““Implementar el sistema de iluminaciéon y sonido del salon
Eliptico Nacional”, y realizar “la interventoria de los contratos
145, 164 y 1477, respectivamente, la Sala indicé que si bien
se puede decir que en el primer convenio se cumplieron los
principios de economia y planeacion en la medida que se
hicieron los estudios de conveniencia y oportunidad, en los

dos no se requirio a la universidad para que presentara una

20

x



| S
Unica Instancia 29776 \J\
ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES

propuesta concreta y salvo en el convenio numero 003,

tampoco se convoco a otros oferentes con el mismo fin.

La Corte consider6 que el estudio que se incorporo6 al
convenio numero 003 de 2005, alusivo a la autonomia
universitaria y al sistema ius privatista de contratacion de
las universidades publicas, fue una excusa para legalizar la
escogencia de la universidad, institucion que no estaba en
posibilidad de cumplir los convenios, como lo prueba el
hecho de que su intervencion se limitdo a subcontratar a
algunas personas y firmas que incluso le habian ofrecido

esos servicios a la Direccion Administrativa de la Camara.

La necesidad que tuvo la universidad de recurrir a la
subcontratacion, se explica porque los convenios no tenian
relacion con los objetivos misionales de dicha institucion, y
por eso la universidad obr6o a la manera como lo hace un
particular, situaciéon que le imponia a la Presidente de la

Camara observar las reglas de la Ley 80 de 1993.

A partir de esas premisas, la Corte en la resolucion de

acusacion afirmo:

“Esta concreta situaciéon, lleva a concluir que
acudir a la modalidad de convenios interadministrativos,
cuando el real objeto de los acuerdos no era la
cooperacion institucional, sino el desarrollo de labores
que facilmente podian conseguirse en el mercado,
constituyé la excusa para dirigir la contratacion hacia la
Universidad de Cartagena y justificar que en el tramite
de los convenios 001 de 2004 y 001 de 2005 no se
invitara a proponentes y en el 003 del mismo ano, que
habiéndolo hecho, se pretermitiera su seleccion objetiva,
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con lo cual la Camara de Representantes desconocié su
propio tramite con el unico fin de contratar con el claustro
docente.”

Por ultimo, sostuvo que la doctora JATTIN CORRALES,
comunicadora social, especializada en opinion publica y
mercadeo politico, y magister en ciencias politicas y derecho
constitucional parlamentario, dificilmente podia excusarse
en el concepto juridico elaborado por el doctor Alberto Rojas
Rios, no solo por su formacion académica, sino porque el
profesional fue contratado meses después de suscribir los

convenios 001 de 2004 y 001 de 2005.

Eso, junto al hecho de que los convenios carecian de
relacion con los objetivos de la institucion educativa y que
la interventoria del contrato 145 se subcontratdé con Farid
Saker Garcia, conocido de la acusada, demuestra que la ex
congresista sabia que el método para contratar a la

universidad era ilegal.

Respecto del delito de peculado por apropiacion a favor
de terceros, se dijo que Construcciones Acusticas Ltda.,
presenté a la Direccion Administrativa de la Camara, un
estudio técnico sobre las necesidades de iluminacion y
sonido del Salon Eliptico de la Corporacion, por un costo
aproximado de $ 95.959.194.00, precio inferior al pactado
en el convenio numero 001 de 2005 que con ese fin se

suscribié con la universidad por valor de $ 104.118.001.00.
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Como dicha institucion por su parte, subcontrato a
Construcciones Acusticas Ltda., por $ 95.296.263.00, eso
significa que quedo un saldo a favor de la universidad por

valor de $ 8.821.738.00.

En criterio de la Sala, este remanente fue a parar a
manos de terceros, con ocasion de la subcontratacion que
hizo la Universidad de Cartagena para cumplir el objeto del
convenio 001 de 2005, en este caso, a favor de la Sociedad
de Servicios de Ingenieria Ltda., persona juridica de derecho
privado que segun la acusacion gerencio el convenio

indicado.

Asimismo, para la Sala, no es exotico que se produzcan
danos patrimoniales entre entidades publicas, como suele
ocurrir cuando los funcionarios actian al margen de la
legalidad con dolo o culpa grave, caso en €l cual, como lo ha
senalado la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de

Estado, se originan responsabilidades fiscales.?

En tal razon, la defraudacion se puede presentar
cuando es en Dbeneficio del mismo Estado y no

necesariamente de una persona privada.

Tercero. Los tipos penales:

3 Concepto del 15 de diciembre de 2009, Rad. 11001-03-06-000-2007-00077-
00 (1852)A
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La Sala analizara, en primer lugar, el tipo penal de
celebracion de contratos sin cumplimiento de requisitos
legales esenciales descrito en el articulo 410 del Codigo
Penal y luego el de peculado por apropiacion a favor de

terceros definido en el articulo 397 del mismo estatuto.

En cuanto al primero, se referira inicialmente a la
tipicidad de la conducta desde el punto de vista netamente
objetivo de acuerdo a las clausulas legales vigentes para la
época de suscripcion de los convenios interadministrativos,
y luego analizara el tipo subjetivo y la incidencia del error

en su configuracion.

Posteriormente se ocupara del tipo de peculado por

apropiacion.

3.1.- El Tipo Objetivo de celebracion de contratos

sin cumplimiento de requisitos legales esenciales.

De acuerdo con el articulo 410 de la Ley 599 de 2000,
incurre en el delito de celebracion de contratos sin

cumplimiento de requisitos legales,

“El servidor publico que por razoén del ejercicio de
sus funciones tramite contratos sin observancia de los
requisitos legales esenciales o lo celebre o liquide sin
verificar el cumplimiento de los mismos...”

En dicho tipo penal se describe como delito la
infraccion al principio de legalidad, mediante la técnica de

un tipo penal en blanco, es decir, de tipos penales en los
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cuales el supuesto de hecho no se encuentra regulado por
completo en la norma legal, sino que debe acudirse a otra

norma juridica con el mismo rango o de rango inferior para

completar el sentido de la prohibicion.

De estas normas se ha dicho que a tal modalidad se
suele recurrir cuando la materia es compleja y cambiante,
por lo cual, la norma complementaria ha de cumplir ciertos
presupuestos inexcusables para garantizar el principio de

legalidad. En palabras de la Corte Constitucional:

“La remision que opera en la complementacion del
tipo penal en blanco debe cumplir cuatro requisitos
fundamentales: en primer lugar, la remision debe ser
precisa; en sequndo lugar, la norma a la cual se remite
debe existir al momento de conformacién del tipo penal
en blanco. En tercer término la norma de complemento
debe ser de conocimiento publico y, finalmente, debe
preservar como cualquier norma del ordenamiento, los
principios y valores constitucionales.”

En esa misma linea, la Sala en la SP del 23 de

noviembre de 2016, rad. 46037, senalo:

“Por ser un tipo penal en blanco, la delimitacion del
ambito de aplicaciéon de la norma, asi como la definicion
de los respectivos ingredientes normativos de la
descripcion tipica han de precisarse a la luz de la
normatividad aplicable a la contratacion estatal. Ello
comporta, en consonancia con los principios
constitucionales que rigen la funciéon administrativa (art.
209 inc. 1° Const. Pol.), su integraciéon por via de
remision normativa con el Estatuto General de la
Contratacion de la Administracion Publica (Ley 80 de
1993) y demds normas especiales que lo complementen.
Tales preceptos normativos pueden ser extraidos de
otras leyes, decretos Y reglamentaciones
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administrativas, sin que ello contrarie el ordenamiento
superior. Eso si, siempre y cuando sean preexistentes a
la realizacion de la conducta y resulten suficientes para
determinar, de manera clara e inequivoca, los aspectos
faltos de definicion en la descripcion tipica (CSJ SP
14.04.2014, rad. 39.852)

Y en la SP del 24 de mayo de 2017, rad. 49819 expreso

lo siguiente:

“Acorde con lo expuesto en precedencia, Sin mayor
esfuerzo puede concluirse que la determinacion de la
premisa  juridica en las hipotesis delictivas
correspondientes al articulo 410 del Cédigo Penal (“tipo
penal en blanco”) suele ser mds sencilla cuando la
actividad contractual esta mas regulada, simple y
llanamente porque los requisitos supuestamente
inobservados por el funcionario pueden identificarse con
mayor facilidad.”

Lo aconsejable es que asi sea, es decir, que las normas
que complementan la descripcion del tipo penal en blanco
sean lo mas claras e inequivocas para preservar el principio
de legalidad y de tipicidad estricta, que puede quedar en
entredicho cuando para conjugar el tipo penal en blanco se
acude unicamente a los principios de la contratacion y no a
las normas que los desarrollan, preocupacion que puso de
presente la Sala en la decision antes indicada al senalar lo

siguiente:

“Cuando ese complemento esta constituido por
principios, debe tenerse en cuenta que estos se
caracterizan por tener “textura abierta”, lo que puede
limitar su eficacia directa, o, visto de otro modo, es
posible que requieran de un desarrollo normativo puntual
en cada dambito del trdfico juridico, lo que adquiere
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mayor relevancia cuando se trata de establecer la ley
penal aplicable a un determinado caso, que debe reunir
los requisitos referidos en los  precedentes
jurisprudenciales atras relacionados.”

Pues bien:

Alrededor de ese tema existe consenso en el sentido de
senalar que para precisar el significado de la expresion
“requisitos legales esenciales” empleada en el articulo 410 del
Codigo Penal, se debe acudir a los principios y reglas
establecidos en la Ley 80 de 1993, estatuto de contratacion
que en el mas elevado nivel incorpora principios como tales
como el de transparencia, y deberes como el de seleccion
objetiva, los cuales se materializan por regla general
mediante la realizacion de licitacion o concursos publicos,
salvo, entre otras eventualidades, tratandose de “convenios
interadministrativos”, actos en los que por excepcion las
autoridades publicas que intervienen pueden suscribirlos
directamente (literal C del numeral 1 del art 24 de la Ley 80
de 1993 y Decreto 855 de 1994, vigentes para la época).*

3.2. En cuanto al “tipo objetivo”, desde el punto de

vista esencialmente probatorio se debe precisar lo siguiente:

Se probo que la doctora ZULEMA DEL CARMEN
JATTIN CORRALES se desempendé como Presidente de la
Camara de Representantes entre el 20 de julio de 2004 y el

20 de julio de 2005. Igualmente que en esa condicion

4 Cfr. CSJ SP 38464 de 2015.
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suscribio con la Universidad de Cartagena los convenios
numeros 001 de 2004, y 001 y 003 de 2005, incluidos en el

plan de gastos de la citada corporacion.

Se demostro igualmente que al realizar el estudio de
oportunidad y conveniencia del Convenio 001 de 2005 para
implementar “los sistemas de sonido e iluminacién del Salén Eliptico
del Capitolio Nacional”, la Direccion Administrativa le solicito a
Construcciones Acusticas, un estudio técnico y presupuesto
de obra, que dicha empresa presentéo por un valor de $
95.969.204.00.5 Asimismo, que la universidad suscribio el
convenio por $ 104.028.111.00, y lo ejecuté mediante la
subcontratacion de la firma mencionada, quedandole al

centro educativo un remanente de $ 8.058.907.00.

Acerca de ello, Gonzalo Duran Ariza, representante de
Construcciones Acusticas, declar6 que por solicitud de la
Direccion Administrativa de la Camara, realizo el estudio
técnico relacionado con las necesidades de iluminacion y
sonido del Salon Eliptico del Capitolio Nacional, siendo
contactado meses después con el mismo propoésito por la
Universidad de Cartagena, entidad con la que suscribio el
contrato civil de obra CR 001 de 2005, que cumplio a
cabalidad.®

Se probo también que la universidad no presento una
propuesta concreta en cuanto a objetivos y valores. En su

lugar, allegd un portafolio de servicios, y un detallado

5 Folio 284 cuaderno 2.
6 Folio 284 y ss. cuaderno 2, y fs. 122 cuaderno anexo original 2.
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estudio acerca de la juridicidad de la contratacion y el
expreso compromiso de la “plena capacidad de ofrecer el
acompanamiento gerencial, administrativo, técnico y contable

para cualquier proyecto de ingenieria.” 7

Se establecio también que el convenio numero 003 de
2005 por valor de $ 150.320.035.008, tuvo por objeto la
“interventoria de los contratos 145, 147, 161 y 165 de 20057,

esto es, de los contratos para:

(i) la adecuacion y remodelacion de la comision tercera
constitucional, (i) el mantenimiento preventivo y correctivo
de los vehiculos que conforman el parque automotor de la
Camara de Representantes, (iii) la adquisicion de vehiculos
blindados, y (iv) el mantenimiento preventivo, correctivo y el
suministro de repuestos de las motocicletas que conforman

el parque automotor de la Camara, respectivamente.

Este convenio se sustento en el estudio de conveniencia
y oportunidad que contiene apartes acerca de la juridicidad
de la contratacion entre instituciones publicas, elaborado
por el doctor Sergio Arturo Ramirez Santiago®, funcionario
de la Direccion administrativa de la Camara, y revisado por
el doctor Wilson Figueroa Cantillo, profesional de la oficina
del doctor Rojas Rios, asesor externo de la Presidencia de la

Camara.l0

7 Folio 143 cuaderno 1
8 Folio 180 cuaderno 1
9 Folio 179 cuaderno 1
10 Cfr. Declaracién del 13 de abril de 2010. Folio 2 cuaderno 3
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Igualmente, en relacion con éste convenio, obran las
cotizaciones de Hydrotec Consultores Ltda., representada
por German Roberto Torres!!; Amsa Ingenieria, por su
gerente Farid Saked Garcial?; Blimaxcol, por Juan Carlos
Luque Bello, y Blindajes ISBI, representada por Luis
Sarmiento Rodriguez!3, ninguna de las cuales fue
contratada por la Camara de Representantes. Farid Saked
Garcia, quien presentd la cotizacion por menor valor, fue

subcontratado por la Universidad de Cartagena.

Del convenio numero O1 de 2004 obra el estudio de
oportunidad y conveniencia. No se conocen invitaciones ni
propuestas, pero se sabe que la Universidad de Cartagena
contraté a Construcciones Acusticas, empresa que elaboro
un estudio para la Camara de Representantes sobre esa
tematica. Este documento fue revisado por el doctor Alberto

Rojas Rios y por uno de los abogados de su firma.

Pues bien:

Al margen de la discusion acerca de la ausencia de
algunos requisitos legales, como por ejemplo, el no haber
realizado estudios de necesidad del convenio 001 de 2004 —
documento que de acuerdo a lo manifestado por Rosalba
Jaimes es el que reposa en el expediente!4, elaborado en el
mes de noviembre de 2004 por ella y Sergio Ramirez

Santiago, y revisado por Wilson Figueroa Cantillo, abogado

11 Cfr. Declaracién del 7 de mayo de 2010, fs. 40 cuaderno 3.

12 Cfr. Declaracion del 13 de mayo de 2010, fs. 58 cuaderno 3.

13 Cfr. Declaracion del 2 de junio de 2010, fs. 103 cuaderno 3, y documento
que obra a fs. 357 anexo original 1.

14 Cfr. Especialmente, folio 150 y 153 del cuaderno 8.
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externo de la oficina del doctor Alberto Rojas Rios y éste
ultimo—, en la acusacion se consideré que la procesada
desconocido los requisitos de la contratacion publica al
suscribir los convenios ya identificados con la universidad
de Cartagena, sin invitar a otros proponentes y sin que
dicha institucion hubiese presentado propuestas concretas
en ese sentido, indispensables para garantizar el deber de

seleccion objetiva y el principio de transparencia.

En las inspecciones judiciales que se realizaron, tanto
a las dependencias de la Camara de Representantes como a
las de la Universidad, no se encontraron mayores vestigios
de esas actuaciones administrativas.!> Por consiguiente, no
se conocen invitaciones ni propuestas de la universidad, lo
cual no es de extranar porque tanto la acusada como el
rector del claustro universitario, asumen que la legislacion
que consideraron aplicable los exoneraba de esos requisitos.
Si asi fue, los convenios se tuvieron que suscribir en
algunos casos con base en el plan de compras e incluso con
el estudio de los precios de mercado, para lo cual la
Direccion Administrativa de la Camara si pidio y recibio

cotizaciones.

En concreto:

En relacion con el convenio numero 001 de 2005, que
tuvo por objeto la “Implementacion de los sistemas de sonido
e iluminacion del Salon Eliptico del Capitolio Nacional,” a

solicitud de la Direccion Administrativa de la Camara,

15 Cfr. Cuadernos de anexos 1 y 2.
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Construcciones Acusticas presento el estudio de ingenieria
requerido y una propuesta economica especifica. Sin
embargo, la Presidencia de la Camara de Representantes
prefirio a la Universidad de Cartagena que no presento
ofertas y que subcontraté a la misma firma de ingenieria

para realizar la obra.

De otra parte, Hydrotec Ltda., firma representada por
German Torres, le presento a la Division administrativa de
la Camara la “Propuesta para la interventoria cuyo objeto es
la adecuacion y remodelacion de la Comision tercera
Constitucional”® por $ 60.911.716.00. Lo propio hizo
Covilco Ltda., representada por Victor José Lopez Galvan
por $ 61.103.689.00,!7 e igualmente Amsa Ingenieria Ltda.,
firma de Farid Saker Garcia, por $ 59.484.469.00.18

Ninguna de estas firmas suscribio contrato alguno con
la Camara de Representantes, pero Farid Saker Garcia,
quien presenté una cotizacion con el valor mas bajo, fue
subcontratado por la Universidad de Cartagena, no como
Representante legal de Amsa Ingenieria, sino como persona

natural.!®

De otra parte, Marceliano Jorge Luis Hoyos presento
una propuesta para realizar la interventoria del contrato de

mantenimiento preventivo y correctivo de los vehiculos de la

16 Fs. 198 cuaderno anexo 1, y fs. 41 cuaderno 3.

17 Fs. 253 y 261 cuaderno anexo 1.

18 Fs. 267 a 283 cuaderno anexo 1.

19 Cfr. Declaracién de Farid Saker Garcia, Fs. 72 cuaderno 3
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Camara de Representantes por valor de $ 36.200.000.00,20
y Blimaxcol Ltda., la cotizacion para realizar la interventoria
del contrato de adquisicion de vehiculos de seguridad por $
48.194.785.00.21 Con idéntico proposito concurrio Blindajes
ISBI con una cotizacion por valor de $ 55.794.000.0022 y
Segarq Ltda., con su propuesta por $ 55.999.983.00.23
También el Instituto Anticorrupcion de la Universidad del

Rosario, con una propuesta por $ 55.000.000.00.24

Finalmente, Diego Ramon Gonzalez Herazo presento su
ofrecimiento para realizar la interventoria del contrato de
mantenimiento preventivo y correctivo de vehiculos y
motocicletas de la Camara por un valor de $ 36.575.00.00
pesos.25 Ninguno fue contratado. En su lugar se prefirio a la
Universidad de Cartagena, que no formulé una propuesta

concreta en ese sentido.

Desde este punto de vista el tema no ofreceria mayores
complicaciones y en principio desde la formalidad del
silogismo tampoco, de asumir que a dicha contratacion le
son aplicables las disposiciones de la Ley 80 de 1993 y del
Decreto 855 de 1994.

La deduccion es simple: las entidades publicas pueden
contratar entre si directamente y en ese caso deben cumplir

los requisitos de las normas mencionadas. Al no hacerlo,

20 Fs. 290 cuaderno anexo 1.

21 Fs, 353 cuaderno anexo 1
22 Fs. 357 cuaderno anexo 1
23 Fs. 358 cuaderno anexo 1
24 Fs. 377 cuaderno anexo 1
25 Fs, 378 cuaderno anexo 1
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por no solicitar ni recibir ofertas, o al tenerlas y optar por
una alternativa de contratacion diferente, la doctora JATTIN
CORRALES adecu6 su comportamiento a la descripcion del
articulo 410 del Codigo Penal, pues los convenios los habria

suscrito sin cumplir los “requisitos legales esenciales”.

Esa interpretacion corresponde a la fijada por la linea
jurisprudencial de la Sala, en la que de la mano de las Altas
Cortes, ha senalado que la contratacion interadministrativa
directa no puede sustraerse a las reglas y principios de la

Ley 80 de 1993:

“Ahora bien, acerca de la contratacion directa en los
contratos o convenios interadministrativos, al revisar la
constitucionalidad del pardagrafo del articulo 2° de la Ley
80 de 1993 , la Corte Constitucional senalé lo siguiente:

“...la potestad de contratacion directa debe ejercerse
con estricta sujecion al reglamento de contratacion
directa, actualmente consignado en el Decreto 855 de
1994, cuyas disposiciones, conforme al pardagrafo del
articulo 24 de la Ley 80, precisamente, buscan
garantizar y desarrollar los principios de economia,
transparencia Yy, en especial, el deber de seleccion
objetiva establecidos en el Estatuto Contractual.”

“Lo anterior implica que de ninguna manera puede
asumirse que la contratacion directa es sinonimo de
discrecionalidad absoluta o de arbitrariedad y asi lo han
reconocido, de manera uniforme, la jurisprudencia y
doctrina nacionales.

Sobre el particular el Consejo de Estado ha
puntualizado:

“La contratacion directa, en los términos de la ley 80
de 1993, se entiende como aquella que celebran las
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entidades estatales en los casos estrictamente
senalados (art. 24 num. 1°), sin necesidad de realizar
previamente licitacion o concurso y Sse caracteriza por
hacer mas simplificado y abreviado el tramite de
contratacion. Debe, sin embargo, atender los mismos
principios que la ley dispuso para la licitaciéon o concurso
y asti lo indica la norma que la regla.

En otros palabras: de conformidad con el literal C del
articulo 24 de la Ley 80 de 1993 y el articulo 1°, del Decreto
855 de 1994, la Camara de Representantes, tratandose de
una contratacion directa, ha debido proceder a solicitar
ofertas y contratar con base en ellas. Como eso no ocurrio,
entonces desde ese punto de vista, se puede afirmar que el
“tipo objetivo” de celebracion de contratos sin cumplimiento
de requisitos legales se halla demostrado, siempre desde la
perspectiva de que la ley 80 de 1993 y el Decreto 855 de
1994, eran, para esa €poca, la legislacion que determinaba
los requisitos a cumplir tratandose de la suscripcion de

convenios interadministrativos.

El defensor no comparte éstos criterios: para €l, a los
“convenios interadministrativos” no les son aplicables dichas
reglas e incluso requisitos como el indicado en el articulo
1°, del estatuto de contratacion directa previsto en el
Decreto 855 de 1994, de contar con “por lo menos dos
ofertas”, se exigen en su opinion para celebrar contratos de
menor cuantia, y de prestacion de servicios profesionales o
para ejecutar trabajos artisticos que solamente pueden

encomendarse a determinadas personas, o para desarrollar

26 CSJ. SP del 8 de julio de 2015, Rad. 38464.
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actividades cientificas o tecnologicas, mas no para suscribir

convenios interadministrativos.

A su juicio, una interpretacion extensiva o analogica de
estas normas para incorporar los convenios dentro de esa
regla de contratacion publica, vulnera el principio de

tipicidad estricta.

Al respecto, es necesario senalar lo siguiente:

Las funciones del Estado se realizan principalmente a
través del acto administrativo, la contratacion publica y los
convenios interadministrativos. Tienen en comun que estan
al servicio del interés general y que se desarrollan conforme
a principios de imparcialidad, igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad y publicidad,?” pero difieren en la
competitividad, rasgo distintivo de la actividad contractual.
Por esta razon, una diferencia entre el contrato y el
convenio consiste en que: “en el primero, los intereses y
finalidades de las partes pueden verse como opuestos, en
tanto que en el segundo, las necesidades que se pretenden
satisfacer por las partes son idénticas y coinciden con el

interés general.”?8

En este orden, la regla de competitividad y la definicion
de convenio interadministrativo que contiene el articulo 95
de la Ley 489 de 1998, permite trazar diferencias entre los

convenios y los contratos interadministrativos. Conforme a

27 Cfr. Articulo 209 de la Constitucion Politica.
28 Santos Rodriguez, Jorge Enrique. Consideraciones sobre los convenios Yy
contratos interadministrativos.
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ley indicada, “las entidades publicas pueden asociarse con el
fin de cooperar en el cumplimiento de funciones
administrativas o de prestar conjuntamente servicios que
se hallen a su cargo, mediante la celebracion de convenios
interadministrativos,” objetivo distinto al de los contratos
de la administracion, que por regla general se refieren a
modalidades de adquisicion de bienes o servicios, que €s
precisamente el objeto de regulacion de la Ley 80 de 1993.

Se trata, pues, de una distincion por la materia.

Esta diferencia incide en el procedimiento: el convenio
interadministrativo se puede suscribir directamente, pues
se trata de transferir o trasladar la “funcion administrativa” de
una institucion publica a otra. En cambio, los contratos se
deben suyjetar al principio de transparencia en la seleccion y
a la economia de la decision, lo cual implica necesariamente
la elaboracion de términos de referencia, la publicacion de
pliegos de condiciones y la invitacion a ofertar que concluye
con la seleccion objetiva de la mejor propuesta, incluso
tratandose de contrataciones directas (Articulo 24 de la ley

80 de 1993 y Decreto 855 de 1994).

En este sentido, si se asume, como lo expreso el rector
de la Universidad de Cartagena, doctor Sergio Hernandez
Gamarra, que dicha institucion pretendia con su portafolio
de servicios obtener recursos en el mercado para superar la
crisis economica de la institucion,?? eso significa que por la

finalidad que perseguia esa institucion, el régimen juridico

29 Cfr. Indagatoria del 8 de marzo de 2006, trasladada del proceso 1748 que
tramito la Fiscalia 13 de la Unidad Anticorrupcion. Fs. 6, cuaderno 2
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aplicable a la contratacion no podia ser otro que el de la Ley
80 de 1993 y el Decreto 855 de 1994, normas vigentes para
la época de suscripcion de los convenios por dos razones:
una, porque la institucion educativa actuaba a la manera
como lo hace un particular, y dos, porque la obra publica es
un objeto del servicio publico y no una funcién esencial del

Estado.

De manera que de acuerdo con esta perspectiva la tesis
de la inaplicabilidad de las reglas de la Ley 80 de 1993 es
discutible, e incluso con base en el principio de autonomia
universitaria, que la defensa lleva a unos niveles de
autarquia insostenibles, sin reparar que dicho principio se
relaciona particularmente con las libertades de catedra, de
pensamiento y autogobierno,3° mas no supone la “soberania

legal” del régimen contractual de la universidad publica.

Asi lo senal6 la Corte en la SP del 8 de junio de 2015,
radicado 38464. Dijo en esa oportunidad:

“El articulo 93 de la Ley 30 de 1992, cuyo contenido
sirvio formalmente de fuente legal para la suscripcion de
los contratos con prescindencia del régimen general de
contratacion de la administracion publica, limita su
aplicacion a los contratos que la universidad celebre

30 El articulo 28 de la Ley 30 de 1992 senala:

“La autonomia universitaria consagrada en la Constitucion Politica de
Colombia y de conformidad con la presente ley, reconoce a las universidades
el derecho a darse y modificar sus estatutos, designar sus autoridades
académicas y administrativas, crear, organizar y desarrollar sus programas
académicos, definir y organizar sus labores formativas, académicas,
docentes, cientificas y culturales, otorgar los titulos correspondientes,
seleccionar a sus profesores, admitir a sus alumnos y adoptar sus
correspondientes regimenes, y establecer, arbitrar y aplicar sus recursos para
el cumplimiento de su misién social y de funcion institucional.”
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para el cumplimiento de sus funciones, es decir, para
aquellos que guardan relacion con objeto misional. Y el
articulo 120 ejusdem, que igualmente se cita como fuente
legal, no puede escapar a esta directriz normativa.

“La Corte, al analizar el ambito de aplicabilidad del
régimen contractual privado de las universidades
estatales, previsto en el articulo 93 de la Ley 30 de 1992,
ha sido enfdtica en precisar que este régimen solo aplica
para la contrataciéon que debe cumplirse en desarrollo de
su objeto misional, y que la contrataciéon ajena a estos
propoésitos se debe someter al régimen general de
contratacion previsto para las entidades publicas...”

De manera que ni con fundamento en el principio de
autonomia universitaria ni en el régimen ius privatista de
contratacion previsto para las universidades publicas en la
Ley 30 de 1992, que también defiende el Senor Procurador,
se justifica la omision de las pautas de contratacion
previstas en la Ley 80 de 1993 y el Decreto 855 de 1994,
pues la legislacion universitaria es excepcional y contiene
un diseno especial dirigido a cumplir objetivos misionales,
por lo cual no se aplica a procesos contractuales en los que
participan otras entidades publicas de diferente rango y que

se gobiernan por principios y pautas diferentes.
Con base en estas razones se puede afirmar que el tipo

objetivo de celebracion de contrato sin cumplimiento de

requisitos legales se cumple.
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3.3. El Tipo subjetivo.

En la base del tipo subjetivo subyace la idea de que
dolo y culpa no son formas de culpabilidad sino
modalidades de conducta. Por lo tanto, desde este punto de
vista, en los términos del articulo 22 del Codigo Penal, la
conducta es dolosa “cuando el agente conoce los hechos
constitutivos de la infraccién penal y quiere su realizacion”.3!
La culpabilidad es, por su parte, un juicio de exigibilidad

personal y social.

Seguramente ese esquema no ofrece mayor dificultad
cuando se estudian delitos que describen conductas con
relativa simpleza (como matar a otro). En cambio, el analisis
es mucho mas complejo cuando en el tipo penal se emplean
ingredientes normativos que requieren de juicios de valor
(juridicos y extrajuridicos), o cuando se trata del examen de
tipos penales en blanco, que por su configuracion necesitan
complementarse con disposiciones de otros ordenamientos

juridicos para configurar el sentido de la prohibicion.

En ese escenario, acerca de estas ultimas disposiciones,
la Sala en la SP del 20 de septiembre de 2016, radicado
48262, ha indicado lo siguiente:

“En los tipos penales en blanco es necesario
distinguir entre el nucleo esencial y el complemento. En
el primero, cuya configuraciéon es del resorte exclusivo del

I En el sentido indicado, acota Fernando Veldsquez Veldsquez, “la disposicion transcrita
empieza por acentuar que “‘la conducta es dolosa”, con lo cual descarta la posibilidad de
entender el dolo como forma de culpabilidad. Cfr. Derecho Penal, parte general. Ed.
Coomlibros, Medellin, Pag 621.
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legislador, se describen los elementos bdsicos de la
conducta prohibida y su correspondiente punibilidad, asi
como el reenvio expreso o tdcito a otro precepto. En el
segundo, esto es, el complemento, se determinan
especificamente las condiciones en que tiene lugar aquél,
ya sea de indole penal o extrapenal, con la exigencia de
que tenga cardcter general y sea expedido por quien
tiene competencia constitucional para proferirlo.

“En materia de técnica legislativa de los tipos
penales en blanco, tanto el nucleo esencial como su
complemento normativo, conforman una sola norma, la
cual, en su integridad, estructura el tipo penal, momento
a partir del cual éste tiene vigencia y poder vinculante,
formando una unidad normativa que tiene plena
vigencia, atada a todos los principios tutelares del
derecho penal, entre ellos, de manera explicita al
principio de legalidad:

“El _nucleo y el complemento integran una sola
disposicion _esencial pero ambos deben sujetarse a las
exigencias del principio de legalidad, esto es, deben ser
previos a la comision de la conducta punible (ley previa),
no puede confiarse a la costumbre o a preceptos no
expedidos por el legislador el senalamiento de los
elementos estructurales del nucleo o la sancion (ley
escrita) y tanto el nucleo como el complemento deben ser
claros, ciertos e inequivocos (ley cierta)” —se subraya—.

Si se asume que, “tanto el nucleo esencial como su

complemento normativo, conforman una sola norma, la cual,

en su integridad, estructura el tipo penal, momento a partir

del cual éste tiene vigencia y poder vinculante, formando una

unidad normativa”, entonces se puede concluir que, de

acuerdo con esas definiciones, el dolo del articulo 410 del

mismo estatuto supone que al realizar la conducta el agente
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conoce cuales son los requisitos legales esenciales de la

contratacion publica.

Si asi no ocurre, se puede incurrir en errores que, de
ser invencibles, eliminan la tipicidad subjetiva (articulo 32
del Codigo penal), o la culpabilidad, dependiendo de la tesis

por la cual se opte.

Dicho lo anterior se debe precisar lo siguiente:

La Sala indico en los apartes precedentes, conforme a la
linea jurisprudencial de la Corte en esa materia, que el “tipo
penal objetivo de celebracion de contratos sin cumplimiento
de requisitos legales” se encuentra probado. Sin embargo,
debe advertir que la expresion “requisitos esenciales” que
delimita el sentido del tipo penal mediante normas de
complemento, corresponde a una formula particularmente
compleja que no puede resolverse con la relativa sencillez de
la logica formal, debido a la cambiante dinamica de la regla
contractual en relaciéon con la competencia, requisitos y
prohibiciones que se imponen a los servidores publicos

cuando de suscribir convenios interadministrativos se trata.

Muestra de ello es que, por ejemplo, la falta de relacion
entre los convenios y los objetivos de la universidad, que
constituye una exigencia impuesta en la Ley 1150 de 2007 -
norma posterior a la suscripcién de los convenios que aqui
se analizan—, se empled en la resolucion de acusacion para
demostrar la evasion de los requisitos legales esenciales y

estimar cumplido el tipo penal.
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Asi, en el literal C, del numeral 40, del articulo 20, de

la ley mencionada, que modifico el mismo literal del mismo
articulo de la Ley 80 de 1993, se establecio que los
contratos interadministrativos se celebraran directamente a
condicion de que las obligaciones derivadas del mismo
tengan relacion directa con el objeto de la entidad ejecutora,
“excepto” si se trata de contratos de obra, suministro,
encargo fiduciario y fiducia publica, siempre y cuando las
instituciones de educacion superior publicas fuesen las

ejecutoras.

Para el caso, y unicamente para el caso, con el apego
mas estricto no a la forma, sino al principio de legalidad
penal, el vinculo directo entre los objetivos de la institucion
y el convenio interadministrativo, no puede ser un elemento
para establecer o para derivar juicios de desvalor de la
conducta, pues se trata de “requisitos” inaplicables para ese

entonces a este de tipo de contratacion.

También se puede advertir que el ultimo paragrafo del
literal C, del numeral 4, del articulo 2 de la Ley 1150 de
2007, dispuso lo siguiente:

“En aquellos casos en que la entidad estatal
ejecutora deba subcontratar algunas de las actividades
derivadas del contrato principal, no podra ni ella ni el
subcontratista, contratar o vincular a las personas
naturales o juridicas que hayan participado en la
elaboracion de los estudios, disenios y proyectos que
tengan relacion directa con el objeto del contrato
principal.”
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Esta norma deja en evidencia que el tema de la
subcontratacion fue objeto de regulacion negativa en la Ley
1150 de 2007, lo que significa que esa modalidad se venia
empleando sin mayor restriccion antes de expedirse dicha
ley, por lo cual fue necesario redefinir esa politica publica:
ahora pueden subcontratar, pero no con personas o firmas
que hubiesen participado en “la elaboraciéon de los estudios,
disenos y proyectos que tengan relacion directa con el objeto

del contrato principal.”

Con todo, en la acusacion se hizo un juicio negativo
acerca de la subcontratacion por parte de la universidad y
se afirmo que la acusada no podia estar al margen de ese
acontecimiento. Sin embargo, segin se acaba de indicar, el
examen de disposiciones complementarias de tipos penales
en blanco por la complejidad de la materia que tratan y la
estricta sujecion al principio de tipicidad, imponen que de

ese hecho no se puedan derivar consecuencias adversas.

Estos eventos, como se ha explicado, para la época de
firma de los convenios, se pueden asumir como un problema
de ética publica, mas no de ilegalidad, porque para ese
momento la prohibicion de subcontratar no estaba prevista

como tal en la legislacion contractual.

Lo expresado es ejemplo de como se pueden suscitar
dificultades en la seleccion y apreciacion de las normas de
complemento, y como de esa manera se pueden realizar
juicios que probable y muy seguramente son improcedentes

para la época cuando se suscribieron los convenios. Por la
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misma o similares razones no resulta exotico que el servidor
publico también pueda incurrir en errores acerca de los
requisitos legales que rigen en materia de contratacion

publica.

Claro que hay que advertir que es posible que antes de
expedirse la ley 1150 de 2007 o incluso después, se pudo
haber utilizado la relativa flexibilidad legal del sistema en
esa materia para contratar a particulares, utilizando las
universidades publicas a modo de comodin para eludir las
inexcusables reglas contractuales, aspecto que no se
delimit6 expresamente en la acusacion y que de
contemplarlo ahora implicaria caer en el riesgo de variar el
supuesto factico y de afectar la congruencia entre acusacion

y sentencia.

Algo se alcanzé a decir de ello tangencialmente en la
acusacion, al senalar que la voluntad de la doctora JATTIN
CORRALES de hacer prevalecer su querer a la legalidad, se
demuestra con la la subcontratacion de Farid Saker Garcia,
nativo del municipio de Lorica, un pueblo en donde también
naci6 la acusada, y quien por esa razon dijo conocerla

desde la infancia.3?

Sin embargo, aparte de esta coincidencia, hay que
recordar que Farid Saker Garcia, ingeniero, especialista en
Planeacion Estratégica de la Universidad Externado de
Colombia y Magister en Ingenieria Civil de la Universidad de

Los Andes, presenté a la Division Administrativa de la

32 Cfr. Declaracion del 13 de mayo de 2010, fs. 58, cuaderno 4.
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Camara de Representantes, -segun lo manifestdo la
arquitecta Rosalba Jaimes— una cotizacion para realizar el
estudio de precios de mercado del “Disernio de la comision
tercera constitucional” por $ 59.484.469.00, precio inferior
al de otras empresas, de manera que esta circunstancia

puede explicar igual y de mejor manera la razon de ser de

su contratacion por parte de la universidad.

En consecuencia, el nucleo duro de la acusacion no
contempla alusiones a posibles maniobras para beneficiar a
terceros, sino el incumplimiento de las reglas y principios
contractuales para favorecer a la Universidad de Cartagena
durante y con ocasion del tramite y suscripcion de los
convenios 01 de 2004 y 01 y 03 de 2005, ilegalidad que
como se dijo, objetivamente se materializa en no haber
convocado otros oferentes, debiendo hacerlo, y de suscribir
con la universidad tres convenios sin ofertas especificas de

esta institucion.

3.3.1. La Sala, para evitar nocivas interpretaciones,
reitera que ha seguido fielmente la jurisprudencia de la
Corte para senalar que las reglas de la contratacion directa
aplicables a los convenios interadministrativos no exoneran
a la administracion de garantizar principios de la funcion
publica y de la contrataciéon y desde ese punto de vista ha
concluido que el tipo objetivo se cumple. Por eso la
discusion se concentra no en la objetividad de la conducta,

sino en el tipo subjetivo.

Pues bien:
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En el proceso declaro Sergio Antonio Ramirez Santiago,
quien fue jefe de la Division de Servicios de la Camara,
persona que entre sus funciones tuvo a su cargo realizar los
estudios de oportunidad y conveniencia, que segun expreso
correspondian a necesidades reales®3, y por eso le consta
que se elaboro el estudio de necesidad de la remodelacion
de una de las comisiones de la Camara, para lo cual conto
con el apoyo de la Arquitecta Rosalba Jaimes, necesidad
que la Sala no pone en duda porque no existe ninguna
prueba que demuestre que el contrato no se cumplio en los

términos que se pacto.

Lo mismo ocurri6 con el estudio de conveniencia y
oportunidad tendiente a implementar mejoras en el sistema
de sonido del Capitolio e igualmente con la interventoria de
contratos de mantenimiento, que igualmente se cumplieron

a cabalidad.

Por su parte, la arquitecta Rosalba Jaimes34 aclaro que
el documento que obra a folios 146 a 157 del cuaderno 8
corresponde al estudio de oportunidad y conveniencia del

convenio 01 de 2004.

Este dato es esencial: tiene la firma del doctor Wilson
Figueroa Cantillo, abogado externo encargado de revisar la
contratacion y quien hacia parte de la firma de abogados

Legem Ltda., y del doctor Alberto Rojas Rios, gerente de esa

33 Minuto 11.38 sesién de audiencia publica del 14 de marzo.
34 Cfr. Declaracioén en la sesion del 27 de marzo de 2017.
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entidad. En él se advierte que la regla de contratacion es la
contemplada en la Ley 80 de 1993 y en el decreto 2170 de
2002, pero advierte en términos puntuales, que “Bien
podria acudir al expediente de la contratacion con
organismos pares, es decir, entidades estatales, en convenio

interadministrativo.” 35

A dicha prueba debe agregarse, para interpretar en
contexto la aptitud probatoria del documento, que el doctor
Alberto Rojas Rios, en declaracion mediante certificacion
jurada del 21 de septiembre del ano pasado, senalo que los
convenios interadministrativos son, en concepto de la
Seccion Tercera del Consejo de Estado, “formas de gestion
conjunta de competencias administrativas que asumen el
ropaje de negocio juridico y, al hacerlo, regulan intereses que
aunque coincidentes son perfectamente delimitables.”3¢
Preciso igualmente que la Corte Constitucional en la
sentencia C 671 de 2015, expresd6 que “El contrato
interadministrativo no fue objeto de regulacion en la Ley 80
de 1993 y, solamente vino a ser reglamentado como una
excepciéon al principio general de seleccion objetiva de
contratistas de conformidad con lo dispuesto en el literal c

del numeral 4 del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007...737

Esta ley (de 2007), en su concepto, impuso restricciones
a la celebracion de convenios con universidades publicas
que no regian para el momento de la contratacion. Por eso,

en su parecer, los convenios interadministrativos entre

35 Fls. 155 cuaderno 8.
36 Folios 72 y 73 cuaderno 10.
37 Folios 73 vta. cuaderno 10.
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entidades publicas no requerian de requisitos que se exigen

en el caso de la contratacion con particulares.
Asimismo senalo:

“Entre el 20 de julio de 2004 y el 20 de julio de
2005, bajo la Presidencia de la doctora Zulema del
Carmen Jattin Corrales, realicé labores de asesoria
juridica en temas de derecho Administrativo Yy
Contratacion Estatal, a favor de aquella, bajo la
modalidad de prestacion de servicios profesionales.”

De esta declaracion y del documento suscrito con
ocasion del tramite del convenio 01 de 2004, se infiere que
efectivamente el doctor Rojas Rios asesoro a la Presidencia
de la Camara en materia tan delicada y que desde el primer
momento sugiri6 que los convenios interadministrativos
entre entidades publicas permitian cumplir las finalidades
de la administracion, por fuera de las exigencias de la Ley

80 de 1993.

En similares términos declar6 Mery Janeth Gutiérrez
Cabezas, quien para la época de la contratacion hizo parte
del area juridica de la Camara. La doctora, también experta
en estos temas, explicOo que la contratacion no se realizo
discrecionalmente, sino de acuerdo al plan de compras de la
entidad, documento que se constituyo en fundamento de la
contratacion y de los procedimientos que por regla general

se inician con estudios de oportunidad y conveniencia.
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Recuerda que fueron pocos los convenios realizados, si
acaso tres o cuatro, y que ese tema de “moda” para la época
se discutio con la mesa directiva de la Camara, que le pidio
elaborar al doctor Alberto Rojas Rios un concepto acerca de
la viabilidad juridica de contratar interadministrativamente.
Con base en dicho estudio -agrego—, verificaron Ila
legalidad de la contratacion y sus requisitos, que segun el
area juridica consistian en determinar tres supuestos: la
calidad de las partes, la disponibilidad presupuestal y la

publicacion del convenio.38

En su criterio, no se necesitaban requisitos adicionales,
pues el legislador para ese entonces quiso flexibilizar la
contratacion entre entidades publicas bajo la regla del
interés general, hasta el punto de prohibir en ese tipo de
actos la incorporacion de clausulas excepcionales como
reafirmacion de la igualdad de las partes. Por eso, a su
juicio, dichos convenios traducen la colaboracion entre
entidades publicas para la realizacion coordinada de los
principios de la funcion publica por parte de dos entidades

estatales.

De manera que tanto el doctor Rojas Rios y la doctora
Mery Janeth Gutiérrez Cabezas examinaron esa posibilidad,
que segun el testimonio de esta ultima se justificaba, en ese
entonces, por razones de conveniencia y legalidad. En esa
medida, es perfectamente admisible que la doctora JATTIN
CORRALES hubiese obrado de acuerdo a la asesoria de los

expertos, de tal manera que no se puede decir que conocia

38 Minuto 1:22:45, sesion del 21 de marzo de 2017
S0
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los hechos constitutivos de la infraccion penal y queria su

realizacion.

No se trata, como se puede comprender, de aceptar en
materia tan delicada y sin mayor reflexion las aseveraciones
de los doctores Rojas Rios y Gutiérrez Cabezas con el fin de
explicar la actuacion de la senora JATTIN CORRALES. Por
el contrario, en este proceso de aproximacion racional a la
verdad, no deja de ser emblematico que desde las gestiones
iniciales, esto es, al planificar el convenio 001 de 2004, y no
después a la manera de una simple coartada, el doctor
Rojas Rios hubiese estampado su firma en el escrito en que
se plante6é la modalidad de contratacion y sus “beneficios”,
que la acusada con el equipo juridico de la Camara llevo a

cabo de acuerdo con esa comprension.

Se podria decir que el contrato de asesoria profesional
numero 016 de 2005 lo suscribio el doctor Rojas Rios con
posterioridad a la suscripcion del convenio 001 de 2004 y
que por tanto el “consejo profesional” seria extemporaneo al
menos en relacion con este primer acto. Sin embargo, la
sistematicidad de la prueba testimonial y documental que
marca el registro historico de la contratacion, demuestra
que el doctor Rojas Rios intervino antes y con ocasion de la
suscripcion del contrato 016, y prueba de ello es que tanto
él, como el doctor Wilson Figueroa Cantillo, abogado de su
oficina profesional, aparecen firmando los estudios previos

correspondientes al convenio 001 de 2004.
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Si bien en la declaracion que el 13 de abril de 2010 el
doctor Rojas Rios no hizo alusion al convenio 001 de 2004 —
lo que es entendible pues para ese momento este contrato
no era objeto de investigacion—, en su testimonio afirmo

que asesoro a la Presidente de la Camara desde el 20 de

julio de 2004, asunto que aclar6 en los siguientes términos:

“Las labores que desempené durante el ejercicio de
la Presidencia de la doctora ZULEMA JATTIN que
transcurrio entre el 20 de julio del ario 2004 y el 20 de
julio del anio 2005 se concreté en la asesoria juridica en
el area de derecho administrativo, con énfasis en todos
los procesos de contratacion estatal.”3?

Y acerca del tema legal que ocupa la atencion de la

Sala, expreso:

“Yo ofreci el concepto bajo las siguientes
circunstancias: Una de las mads graves angustias que
hay en esta clase de responsabilidades, me refiero a la
de asesoria y consultoria, es de que sea efectiva y de
que de la misma se desprendan resultados concretos. La
Presidencia en la H. Camara se ejerce durante un ano y
la pregunta que siempre se formula es de la de como
hacer rendir en la practica el tiempo y como atender
eficazmente las necesidades de la Corporacion con la
rapidez que las mismas exigen. Ante el requerimiento de
mecanismos juridicos claros 'y seguros para la
contratacion, yo siempre tengo el deber de explicar los
diferentes regimenes, sus reglas de implementacion y su
tiempo. Existiendo, como aun existe, la posibilidad de
adelantar contrataciones con entidades publicas de
cardcter universitario, recomendé que podria ser un
mecanismo vdlido, paralelamente al de las licitaciones
publicas reguladas en ese entonces por la Ley 80 y sus
decretos reglamentarios. De esta explicacion surgio, por
parte de la doctora ZULEMA JATTIN la peticion de un

¥ Folio 5 cuaderno 3.
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concepto juridico sobre la viabilidad de esta clase de
contratacion. De sobra esta decir que el concepto lo
rendia en abstracto, es decir, refiriéndose a la viabilidad
genérica de  realizar  contrataciones  estatales
interadministrativas con  universidades  publicas,
cualquiera que ellas sean”.%0

Asimismo, en cuanto al convenio 003 de 2005 agrego lo

siguiente para lo que es de interés:

“De la misma manera como lo hice con el contrato
anteriormente mencionado, también colaboré en la
elaboracion de éste. Obsérvese que al final del contrato
aparece una referencia de visto bueno impuesta por el
doctor Wilson Figueroa Cantillo, abogado que hacia parte
de mi equipo de trabajo. Como éste era el segundo
contrato que se hacia en los mismos términos de mi
concepto, fui consultado en relacion con sus elementos
esenciales, pero la conduccion del mismo estuvo a cargo
del mencionado abogado, que solo daba visto bueno a lo
que yo aprobaba.”

Con base en lo anterior, véase que si el doctor
Figueroa Cantillo aprobaba tunicamente lo que habia sido
discutido previamente con el doctor Rojas, entonces es
porque el tema de la contratacion interadministrativa del
convenio 001 de 2004 lo fue, pues en el documento relativo
a ese convenio, como ha quedado indicado, obra la rubrica
de este profesional en senal de asentimiento, y la del propio

doctor Rojas Rios.

De modo que la tesis del error se deduce tanto del dicho
del doctor Rojas Rios -de quien se sabe que es perito en

temas contractuales—, de la prueba documental a la cual

" Folios 10 cuaderno 3.
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se ha hecho referencia y que corrobora sus apreciaciones, y
de opiniones profesionales, como las de la asesora juridica
Mery Janeth Gutiérrez Cabezas, igualmente esenciales en
el diseno de la opcion contractual que se le sugirio a la

Presidente de la Camara de Representantes.

En ese margen, la Corte advierte que antes de las
prohibiciones que introdujo la Ley 1150 de 2007, habia
espacio para una interpretacion ductil de las normas en
cuanto a la posibilidad de contratar con mayor flexibilidad
entre entidades publicas y es muy posible, entonces, que en
ese marco se creyera que al optar por una alternativa de
contratacion sin la rigidez del tramite previsto en la Ley 80
de 1993 cuando de suscribir convenios interadministrativos
se trataba, no habia lugar a incurrir en una ilicitud penal si
no se seguian algunos de los pasos que obligatoriamente se
debian cumplir tratandose de contratos entre el Estado y

particulares.

Por supuesto no es que en todo caso y siempre, o que
en todo momento y aun con las modificaciones posteriores
del ano 2007, el funcionario pueda apartarse de las reglas
que la ortodoxia contractual impone en esas materias, sino
que atendidas las especiales circunstancias historicas en
que se tomo la decision, es aceptable un margen de duda en
relacion con el sistema aplicable y que la congresista haya

actuado de acuerdo con esa comprension.

En ese contexto no existe razon para sostener, ni

siquiera a modo de hipétesis, que el diseno juridico acorde
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con las normas vigentes para esa época fuera el producto de
un elaborado complot para realizar una contratacion
utilizando métodos destinados a superar barreras
infranqueables, y asimismo no existe evidencia de que se
hubiera urdido una interpretacion con los expertos con el
fin de filtrar las normas de contratacion en orden a

favorecer a terceros.

Por tanto, es admisible (o por lo menos existe una duda
insuperable), que la doctora ZULEMA DEL CARMEN JATTIN
CORRALES haya actuado con el convencimiento de que los
elementos del tipo penal de celebracion de contratos sin
cumplimento de requisitos legales no concurrian, debido a
que acorde con la asesoria que se le brindo, tanto por los
funcionarios de planta como por los asesores externos, en el
entendido de que para ese momento habia un opcion
distinta a la regla general de contrataciéon prevista en la Ley
80 de 1993 para efectos de suscribir los convenios que se
estudian, o lo que es igual, que la misma ley indicada
permitia una opcion distinta por via de excepcion cuando de

contratar entre entidades publicas se tratara.

3.3.2 El tema entonces es, como se debe resolver el

asunto desde el punto de vista dogmatico.

Segun se indic6 en parrafos anteriores, la estructura
tipica del tipo penal en blanco de celebracion de contratos
sin cumplimiento de requisitos legales, tiene una alta carga
de complejidad que se refleja en la necesidad de articular a

la tipicidad los requisitos que deben cumplir los convenios
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interadministrativos, los cuales, para el momento de
comision de la conducta, admitian distintas y aceptables

interpretaciones.

Precisamente eso es lo que probablemente entendio la
doctora ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES a partir

de la lectura que sobre esa materia hicieron los expertos.

En ese orden, si la tipicidad basica del articulo 410 de
la Ley 599 de 2000 se complementa con normas que, se
insiste, admitian para esa época -seguramente hoy la
cuestion sea distinta— diversas lecturas en relacion con los
requisitos de validez de los convenios interadministrativos,
la posibilidad de incurrir en error acerca de esas exigencias
hay que examinarla en el marco del estado del arte de esa
época y en la concreta posibilidad de actuacion para ese
entonces, que como se indico, influyeron decisivamente en
la suscripcion del convenio por fuera del marco general de
la Ley 80 de 1993 y del Decreto 855 de 1994, en el

convencimiento de que ello era posible y legal.
Pues bien:

Dogmatica y jurisprudencialmente se sostiene que si el
error recae sobre normas complementarias del tipo penal en
blanco, el error es de prohibicién, caso en el cual, si es
invencible, la conducta es impune por falta de culpabilidad,
mientras que si es vencible, la pena se reduce a la mitad
(numerales 10 y 11 del articulo 32 del Codigo Penal). No

obstante, en determinados eventos y dependiendo de la
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situacion concreta, es posible asignar las consecuencias del
error invencible sobre las normas complementarias del tipo,
a la manera como se suelen solucionar casos limite*!, por

las razones que en seguida se expondran.

Como se mencioné parrafos arriba, en la CSJ SP del 20
de septiembre de 2016, radicado 48262, la Sala expreso lo

siguiente:

“En los tipos penales en blanco es necesario
distinguir entre el nicleo esencial y el complemento. En
el primero, cuya configuracioén es del resorte exclusivo del
legislador, se describen los elementos bdsicos de la
conducta prohibida y su correspondiente punibilidad, asi
como el reenvio expreso o tdcito a otro precepto. En el
segundo, esto es, el complemento, se determinan
especificamente las condiciones en que tiene lugar aquél,

~ ya sea de indole penal o extrapenal, con la exigencia de
que tenga cardcter general y sea expedido por quien
tiene competencia constitucional para proferirlo.

“En materia de técnica legislativa de los tipos
penales en blanco, tanto el ntcleo esencial como su
complemento normativo, conforman una sola norma, la
cual, en su integridad, estructura el tipo penal, momento
a partir del cual éste tiene vigencia y poder vinculante,
formando una unidad normativa que tiene plena
vigencia, atada a todos los principios tutelares del
derecho penal, entre ellos, de manera explicita al
principio de legalidad:

“El nticleo y el complemento integran una sola
disposiciéon esencial pero ambos deben sujetarse a las
exigencias del principio de legalidad, esto es, deben ser
previos a la comisiéon de la conducta punible (ley previa),

41 Cfr. Velasquez Velasquez, Fernando. Derecho Penal, Parte general, Ed.
Coomlibros. 2009. Pag 642.
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no puede confiarse a la costumbre o a preceptos no
expedidos por el legislador el senalamiento de los
elementos estructurales del nucleo o la sancion (ley
escrita) y tanto el nucleo como el complemento deben ser
claros, ciertos e inequivocos (ley cierta)” —se subraya—.

De acuerdo con la interpretacion que ha hecho la Sala
del articulo 410 del Codigo penal, “el nucleo y el
complemento integran una sola disposicion”, de manera que
bajo esa logica conceptual, habria que desgajar el objeto de
valoracion para concluir que si el error recae sobre el nucleo
de la conducta se esta ante un error de tipo, pero si recae
sobre las normas de complemento, se trata de un error de

prohibicion.

Segun esta ultima posibilidad, el error acerca de la ley
complementaria seria un problema de conocimiento de la
ley, vy en este caso en particular, de un “error de
subsuncién”, consistente en que el agente conoce la norma
pero la considera no aplicable, en este caso debido a la
inocultable y puntual influencia de la asesoria especializada

que en esa materia recibio.

Pero, si se asume, como lo ha expresado la Sala, que “el
nucleo y el complemento integran una sola disposicion”, es
posible admitir que el error que recae sobre las normas
complementarias “desintegra el tipo” y por tanto la
tipicidad, con lo que, el error invencible sobre las normas
que complementan la descripcion del articulo 410 del

Codigo Penal podria solucionarse a la manera de un error de
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tipo y en consecuencia asumir que la conducta es impune si

no esta prevista en la ley la modalidad culposa.

Con todo, se trata de un asunto que puede catalogarse
como un “caso fronterizo”, sea que se trate como error de
tipo o de prohibicion, y que en ambos casos, por ser
invencible, la consecuencia es idéntica: la ausencia de

responsabilidad.

Véase que, en este caso, la posibilidad admisible de que
la acusada haya obrado bajo error, se deriva del hecho de
que no infringioé el deber de informacion acerca de la norma
aplicable, sino que fue la asesoria profesional y razonable,
no solo del doctor Rojas Rios, la que indujo a suscribir en
los términos expuestos los convenios, juicio que, en las
condiciones expuestas no se ofrece vencible, caso en el cual
si serian distintas las consecuencias en materia de error de

tipo y de prohibicion.4?

En ese contexto se debe tener en cuenta que no se trata
de juzgar una contrataciéon entre particulares, ni tampoco,
segun se explico, existen trazos de un acuerdo previo para
favorecer a ciertas personas utilizando a la universidad

como comodin. Asimismo, los convenios se cumplieron y

* Segiin Jescheck, lo cual sirve para ejemplificar la posibilidad de optar por diferentes
alternativas en materia de consecuencias que se derivan del error 'y sin que aqui se opte por
una exclusiva solucion dogmdtica, , “a través de la teoria del doble posicion del dolo se
evitan condenas excesivamente rigurosas por un hecho doloso, en aquellos casos en donde a
pesar de que el autor cumple con el tipo doloso, sin embargo, ha infringido el deber de
informacion acerca de disposiciones penales puramente formales o técnicas. En tales
supuestos no es suficiente con la falta del deber de cuidado para fundamentar el reproche
por la formacion culpable del dolo de la accion; antes bien, concurre tan solo una
culpabilidad imprudente.” Cfr. Jescheck Hans Heinrich, Weingend Thomas. Tratado de
derecho Penal, Parte General. Ed. Comares. Pag. 495.
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desde ese punto de vista no se vislumbran efectos adversos

para la administracion.

De manera que la Corte teniendo en cuenta el estado
del arte para la época y la interpretacion que hizo el grupo
juridico de acuerdo con las normas legales vigentes para ese
entonces, estima que el tramite y suscripcion de los
convenios interadministrativos en la forma que se pactaron,
corresponde a una opcion aceptable, por lo cual, desde ese
punto de vista, es posible sostener que la doctora ZULEMA
DEL CARMEN JATTIN CORRALES muy probablemente
pudo actuar con la conviccion errada e invencible de que no
concurria “en su conducta un hecho constitutivo de la
descripcion tipica” (numeral 10 del articulo 32 de la Ley 599

de 2000), duda que en su caso debe resolverse a su favor.

Por lo tanto, si el articulo 232 de la Ley 600 de 2000,
seniala que se dictara sentencia condenatoria cuando exista
certeza de la conducta punible, por el analisis que precede
se debe concluir que existe una duda insuperable en torno
a ese tema, pues la prueba analizada permite inferir
razonablemente que la probabilidad de que se configure el
error invencible que incide en la demostracion cierta del

tipo subjetivo es atendible.

Siendo consecuente con ello, la Sala absolvera a la
doctora ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES, de los
cargos formulados como probable autora del delito de
celebracion de contrato sin cumplimiento de requisitos
legales, por duda en relacion con el aspecto subjetivo del

comportamiento.
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4. La misma decision adoptara respecto del delito de

peculado por apropiacion a favor de terceros.

4.1. Esa conducta punible, conforme a la descripcion
del articulo 397 de la Ley 599 de 2000, y en los términos
del AP del 28 de marzo de 2016, Rad. 32645, requiere que
“el servidor ptblico en ejercicio de sus funciones desarrolle
ese acto de apoderamiento a su favor o de un tercero,

privando _asi_al Estado de la disposiciéon que pueda ejercer

sobre sus recursos, los cuales le habian sido confiados a

aquél.” (Se subraya)

En la acusacion se dijo, con respecto a esta ilicitud, que
la Direccion Administrativa le solicité a Construcciones
Acusticas un estudio técnico y presupuesto de obra para
implementar “los sistemas de sonido e iluminacion del Salon
Eliptico del Capitolio Nacional”, que dicha empresa cotizo por
un monto de $ 95.969.204.00.43 No obstante, con ese
proposito, la Presidencia de la Camara suscribio con la
Universidad de Cartagena el convenio 001 de 2005 por $
104.028.111.00, y esta a su vez lo ejecuté mediante la
subcontratacién de la firma mencionada, quedandole al

centro educativo un remanente de $ 8.058.907.

Se sostuvo, entonces, que la universidad se apropio
indebidamente de éste valor.

4.2. En el proceso se acredité que los dineros del
convenio 001 de 2004 ingresaron a la Universidad de

Cartagena y no existe prueba en contrario. Igualmente,

43 Folio 284 cuaderno 2.
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segun lo afirmé el doctor Sergio Hernandez Gamarra, que la
universidad pretendia obtener recursos y solventar su
déficit economico mediante convenios interadministrativos y

la contratacion publica.

En el proceso siempre quedara la duda si los dineros
que a titulo de remanente se pagaron a la universidad,
dicha institucion los invirtié en sus objetivos misionales, asi
como tampoco se demostré inexcusablemente que fueron a
manos de particulares. Por lo mismo, la posibilidad de que
el beneficio econéomico haya favorecido al subcontratista
particular o a otra persona en lugar de beneficiar a la
universidad estatal esta en duda. Desde esta perspectiva, si
el delito de “peculado por apropiaciéon a favor de terceros”
describe conductas indebidas que afectan de manera
explicita el patrimonio publico frente al despojo en favor de
particulares (de terceros dice la disposicion), €l traslado de
recursos mediante la contratacion o mediante convenios
interadministrativos a favor de otras entidades del mismo
Estado no constituiria el injusto del articulo 397 del Codigo

Penal.

Es posible que en otro tipo de disfunciones, como los
peculados técnicos o por aplicacion oficial diferente, los
dineros del Estado se utilicen en beneficio incluso del
mismo Estado, pero hay que convenir que en esos eventos,
como el indicado en el articulo 399, el injusto se construye
mas a partir de la ilegalidad de la funcion que por el despojo
de los bienes, lo cual demuestra que el delito de peculado

por apropiacion entre entidades publicas es atipico, en
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por apropiacion entre entidades publicas es atipico, en
tanto si bien el nucleo de éste tipo de injusto implica una
infraccion al deber, el nucleo de la antijuridicidad se

concreta es en el perjuicio patrimonial para el Estado.

Apoya esta tesis el hecho de que la Sala de Consulta del
Consejo de Estado** haya definido que el servidor publico
puede incurrir en responsabilidad fiscal cuando con dolo o
culpa grave afecta el patrimonio de una institucion en
beneficio de otra, conclusion que reafirma que en estos
eventos la sancion fiscal es una manifestacion de la manera
progresiva como se protege el bien juridico de la
administracion publica, frente a disfunciones que ameritan
por el grado de injusto la intervencion administrativa de los
organismos de control y no necesariamente de la

jurisdiccion penal.

De manera que en la medida que existe duda acerca del
real destino de los bienes y frente a la alta probabilidad de
que los mismos pasaron de una entidad publica a otra
como producto de un convenio interadministrativo y no
fueron desviados en beneficio de terceros, la Corte absolvera

a la sindicada.

5. Durante el curso del proceso, mediante auto del 10
de octubre de 2012, al definir la situacion juridica de la

doctora ZULEMA DEL CARMEN JATTIN CORRALES, la Sala

le impuso medida de aseguramiento de vigilancia

4 Concepto del 15 de diciembre de 2009, Rad. 11001-03-06-000-2007-00077-
00 (1852)A
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electronica y la prohibicion de salir del pais, la cual como

consecuencia del fallo absolutorio queda sin vigencia.

Por lo dicho, La Sala de Casacion Penal de la Corte
Suprema de Justicia, administrando Justicia en nombre de

la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

Resuelve

Absolver, por duda, a la doctora ZULEMA DEL
CARMEN JATTIN CORRALES, de los cargos que le fueron

formulados en la resoluciéon de acusacion.
Como consecuencia de lo anterior queda sin vigencia la
medida de aseguramiento impuesta durante el curso del

proceso. Informese de esta determinacién a las autoridades

correspondientes.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

RANCISCO ACUNA VIZCAYA

—— a\lve \Jo

JOSE LUIS BARCELO CAMACHO
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