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ESTADO-Concepto

En general la palabra Estado se emplea en la Carta para designar al conjunto de érganos que
realizan las diversas funciones y servicios estatales, ya sea en el orden nacional, o ya sea en
los otros niveles territoriales. Por ende, cuando una disposicién constitucional se refiere al
Estado, y le impone un deber, o le confiere una atribucidn, debe entenderse prima facie que
la norma constitucional habla genéricamente de las autoridades estatales de los distintos
ordenes territoriales. Por ende, la competencia de regulacidén de los servicios publicos es
genéricamente estatal, lo cual obviamente no significa que esa facultad pueda ser atribuida
por la ley a cualquier entidad estatal, por cuanto la Constitucién delimita, en materia de
servicios publicos domiciliarios, algunas Orbitas especificas de actuacidon de las distintas

ramas de poder, las cuales deben ser respetadas.

PRESIDENTE DE LA REPUBLICA-Delegaciéon en comisiones de regulacién facultades para

sefalar politicas generales en materia de servicios publicos

La norma impugnada esta simplemente permitiendo la delegacién de unas funciones
presidenciales, a saber, la posibilidad que tiene el Ejecutivo de senalar, de conformidad con
la ley, las politicas generales de la administracion y control de eficiencia de los servicios
publicos domiciliarios. Esta conclusion es ya suficiente para rechazar uno de los cargos de la
demandante, segun el cual no podria la ley permitir esa delegacion presidencial por ser ésta
una funcién compartida con el legislador. En efecto, la simple lectura del articulo 370 de Ia
Carta, que es literalmente reproducido por la norma impugnada, muestra que esas
atribuciones son eminentemente presidenciales, teniendo en cuenta que han sido colocadas
en cabeza del primer mandatario. Todo lo anterior, como es obvio, respetando la érbita que
fue definida por el Legislador con el pleno de las atribuciones constitucionales, para que el

Presidente pudiera fijar dichas politicas.

COMISIONES DE REGULACION-Naturaleza juridica/DELEGACION DE FUNCIONES
PRESIDENCIALES A COMISIONES DE REGULACION-Constitucionalidad



Las comisiones de regulacién, a pesar de ser unas unidades administrativas especiales, con
independencia administrativa, técnica y patrimonial, se encuentran sujetas a una importante
injerencia presidencial ya que el ministro del ramo las preside. Sin embargo, esa
dependencia de las comisiones de regulacién frente al Gobierno en manera alguna implica la
inconstitucionalidad de las mismas, ni de la posibilidad de que el Presidente delegue en ellas
la definicién de las politicas generales de la administracién y control de eficiencia de los
servicios publicos domiciliarios, por la sencilla razén de que se trata de funciones
presidenciales. En efecto, mal podria el juez constitucional declarar inconstitucional una ley
porque permite la delegacién de una funcién del Presidente en una agencia estatal
subordinada al Ejecutivo, por considerar que ésta no es suficientemente auténoma, pues en
general es propio de la delegacién que la autoridad delegataria se encuentra en una cierta
subordinacién frente a quien delega. La fijaciéon de politicas de control y eficiencia de los
servicios publicos es entonces una funcién tipicamente administrativa que cumple el
Presidente en calidad de suprema autoridad administrativa, para la concrecién de politicas de
desarrollo de los servicios publicos domiciliarios, por lo que la delegacién de esta atribucién
no sélo resulta pertinente en razén de la naturaleza de la funcidn, sino que, a la luz de la
Carta de 1991, es una opcién totalmente razonable, mas aun cuando precisamente en
materias como los servicios publicos el Constituyente pretendié fortalecer los principios de

eficacia y celeridad de la administracién.
DELEGACION DE FUNCIONES PRESIDENCIALES EN CONSTITUCION POLITICA VIGENTE

La Carta no define de manera expresa cuales funciones de las incluidas en el articulo 189 de
la Carta pueden ser delegadas o no sino que defiere a la ley la precisién de las atribuciones
presidenciales delegables. Por ende, se debe a entender que el principio general es que la ley
puede autorizar la delegacién de cualquier funcién presidencial, sin que esa posibilidad esté
restringida a aquellas que el primer mandatario ejecuta como suprema autoridad
administrativa, razén por la cual esta Corte ha explicitamente reconocido que también son
susceptibles de delegacién las funciones en su calidad de jefe de gobierno. Es entonces claro
que la mayor parte de las funciones presidenciales pueden ser delegadas, como
efectivamente lo ha manifestado esta Corte en varias oportunidades; sin embargo, esta
misma Corporacién ha considerado que excepcionalmente es improcedente la delegacidn,
cuando se trata de una atribucién que compromete a tal punto la integralidad del Estado y la

investidura presidencial, que se requiere una actuacion directa del Presidente como garantia



de unidad nacional.

Referencia: Expediente D-1880

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 68 de la ley 142 de 1994
Actor: Ménica Saad.

Temas:

La formulacion de las politicas generales de administracion y control de eficiencia de los

servicios publicos domiciliarios como atribucién presidencial.

Delegacién de funciones presidenciales y Comisiones de Regulacion de Servicios Publicos
Domiciliarios.

Magistrado Ponente:
Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO
Santa Fe de Bogotd, tres (3) de junio de mil novecientos noventa y ocho (1998)

La Corte Constitucional de la Republica de Colombia, integrada por su Presidente Vladimiro
Naranjo Mesa y por los magistrados Carmenza Isaza de Gémez, Carlos Gaviria Diaz, Antonio
Barrera Carbonell, Eduardo Cifuentes Mufioz, Jose Gregorio Hernandez Galindo, Hernando

Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero y Fabio Morén Diaz .
EN EL NOMBRE DEL PUEBLO

Y

POR MANDATO DE LA CONSTITUCION

Han pronunciado la siguiente

SENTENCIA

|.- ANTECEDENTES.



La ciudadana MONICA SAAD presenta demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 68
de la Ley 142 de 1994, la cual fue radicada en esta Corporacién con el nimero D-1880.
Cumplidos, como estan los tramites previstos en la Constitucién y en el Decreto No 2067 de

1991, procede la Corte a decidir el asunto por medio de esta sentencia.

ll- LOS TEXTOS LEGALES OBJETO DE REVISION

El articulo acusado de la Ley 142 de 1994 sefala lo siguiente:
LEY 142 DE 1994

(Julio 11)

“Por el cual se establece el régimen de servicios publicos domiciliarios y se dictan otras

disposiciones”

“ARTICULO 68. El Presidente de la RepuUblica sefialara las politicas generales de la
administracion y control de eficiencia de los servicios publicos domiciliarios, que le
encomienda el articulo 370 de la Constitucion Politica y de los demas a los que se refiere esta
ley, por medio de las comisiones de regulacién de los servicios publicos, si decide delegarlas,

en los términos de esta ley.
lll- LA DEMANDA

La demandante considera que el articulo 68 de la ley 142 de 1994 viola los articulos 211 y
370 de la Constitucion, porque permite indebidamente la delegacién de las funciones del
Presidente consagradas en el articulo 370 de la Carta, las cuales, segin su opinién, no son
susceptibles de delegacién. En efecto, considera que no todas las atribuciones del
Presidente son delegables, ya que esta figura no se hace extensiva a las funciones
presidenciales relativas a la condicidon de Jefe de Estado y de Gobierno del primer
mandatario, porque estas Ultimas son competencias que, segun su criterio, le son

exclusivas, ya que “ a través de ellas se cumple la politica gubernamental.”



Por consiguiente, la demandante describe como no delegables y por ende, no comprendidas
en el articulo 211 de la Constitucién, las funciones de nombramiento y remocién de los
ministros, la direccién de las relaciones internacionales, de la fuerza publica y de las
operaciones de guerra, la conservacion y restablecimiento del orden publico, la permisién
del transito de tropas extranjeras y la formulacién de politicas generales de administracién
de los servicios publicos domiciliarios, funciéon que en su opinién “ no puede por tanto ser
delegada por el titular en cualquier otro funcionario, dependencia o agencia de inferior

categoria”.

Respecto a la vulneracién del articulo 370 de la Constitucién, la demandante sostiene que el
Congreso no podia delegar en el Presidente algunas de las atribuciones que la Ley 142 de
1994 termina entregando a las comisiones de regulacién, teniendo en cuenta que dichas
funciones son producto de una competencia compartida entre el Legislador y el Presidente.
En consecuencia, estima la demandante, que no es légico ni ajustado a la estructura
juridica constitucional, pensar que el Presidente, asi como tampoco el Legislador, deleguen
en un organismo de inferior categoria un poder que no le corresponde ni al uno ni al otro en
forma exclusiva, porque ni “la ley ni el Presidente de la Republica pueden delegar en las
comisiones de regulacidn las funciones que el constituyente primario les otorga de manera

especial.”

En conclusién, y como apoyo de todo lo anterior, la demandante presenta a consideracion
de la Corte la sentencia de nulidad expedida por el Consejo de Estado el 25 de septiembre
de 1997, la cual ordena inaplicar el articulo 68 de la Ley 142 de 1994, por razones de

inconstitucionalidad. Esa providencia, en términos generales, expresa lo siguiente:

El Presidente ejerce funciones en calidad de jefe de Estado, jefe de gobierno y suprema
autoridad administrativa. Por su complejidad, muchas de esas funciones pueden ser
delegadas, cuando asi lo permita el legislador. Sin embargo, si bien el articulo 211 de la
Carta, que regula las funciones presidenciales, no distingue, por lo cual podria dar a
entender que todas son delegables por autorizacion de la ley, “la conclusién no puede ser
ésa porque existen funciones que por definicion no puede ejercer sino el Presidente, en
especial aquellas que cumple en su papel de jefe de Estado y de gobierno, porque a través
de ellas se cumple la politica gubernamental”. La formulacién de politicas generales de

administracién de los servicios publicos domiciliarios es, segln esa sentencia, una de ellas,



“porque va envuelto el programa de gobierno que (el Presidente) juré cumplir”.

Para el Consejo de Estado, en dicha providencia, las funciones incluidas en el articulo 370 de
la Carta, son indelegables, y no es aceptable que sean entregadas por su titular a cualquier
otro organismo de inferior categoria. Asi, ni el Presidente puede formular politicas por fuera
de la Ley, ni el Legislador, puede quitarselas a aquel “ para conferirselas a otro organismo o
funcionario” . Por ende, la potestad reguladora o normativa relacionada con la prestacion de
los servicios publicos en general o con servicios publicos domiciliarios en particular, le
compete por mandato de la Carta al Legislador (articulo 150 y 365 C.P), quien debe sefalar
el régimen juridico de tales servicios e indicar quienes pueden prestarlos. Por ello, "tampoco
la ley podia otorgar ese poder reglamentario a la Comision reguladora de
Telecomunicaciones”, porque si eso fuera asi, seria una delegacién de potestades

legislativas no autorizada por la Constitucién, a un érgano de la administracion.
IV. INTERVENCION DE AUTORIDADES.

4.1. Intervencion de Jorge Mercado Diaz, Director Ejecutivo de la Comisién de Regulacién de

Energia y Gas.

En opinién del sefior Jorge Mercado Diaz, el articulo 211 de la Constituciéon, simplemente
determina la facultad que tiene el legislador para indicar al Presidente las funciones que
puede delegar. Considera que eso no es una invencién del Constituyente sino el producto de

la concordancia con el articulo 113 de la Constitucion.

Con respecto al programa de gobierno, sostiene que ningln programa podria ir en contra del
principio de eficiencia de los servicios publicos, el de solidaridad, o en contra de Ia
Constitucidn y la ley. Para sustentar las anteriores consideraciones, el interviniente se refiere

a la sentencia C-397 de 1995, en relacidén con la Comisidon Nacional de Valores.

4.2 Intervencién de Douglas Velazquez Jacome, representante legal de la Comisién de

Regulacién de Telecomunicaciones.

Para defender la constitucionalidad de la norma, el interviniente sostiene que no existe
precepto alguno que prohiba expresamente al legislador autorizar al primer mandatario la

delegacién de ciertas funciones presidenciales. Por lo tanto, si el articulo 68 de la Ley no es



contrario a ningln precepto de la Constitucién, mal podria considerarsele inconstitucional.
Segun su criterio, la interpretacion sistematica de la Carta no permite concluir que algo es
inexequible si no hay texto constitucional en el cual se pueda apoyar esa consideracién. Por
ende, la tesis de que hay facultades “de suyo” indelegables, amparadas por la interpretacién
sistematica, no es de recibo cuando el texto constitucional es claro pues el articulo 211
superior faculta al Presidente para delegar las competencias que el legislador autorice; y este
precepto no distingue sobre el alcance de esa atribucién legislativa, lo que obliga al

interprete a no crear doctrinariamente distincién alguna al respecto.

El interviniente precisa igualmente que las facultades del articulo 370 son de naturaleza
diferente a la potestad reglamentaria, porque el Presidente ya tenia esa atribucién en el
articulo 189 No 11 de la Constitucion. Ademads, se pregunta el ciudadano ;si antes, con la
Constitucion del 86 existia el articulo 135 que expresamente decia que se podian delegar las
funciones como suprema autoridad administrativa, por qué si la nueva constitucion elimind
esa restriccién, se pretende mantenerla por via interpretativa, negandole todo el efecto al

nuevo régimen constitucional?

4.3. Intervencion del Dr. Carlos Julio Gaitan Gonzales, Ministro de Desarrollo Econémico.

En su opinidn, la competencia del Presidente como Jefe de Estado esta relacionada con la
unidad politica y soberana de la Nacién. Asi, la atribucién prevista en el articulo 370 de la
Carta no guarda relacién alguna con esa unidad politica y por consiguiente, no es de aquellas
que ejecuta el Presidente en su calidad de Jefe de Estado. La competencia contemplada en
dicho articulo es de caracter administrativo y por lo tanto es de las ejercidas por el
Presidente en su condicion de suprema autoridad administrativa. Ademas, considera el
interviniente, que el Presidente tampoco jura cumplir ningdn programa de Gobierno, como
equivocadamente lo sostiene el Consejo de Estado, ya que dicha obligacién fue impuesta por
la ley 131 de 1994 exclusivamente a los alcaldes y gobernadores. Finalmente, agrega el
ciudadano, la Asamblea Nacional Constituyente discutié la tesis del Consejo de Estado y no la
acogié al expedir el texto del articulo 211, logrando con ello una interpretacién amplia que
posibilita la delegacién presidencial de funciones a fin de garantizar los principios del articulo

209 de la Constitucion.



Por consiguiente, concluye el interviniente, tanto las funciones administrativas como las de
gobierno son susceptibles de delegacién, segun el texto de la Constituciéon y la jurisprudencia
constitucional. Debido a su naturaleza administrativa, la atribucién del articulo 370 es
susceptible de delegacién. Al respecto, concluye que la jurisprudencia de la Corte
Constitucional ha sefialado que ante la existencia de funciones de gran complejidad técnica
se requiere la creacién de drganos especializados que la cumplan pues asi se pueden
garantizar los fines de la libre competencia, la intervencién econdmica por parte del Estado

y la funcién social de la empresa.

4.4. Intervencion del Dr. Alirio Rodriguez Ospina, en su calidad de apoderado especial de la

Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.

Segln el interviniente, el articulo 365 de la Constitucion que fija la regulaciéon de los
servicios publicos, sefiala que dicha atribucion corresponde al Estado, dejando a la ley la
definiciéon de a que rama del poder plblico compete esa funciéon. Por consiguiente, del
articulo 370 de la Carta se desprende que “en el régimen legal colombiano se opté por Ia
desintegracién de las tres formas de intervencién del Estado”, y se atribuyé al Presidente las
funciones de regular y controlar “que por mandato de la ley obedece a una delegacién
presidencial hecha a las comisiones para efectos de la Regulacién y a la Superintendencia
para efectos del control e inspecciéon que le sefala la Constitucién”. Esta delegacién
presidencial, segun la interviniente, encuentra fundamento en el articulo 209 de la
Constitucién que sefiala que son mecanismos propios de la funciéon administrativa, el
desconcentracion, delegacién y descentralizacién administrativa, asi como en el articulo 211
superior que explicitamente se refiere a la delegacién presidencial. En consecuencia, no
prospera en su opinién la consideracién de inconstitucionalidad del articulo 68 de la ley,
maxime si se tiene en cuenta que no hay prohibicién constitucional ni legal que impida

dicha delegacion.
V. INTERVENCIONES CIUDADANAS

Con el fin de dar mayor claridad a las intervenciones, la Corte comenzara por referirse a
aquellas que impugnan la demanda y defienden la constitucionalidad de la norma, para luego

presentar los argumentos de quienes solicitan la inexequibilidad de la disposicién acusada.

5.1. Intervencién del ciudadano Luis Ignacio Betancur Escobar.



Segun el ciudadano, el articulo 211 de la Constituciéon permite que la ley determine cuales
son las funciones que puede delegar el Presidente y sobre que dependencias puede recaer
dicha delegacién, como es el caso de las “ agencias del estado”. Ni el articulo 211 ni el 370
de la Constitucion establecen distinciones a esa delegacién. Por consiguiente, en su opinién,
no existe una base constitucional sélida, que permita concluir que hay unas funciones
presidenciales que se pueden delegar y otras que no. Ademas, sostiene que el articulo 370
superior, hace referencia a politicas de administracién y control de eficiencia en servicios
publicos y no a las politicas econdmicas o gubernamentales generalmente consideradas,

contenidas en el articulo 208 de la Carta.

En relacién con la facultad de regulacion, manifiesta que ésta es delegable si el legislador asi
lo dispone, en virtud del articulo 365 de la Carta. En opinidn del interviniente, esta situacion
“ opera con suma claridad también en la Ley 143 de 1994 sobre el servicio publico de
electricidad y en la Ley 401 de 1997 que, a parte de crear Ecogas y otras dependencias,
reitera la delegacion de la facultad regulatoria a una de las comisiones mencionadas.”
Considera igualmente que la regulacion, distinguiéndola de la reglamentacion, es necesaria,
porque encausa fuerzas del mercado impidiendo el desbordamiento de la iniciativa privada
cuando va en contra del interés general. En consecuencia permite que en un pais que
escoge la via de la libre iniciativa como base de la actividad econdmica, limitada por el bien
comun, existan reglas de juego que corrijan o encausen las fuerzas del mercado hacia el
interés general que se pretende. Por lo tanto, esta diferenciacién es valida ya que la Corte
Constitucional ha distinguido entre la facultad de regular y la de reglamentar, cuando
reconocié que en materia de uso del suelo el Congreso habia deferido validamente en el
Ministerio del Medio Ambiente la responsabilidad del Estado de “regular y orientar el uso del
suelo y la explotacion de bienes que forman el patrimonio nacional”. Ademas, el articulo 365
de la Constitucion le dejé al Legislador la opcion de determinar quien y cdmo debe regular
los servicios publicos, circunstancia que resulta congruente con el articulo 334 de la

Constitucion.

Manifiesta, adicionalmente, que ninguna de las tres comisiones fue creada por ley, sino por
decretos con fuerza de ley expedidos en uso de las atribuciones presidenciales del articulo
20 transitorio. Por consiguiente, fue el Presidente como legislador transitorio quien las creé.
En ese orden de ideas, es claro que el Legislador resolvié ratificar la existencia de las tres

comisiones y les confirié las funciones regulatorias con la ley 142 de 1994,



Por ultimo, agrega el interviniente, que las funciones relativas a fijar las politicas generales,
son distintas a las de regular los servicios publicos domiciliarios cuya base constitucional
proviene del articulo 365 de la C.P en consonancia con el 334 ibidem. En ese orden de ideas
no es inconstitucional el articulo 68 de la ley, en razén a que, el régimen general de los
servicios publicos tiene que ser fijado por la Ley, la regulacién de los servicios publicos estd

en cabeza del Estado y el control y la vigilancia también son del Estado.
5.2.. Intervencién de la ciudadana Ménica Pedroza Garcés.

Estima la ciudadana que la norma acusada se ajusta a la Constitucion, porque el articulo 211
de la Carta determina que la ley es la encargada de sefialar en qué entidades se pueden
delegar y las funciones presidenciales susceptibles de ello, sin que exista excepcién alguna.
Por eso, sélo el legislador tiene facultad para determinar las funciones que podran ser
delegadas y cudles no, asi como las condiciones por las cuales se pueden ejercer tales

prerrogativas.

Con fundamento en la sentencia C-315 de 1995 de la Corte, la ciudadana manifiesta que para
que la delegacidn opere y sea valida, como en este caso, debe existir: a) Autorizacién legal;
b) La competencia no debe ser ajena al delegante; c) Debe haber un acto presidencial de
delegacion, d) Solo puede ser delegatario quien establezca la Constitucidon Politica, e) Los
actos o resoluciones que en ejercicio de la delegacion dicta el delegatario, se reputan suyos
para todos los efectos legales y al hacerlo compromete su responsabilidad, y f) El delegante
puede reasumir sus funciones delegadas en cualquier momento. Estas circunstancias, a juicio
de la ciudadana, se cumplen en relacién con el articulo acusado, pues en ese caso la
delegacion no sélo es juridicamente posible sino absolutamente conveniente, ya que se
abordan tematicas relativas a la intervencién del Estado en la economia. Ademas, en virtud
de la clausula general de competencia, (Articulo 114 y 150 C.P.), se le atribuye al Congreso
toda la potestad para crear las comisiones de regulacion y fijar sus caracteristicas, porque es
funcion del Congreso de la Republica fijar la estructura de la administracién y en su
desarrollo crear entidades del orden nacional, sefialando sus objetivos y estructura organica,
tal y como lo sefala el articulo 150 No 7 de la Constitucion. Ello sin perjuicio de la facultad
que esa misma norma otorgd al Presidente de la Republica para modificar la estructura de
las entidades publicas vinculadas al régimen de estos servicios con el fin de garantizar su

debida organizacion y funcionamiento.



Segun la ciudadana, el articulo 344 de la Carta establece que el Estado interviene en los
servicios publicos, en su calidad de director general de la economia. En este sentido el
gobierno tiene facultades complementarias a las del legislador en cuanto le es posible
ejercer esa intervencién a la luz de un régimen general que fije el Congreso. En ese sentido,
sostiene que el articulo 370 de la Constitucién, sefiala que los servicios publicos son
inherentes a la finalidad social del Estado, y establece la desconcentracién de funciones de
control y vigilancia del Presidente de la Republica como suprema autoridad administrativa,
en cabeza de la Superintendencia del Servicios Publicos. Igualmente determina que con
sujecion a la ley, es el Presidente de la Republica quien sefalard las politicas generales de la
administracion y control de eficiencia de los servicios publicos. Asi, las comisiones profieren
actos administrativos que no tienen el caracter de decretos reglamentarios, que
corresponden al Presidente (articulo189 No 11), ni decretos con fuerza de ley (articulo 150
No 10 C.N), ni leyes de la Republica. “ Por lo tanto, afirma la interviniente, “la funcién
administrativa no es legislativa ni jurisdiccional sino son atribuciones tipicamente
administrativas orientadas a un actividad concreta y practica que consiste en actos juridicos

y en operaciones materiales.”

En conclusidn, la ciudadana considera que las comisiones de regulacion, ya sea que se
entienda que sus funciones fueron atribuidas por la Ley o delegadas por el Presidente de la

Republica, constituyen una desconcentracién de funciones valida porque, en sintesis:

* El articulo 211 no establecid limite alguno a la posibilidad de delegacién.

* El Congreso de la Repulblica esta facultado constitucionalmente para fijar el régimen

juridico de los servicios publicos.

* El legislador debe fijar los parametros por los cuales el Gobierno efectuara la intervencién

en la economia.
* Corresponde al legislativo determinar la estructura organica de la administracion.
* El Congreso tiene para si la cldusula General de Competencia.

* La ley 142 determiné el régimen general de servicios publicos sin que se agotara el



contenido de la funcién presidencial de fijar politicas de administraciéon y control de

eficiencia de servicios. Por ello el Presidente no ha quedado despojado de esa potestad.
5.3. Intervencién del ciudadano Juan José Arango Garcia

Segun el interviniente, para los tratadistas Diego Younes Moreno y Alvaro Tafur, entre las
funciones que le competen al Presidente como suprema autoridad administrativa se
encuentra el ejercicio de la inspeccidn y vigilancia de los servicios publicos y lo relativo a la
regulacién de los mismos. En consecuencia estima que la doctrina mayoritaria se inclina por
considerar esta atribucién como tarea administrativa, factor que permitiria la delegacién.
Ademas, sostiene que “rifie con la l6gica, que un Estado descentralista, autonomista y
participativo privilegie la concentracién y niegue por tanto la delegacién, pues lo que los
primeros principios trasuntan es la intencién de descomponer el poder politico, mientras que

la concentracién es la negacién de esa descomposicion”.

Por otro lado, segln el interviniente, en el articulo 196 de la Constituciéon Nacional, las
funciones de Jefe de Gobierno pueden delegarse, ya que se autoriza al Presidente esa
posibilidad, incluso frente a las concernientes a su condicién de Jefe de Gobierno. Por eso, en
su opinidn, lo que el articulo 211 de la C.P deja ver, es una reserva a favor del Congreso; una
discrecionalidad politica en el Legislador para que determine cuales funciones pueden
delegarse. Segun su criterio, “si la Carta no califica expresa o tacitamente una competencia
como indelegable pero confia al legislador la determinacién de cuales son delegables, parece
mas que obvio que la discrecionalidad estd radicada en el 6rgano que hace las leyes, el cual

tendra la libertad de apreciar si prohibe o no el traspaso de algunas competencias.”

Respecto a la posicién del Consejo de Estado, el ciudadano sostiene que es contrario al
principio de separaciéon de poderes “que el Juez, ocupando el lugar que pertenece al
Legislador y apropiandose de su discrecionalidad, entre a determinar cudles competencias
se pueden delegar y cudles no para, a renglén seguido, concluir que errd el Legislador al

autorizar una delegacién.”

Por ello el ciudadano concluye que incluso si se pudiera considerar que la regulacién de los
servicios publicos es una funcién que ejerce el Presidente como jefe de gobierno, ello en
nada impediria su delegabilidad, en primer lugar porque la carta no lo prohibe, en segundo

término porque la delegabilidad es la norma general, y finalmente porque entra en la érbita



de la discrecionalidad del Legislador.
5.4. Intervencién del ciudadano Ramiro Borja Avila.

En opinidn del ciudadano, el articulo acusado no es inconstitucional, porque no hay en la
Carta prohibicién alguna para el legislador de abstenerse de autorizar al primer mandatario
la delegacién de funciones presidenciales. Por lo tanto no puede declararse inexequible el
articulo 68 porque no contradice ningun precepto constitucional, e interpretando
sistematicamente la Constituciéon y el articulo 211 de la misma, no hay cémo determinar qué
facultades del Presidente si se pueden delegar y qué otras no. En ese orden de ideas
manifiesta que “si por mandato judicial se desconoce la voluntad del constituyente de
otorgarle al Legislador la potestad de decidir cuales funciones son delegables y cuales no,
se viola la Constitucién, porque la interpretacién sistematica no puede contradecir el mismo

texto constitucional.”.

Ilgualmente, el ciudadano considera que no existe razén juridica que permita afirmar que la
posibilidad de dictar politicas generales de la administracion es una facultad del Presidente
de la Republica que no se puede delegar. Tampoco considera de recibo la afirmacién segln
la cual las funciones que la Constitucién Politica asigna al Presidente en el articulo 370 son
indelegables porque en ellas “ va envuelto el programa de gobierno que jurdé cumplir”. Al
respecto afirma, que el primer mandatario al tomar posesién de su cargo, solo jura cumplir

la Constitucion vy las leyes, y no programa alguno de Gobierno.

Tampoco puede aceptarse, en opinion del ciudadano, que las facultades de dictar las
politicas generales de la administracién sean de naturaleza legislativa porque el articulo 370
dice que éstas se desarrollan con sujecion a la ley, por lo cual debe entenderse que son
administrativas y no son “compartidas por el Legislador”. Ademas, segin su parecer, es
evidente que esas facultades del articulo 370 son de naturaleza diferente a la potestad
reglamentaria porque esa atribucién ya estaba consagrada en el articulo 189 No 11 de la
Carta. Finalmente, el ciudadano sefiala que si la norma de la anterior constitucion decia que
sélo se podian delegar las funciones del Presidente como supremo jefe de la administracion
y la Constituciéon nueva no lo dice, el intérprete no puede resucitar la anterior carta y

mantenerla vigente.



5.5. Intervencién ciudadana de Julika Weiss Angel y de Jaime Elias Robledo Vasquez.

Estiman los intervinientes que la norma acusada se ajusta a la Carta pues el articulo 370 de
la Constitucion no sefiala la indelegabilidad de la facultad de regulacidon en materia de
servicios publicos. Por el contrario establece que al Presidente le corresponde sefalar las
politicas en materia de servicios publicos y las comisiones desarrollan esas politicas. En ese
orden de ideas, los ciudadanos consideran que el articulo 211 es claro al sefialar cuales
actividades son delegables por el Presidente y a quien le pueden ser delegadas. Igualmente
consideran que el articulo 365 superior atribuye la funcién de regulacién de los servicios
publicos al Estado, sin hacer distincion en cuanto al érgano que debe ejercer esta funcién,
por lo cual no es contrario a la Constitucién que el legislador haya determinado que esa

competencia se le debia entregar a las comisiones de regulacion.

Finalmente, los intervinientes sostienen que la delegaciéon existe en Colombia, porque seria
ilégico pretender que todas las funciones, como Jefe de Estado y de gobierno las ejerciera
personalmente le Presidente de la RepuUblica. Como ejemplos de ello y de las diversas
agencias del gobierno, menciona entre otras, las siguientes: Superintendencia Bancaria,

Superintendencia de Valores y el Consejo Superior de Comercio exterior.
5.6. Intervencién de Margarita Maria Nufiez Trujillo.

Esta ciudadana solicita la declaratoria de inexequibilidad del articulo 68 de la ley 142 de
1994. Segun su criterio, el articulo 211 de la Constitucién no hace distinciones en relacion
con las funciones que pueden ser delegadas por el Presidente pero la delegacién “parece
referirse solamente a aquellas atribuciones que el Presidente de la Republica tiene como
suprema autoridad administrativa, y no a las atribuciones que éste posee en su calidad de
Jefe de Estado y Jefe de Gobierno”. Para apoyar esta teorfa cita una sentencia de la Corte
Suprema de Justicia del 12 de diciembre de 1986 en donde ese tribunal especifica que las
funciones Presidenciales de Jefe de Estado “ sélo pueden ser ejercidas por el Presidente de la
Republica, aun estando ausente del territorio nacional.” En consecuencia, sostiene que la
delegacién de funciones que consagra el articulo 211 solamente es aplicable a las funciones
administrativas que cumple el Presidente de la Republica, en su calidad de suprema

autoridad administrativa.

5.7. Intervencién del Ciudadano Manuel José Cepeda Ulloa



Este ciudadano coadyuva la solicitud de inexequibilidad pero por razones diferentes a las que
sefiala la demandante en su presentacion. Segin su opinién, no son validas las razones que
aduce el Consejo de Estado para considerar que las funciones presidenciales relativas a la
administraciéon y control de eficiencia de los servicios publicos son indelegables, ya que el
argumento de que tales politicas comprometen “la responsabilidad politica” es muy general,
teniendo en cuenta que practicamente cualquier facultad presidencial puede llegar a

comprometerla.

Igualmente considera que la facultad de formular politicas de administracién y control de
los servicios publicos domiciliarios no siempre “esta ligada al programa de gobierno que se
comprometid a desarrollar el Presidente”, ya que en algunos casos es posible que el tema de

los servicios publicos no sea siquiera contemplado por los candidatos.

Por las anteriores razones, no acoge los postulados del Consejo de Estado y de la
demandante, pero considera que de todos modos el articulo acusado debe ser retirado del
ordenamiento. Segun su criterio, la Constitucién de 1991 se ocupd de manera expresa del
poder regulatorio como herramienta para corregir fallas del mercado. También otorgé a
érganos de rango constitucional que no pertenecen a la rama ejecutiva ni legislativa
funciones regulatorias dentro de los lineamientos que sefale la ley, como es el caso de la
Comisién Nacional de Televisidon y el Banco de la Republica. Igualmente, asigné facultades de
regulacion a las entidades territoriales, las cuales la ejercen a través de los érganos
representativos correspondientes de acuerdo a los pardmetros que fije la Ley. Ademads, “ la
Constituciéon” confirié al “Estado, sin especificar el érgano constitucional responsable”, la

funcién de regular los servicios publicos.

En ese orden de ideas, el interviniente cree que es razonable que ante la diversidad de
materias, la Constitucion prevea diversas formas de manifestar el poder regulatorio. Sin
embargo, en su opinion, todos los tipos de manifestacion del poder regulatorio tienen la
materia a regular claramente determinada. Por lo tanto, las funciones del 6rgano
correspondiente “ estan circunscritas a un ambito limitado, especializado y técnico.” Ademas,
“ el érgano regulador es auténomo” y “ las funciones de regulacidn no son exclusivas de este

sino que deben ejercerse dentro de los lineamientos que trace el Congreso de la Republica.”



Por ende, la autonomia es la mas relevante de estas caracteristicas, ya que preserva al
érgano regulador de intereses y presiones. Desde el punto de vista constitucional, ese
nucleo de autonomia es reconocido y puede ser desagregado en el elemento estructural, que
sefiala que el drgano regulador no puede ser una dependencia mas ni una unidad al interior
de una entidad; el funcional, que sefiala que las decisiones del 6rgano regulador no pueden
estar supeditadas a ratificaciones o revocaciones de otras autoridades de manera general e
indiscriminada, salvo casos especificos de urgencia; y, finalmente, desde el punto de vista de
direccion, los funcionarios que orienten el drgano no deben estar a merced del apoyo

politico de un superior ni a complacencia de su gestion.

Por eso el ciudadano concluye que la subordinacién organica de las comisiones al
Presidente, que es evidente en todos los sentidos, es contraria a la autonomia que dichos
drganos deberian tener, por lo cual el articulo 68 de la Ley 142 es inconstitucional. El
interviniente considera entonces que “el articulo 68 y sus conexos de la ley 142 de 1994, que
crean y definen la naturaleza de las comisiones de regulacion, son contrarios a la
Constitucién, porque las subordinan al Ejecutivo cuando deberian preservarlas garantizando
su autonomia y porque las convierten en un apéndice administrativo en lugar de
reconocerlas como agencias estatales.” Asi, aunque el poder de regulacién es necesario
porque la administracién es lenta y reacciona tarde a las principales necesidades de tipo
tecnolégico y de innovacidn, la técnica legislativa utilizada en el caso del articulo 68 de la
Ley, es inadecuada.

VI- EL CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Estima el Procurador General de la Nacion, que el Constituyente no hizo una clara diferencia
entre las calidades del Presidente como Jefe de Estado, de Gobierno y suprema autoridad
administrativa. Por lo tanto la jurisprudencia y la doctrina han procurado establecer los
casos en que se puede llevar a cabo la delegacidon de esas funciones. Es el caso de la
sentencia C-485 de 1993, en donde la Corte Constitucional considerd que la ley ordinaria no
podia reducir o suprimir la facultad constitucional del Presidente a representar

internacionalmente al Estado.

Respecto a la calidad de suprema autoridad administrativa, el Presidente puede utilizar el

mecanismo de la delegacién, porque se trata de poner en marcha el complejo aparato



estatal, lo que es una labor que no puede ejecutar de manera exclusiva, sino en colaboracién

con los funcionarios y 6rganos correspondientes.

Opina el Ministerio Publico que el articulo 211 de la Constitucidon no excluye de la posibilidad
de delegacidon a ninguna de la funciones presidenciales. Ademas el precepto faculta al
Legislador para determinar que funciones puede o no puede delegar el Presidente. En este
orden de ideas, los articulos 115 y 189 de la Constitucidon permiten establecer que las
competencias presentadas por el Presidente en su calidad de Jefe de Gobierno, son aquellas
gue debe adelantar con concurso de sus ministros y directores de Departamentos
Administrativos. Asi, en la sentencia C-315 de 1995 la Corte admitid la posibilidad de
delegacién en estas circunstancias. También, la delegacidn de las funciones del articulo 370
de la Carta es posible, ya que esa facultad tiene un caracter netamente administrativo pues

busca la prestacién oportuna y eficiente de los servicios publicos.

Considera igualmente el Ministerio Plblico que la determinacién de las politicas generales de
administracion y control de eficiencia de los servicios publicos domiciliarios no puede
efectuarla el Presidente de la Republica de forma auténoma, pues el articulo somete ese
acto ejecutivo a la ley. Por lo tanto el Legislador era competente para determinar ese

régimen de los servicios publicos, como en efecto lo hizo.

Finalmente, segln la Vista Fiscal, la competencia del Congreso para crear las comisiones de
regulacién se encuentra avalada por la Corte Constitucional en la sentencia C-066 de 1997,

"

en lo que se refiere “ a que no existe un traslado de competencias del Legislador al

Presidente de la Republica” en el caso de las comisiones.

Por consiguiente, y teniendo en cuenta que el Presidente puede o no delegar dichas

funciones, solicita que se declare constitucional el articulo 68 de la ley 142 de 1994.
VIl- FUNDAMENTOS JURIDICOS
Competencia.

1. En los términos del articulo 241-4 de la Constitucion, esta Corte es competente para
conocer de la presente demanda de inconstitucionalidad, teniendo en cuenta que se trata de

una demanda de un ciudadano en contra de una norma que hace parte de una ley de la



Republica.
El asunto bajo revisién.

2- La norma acusada establece que el Presidente puede delegar en las comisiones de
regulacién la facultad de sefalar las politicas generales de la administraciéon y control de
eficiencia de los servicios publicos domiciliarios que le encomienda el articulo 370 de la
Constitucién. Segun la demanda y algunos intervinientes esa delegacién es improcedente,
porque esa funcién es exclusiva del Presidente de la Republica. Igualmente consideran que,
en virtud de la competencia expresa que tiene el legislador para expedir el régimen juridico
de los servicios publicos, la regulacién de los servicios publicos implica una competencia
compartida entre el Presidente y el legislador, razén por la cual no podia la ley convertir esa
competencia compartida en una forma de delegacién de funciones del Presidente en otras
entidades estatales. Por el contrario, para la Vista Fiscal y varios intervinientes esa atribucién
puede ser delegada en las comisiones de regulacién por medio de la ley, pues se trata de
una responsabilidad del primer mandatario y la Constituciéon autoriza genéricamente la
delegacién de todas las funciones presidenciales (CP art. 211). Finalmente, uno de los
intervinientes coadyuda la demanda pero con argumentos diferentes, pues considera que la
violacion de la Carta deriva de la insuficiente autonomia que la norma demandada reconoce
a las comisiones de regulacién, lo que impide que estas instancias actlen con

independencia, de conformidad con las necesidades de los asociados.

La presente demanda plantea entonces el siguiente el interrogante: ;puede o no la ley
autorizar al Presidente a delegar en unas comisiones de regulacién el sefialamiento de las
politicas generales de la administracion y control de eficiencia de los servicios publicos
domiciliarios? Para responder a esa pregunta, la Corte procederd a analizar el reparto
constitucional de competencias en relacién con los servicios publicos, con el fin de precisar si
la norma impugnada hace referencia a una atribucién presidencial, o una competencia
compartida entre Congreso y el Ejecutivo, 0 a una competencia propia de instancias estatales
auténomas e independientes de la ramas ejecutiva y legislativa. Acto seguido, y en caso de
que se trate de una funcidén presidencial, procedera la Corte a estudiar si ésta es delegable o

no en las comisiones de regulacion previstas por la Ley 142 de 1994.



El reparto de competencias en materia de servicios publicos domiciliarios.

3. Los servicios publicos domiciliarios son inherentes a la finalidad social del Estado, quien
debe promover la prosperidad general y buscar el bienestar y el mejoramiento de la calidad
de vida de los asociados (CP arts 365 y 366). De ello se desprenden algunas caracteristicas
y finalidades especificas de estos servicios : la de satisfacer las necesidades esenciales de
las personasl y la de llegar al usuario mediante redes fisicas o humanas con puntos
terminales en las viviendas vy sitios de trabajo.2 Lo anterior permite que se entiendan por
servicios publicos domiciliarios, aquellos que sefiala el articulo 14.21 de la Ley 142 de 1994,
como son los de acueducto, alcantarillado, aseo, energia eléctrica, telefonia publica

conmutada, telefonia mavil rural y distribucidon de gas combustible.

Atendiendo a estas consideraciones, la Corte ha declarado que “los servicios publicos deben
mantener un nivel de eficiencia aceptable para dar respuesta a las necesidades sociales, en
orden a la realizacién de los fines esenciales del Estado, a la justicia social y a promover la
igualdad en forma real y efectiva.” 3 Por consiguiente, corresponde al Estado, garantizar el
funcionamiento de los servicios publicos domiciliarios de forma permanente, continua vy
eficiente.

4- Esta importancia de los servicios publicos en general, y especificamente de los servicios
domiciliarios, explica que la Carta sea cuidadosa en determinar las relaciones entre los
particulares y el Estado, asi como las competencias de las distintas entidades estatales en
este campo.

Asi, es claro que la prestacion de los servicios publicos puede ser realizada tanto por las
autoridades publicas como por los particulares o comunidades organizadas, pero en todo
caso el Estado siempre tendrd bajo su cargo la regulacién, control y vigilancia de estos
servicios, con el fin de garantizar el cumplimiento de los fines que le competen (CP art. 365).
Esta regulacién, control y vigilancia de tales servicios armoniza ademas con la facultad
general que la Carta atribuye al Estado de dirigir la economia e intervenir en los servicios
pUblicos y privados para racionalizar la economia y mejorar la calidad de vida de los
habitantes, obviamente sin perjuicio del reconocimiento de la libre iniciativa privada (CP
arts. 333 y 334). Por consiguiente, la Carta, a pesar de que reconoce la posibilidad de que los

particulares presten servicios publicos, reserva funciones esenciales al Estado en esta



materia, y en especial le atribuye una competencia general de regulacién (CP art. 365).
Ndtese que esta norma atribuye genéricamente esa funcién de regulacién al Estado, sin
sefalar explicitamente que ésta corresponde a una determinada institucién especifica. Ahora
bien, esta Corte ha sefalado que en general la palabra Estado se emplea en la Carta para
designar al conjunto de érganos que realizan las diversas funciones y servicios estatales, ya
sea en el orden nacional, o ya sea en los otros niveles territoriales. Por ende, cuando una
disposicion constitucional se refiere al Estado, y le impone un deber, o le confiere una
atribucién, debe entenderse prima facie que la norma constitucional habla genéricamente de
las autoridades estatales de los distintos érdenes territoriales4. Por ende, la competencia de
regulacion de los servicios publicos es genéricamente estatal, lo cual obviamente no significa
que esa facultad pueda ser atribuida por la ley a cualquier entidad estatal, por cuanto la
Constitucién delimita, en materia de servicios publicos domiciliarios, algunas 6rbitas

especificas de actuacién de las distintas ramas de poder, las cuales deben ser respetadas.

5- Asi, la ley juega un papel esencial en este campo. En efecto, de conformidad con los
articulos 150.8, 150.23, 365,367 y 369 de la Constitucion, corresponde a la ley establecer el
régimen juridico de dichos servicios, definir las pautas, parametros generales y los aspectos
estructurales de los mismos, reservarse algunos de esos servicios segln las necesidades y
conveniencias del Estado, definir areas prioritarias de inversidn social, determinar el régimen
de participacion ciudadana y municipal e incluir en los planes y presupuestos de la Nacién el
gasto social. En el mismo sentido, esta Corte ha expresado que la Constitucién otorga a la
ley la definicion de las competencias y responsabilidades relativas a la prestacion de los
servicios publicos domiciliarios y la mision de “ formular las normas basicas relativas a : la
naturaleza, extension y cobertura del servicio, su caracter de esencial o no, los sujetos
encargados de su prestacidn, las condiciones para asegurar su regularidad, permanencia,
constancia, calidad y eficiencia en su prestacion, las relaciones con los usuarios, en lo que
atafie a sus deberes, derechos, al régimen de su proteccion y sus formas de participacion en
la gestion y fiscalizacion de las empresas que presten el servicio, el régimen tarifario y la
manera como el Estado ejerce el control, la inspeccién y la vigilancia para asegurar su
prestacion eficiente.5” Por ende, es al legislador a quien constitucionalmente compete definir

el régimen general de los servicios publicos.

6- Esta importancia de la ley en la regulacién de los servicios publicos se explica no sélo por

la centralidad del principio democratico en la Carta (CP art. 32), por lo cual es natural que



sean los representantes del pueblo quienes organicen juridicamente estos servicios, sino
ademas por la voluntad explicita que tuvo el Constituyente en su momento, y que se refleja
en el articulo 365 de la Carta, de evitar constitucionalizar toda la ordenacién juridica de los
servicios publicos, ya que ello podia ser excesivamente rigido e ir en contra de los principios
de eficiencia y calidad del servicio publico, al poner un obstaculo al posterior desarrollo
normativo de un campo que esta sujeto a cambios muy dindmicos. Asi, la ponencia sobre

este tema en la Asamblea Constituyente expresé especificamente al respecto:

“Introducir en la Carta Constitucional materias que son susceptibles de un desarrollo
legislativo detallado, puede crear en el tema que nos ocupa, una camisa de fuerza que
impida el desarrollo mismo de los distintos servicios publicos o la ausencia de normatividad

en otros servicios que, por su misma naturaleza, requieren de un tratamiento especial.

De acuerdo a lo expresado anteriormente, se deja a la ley el desarrollo de los mandatos
constitucionales, atendiendo la naturaleza y caracteristicas de cada uno de los servicios
publicos, las dificultades que se presentan entre las empresas y los usuarios, los elementos
propios de cada uno de ellos que, inciden en la fijacién de las tarifas o en su actualizacién,
etc,6.

Es pues claro que el Estado debe fijar el régimen de la prestacidn de los servicios publicos a
través de la ley, porque la Asamblea Nacional Constituyente consideré inconveniente elevar
a normas constitucionales todas las apreciaciones en materia de servicios publicos. La Carta
asigna entonces a la ley toda la competencia necesaria para regular y estructurar la materia,
de conformidad con las necesidades e intereses del Estado y la sociedad, atendiendo sin
lugar a dudas lo relativo a los fines sociales, a la participacion ciudadana y la
descentralizacién administrativa. La ley es entonces el marco normativo idéneo para definir
con precision los principales aspectos de los servicios publicos, susceptibles de variacién en
el tiempo, de tal forma que se concilien los factores de descentralizacién incluidos en la
Carta, la participacion ciudadana y las complejas caracteristicas técnicas y econémicas que

hacen diferente un servicio de otro.

7- Lo anterior no significa que sélo la ley puede regular los servicios publicos pues la Carta
atribuye competencias a otros 6rganos estatales. Asi, conforme al caracter autondmico y

descentralizado del Estado colombiano (CP art. 12), los departamentos y los municipios



pueden reglamentar las normas fijadas por el Congreso, y adaptarlas a las necesidades
particulares propias del &mbito territorial en que se encuentran.7 En ese orden de ideas, los
departamentos pueden conceder subsidios y reglamentar servicios a su cargo, seguin se
desprende de los articulos 298 y 302 de la Constitucién. Los municipios, igualmente, en
virtud de los articulos 311, 366, 367 y 368 de la Carta, pueden también reglamentar los
servicios publicos a su cargo, conceder subsidios, participar en los ingresos corrientes de la
Nacién, adelantar obras de inversion social en el tema y prestar directamente el servicio, en

los casos en que ello sea posible.

8. Por su parte, el Presidente no sélo conserva en esta materia, como en todos los campos, la
potestad para reglamentar, por medio de decretos, las leyes sobre servicios publicos
expedidas por el Congreso a fin de asegurar su cumplida ejecucién (CP art. 150 ord 11) sino
que, ademas, tiene competencias propias en materia de servicios domiciliarios. En efecto, el
articulo 370 de la Carta le atribuye la facultad de sefialar, con sujecién a la ley, las politicas
generales de administracién y control de eficiencia de los servicios publicos domiciliarios.
Igualmente le corresponde el ejercicio, por medio de la Superintendencia de Servicios
PUblicos, del control, inspeccidon y vigilancia de las entidades prestadoras de tales servicios.
Respecto a la competencia del Presidente para formular dichas politicas, debe aclararse que,
tal y como esta Corte ya lo ha precisado, es el Legislador a quien compete fijar los

parametros generales segun los cuales el Presidente debe sefialar esas politicas8.

La funcidn presidencial de sefalar politicas generales en materia de servicios publicos, el

alcance de la norma acusada y la autonomia de las comisiones de regulacién.

9- Las anteriores consideraciones sobre el reparto de competencias en materia de servicios
domiciliarios permiten concluir que la disposicidon acusada hace exclusiva referencia a unas
funciones presidenciales. En efecto, explicitamente la norma sefiala que el Presidente de la
Republica sefalara las politicas generales de la administracién y control de eficiencia de los
servicios publicos domiciliarios, que le encomienda el articulo 370 de la Constitucion, por
medio de las comisiones de regulacién, cuando decida delegarlas en ellas, de conformidad
con la ley. Es cierto que la norma impugnada también extiende esa atribucidon a “los demas
a los que se refiere esta ley”, enunciado poco claro que podria dar lugar a algunos equivocos
sobre los alcances de la disposicidon acusada. Asi, no se sabe si esa expresion se refiere a

otros servicios publicos, o a otras competencias de las comisiones de regulacién, o a otros



fendmenos juridicos. Sin embargo, una interpretacién sistematica de la disposiciéon, en el
contexto general de la Ley 142 de 1994, y en especial tomando en consideracién el articulo
14 sobre el sentido de las definiciones previstas por esa ley, permite concluir que esa
expresion hace referencia a ciertas actividades complementarias (art. 14.2), que si bien no
configuran en sentido estricto la prestacién de un servicio domiciliario, se encuentran tan
intimamente ligadas al mismo, que resulta razonable que los mandatos de la ley también las
cubran. Tal es el caso, por ejemplo, del procesamiento y tratamiento del agua en relacién con

el servicio de acueducto (art. 14.22).

10- Es entonces claro que la norma impugnada esta simplemente permitiendo la delegacién
de unas funciones presidenciales, a saber, la posibilidad que tiene el Ejecutivo de sefalar, de
conformidad con la ley, las politicas generales de la administraciéon y control de eficiencia de
los servicios publicos domiciliarios. Esta conclusion es ya suficiente para rechazar uno de los
cargos de la demandante, segun el cual no podria la ley permitir esa delegacion presidencial
por ser ésta una funcion compartida con el legislador. En efecto, la simple lectura del
articulo 370 de la Carta, que es literalmente reproducido por la norma impugnada, muestra
gue esas atribuciones son eminentemente presidenciales, teniendo en cuenta que han sido
colocadas en cabeza del primer mandatario. Todo lo anterior, como es obvio, respetando la
orbita que fue definida por el Legislador con el pleno de las atribuciones constitucionales,

para que el Presidente pudiera fijar dichas politicas.

11- El anterior analisis no niega que otros articulos de la ley 142 de 1994 hayan podido
eventualmente asignar a las comisiones de regulacién funciones que no son directamente del
Presidente sino del Legislador, lo cual podria suscitar algunos problemas de
constitucionalidad. Sin embargo, en caso de que tal fenémeno hubiera sucedido, no por ello
la norma acusada seria inconstitucional, pues ella se limita a permitir la delegacién de las
atribuciones previstas por el articulo 370 de la Carta, las cuales son eminentemente
presidenciales, y por lo tanto no representan una competencia compartida con el legislador.
Ademas, la Corte recuerda que la atribucién a las comisiones de regulaciéon de competencias
no presidenciales no es per se inconstitucional. En efecto, en la sentencia C-066 de 1997,
esta Corporacién precisd, en lo concerniente al examen de constitucionalidad de otros
articulos de la Ley 142 de 1994, que “no es admisible el cargo imputado por el actor, en
razéon a que no existe traslado de competencias del legislador al Presidente de la Republica,

sino que se trata, se repite, de una facultad directamente atribuida del legislador



directamente a las comisiones de Regulacién, que en este sentido son instrumentos de
realizacion de los intereses publicos consagrados en la Constitucion y la ley.”9 Habria pues
que estudiar especificamente el tipo de competencias y su alcance, pero no corresponde a la
Corte, en el presente caso, adelantar ese examen ya que las distintas atribuciones de las
comisiones se encuentran previstas en otras disposiciones de la Ley 142 de 1994, las cuales

no fueron acusadas por la demandante.

12- El examen precedente permite también desechar la impugnaciéon de uno de los
intervinientes, segun la cual, la inconstitucionalidad de la norma acusada derivaria de la falta
de autonomia de las comisiones de regulacién frente al Ejecutivo. Asi, es cierto que en esas
comisiones, a pesar de ser unas unidades administrativas especiales, con independencia
administrativa, técnica y patrimonial, se encuentran sujetas a una importante injerencia
presidencial ya que el ministro del ramo las preside (Ley 142 de 1994 arts 89 a 71). Sin
embargo, esa dependencia de las comisiones de regulacién frente al Gobierno en manera
alguna implica la inconstitucionalidad de las mismas, ni de la posibilidad de que el Presidente
delegue en ellas la definicion de las politicas generales de la administracién vy control de
eficiencia de los servicios publicos domiciliarios, por la sencilla razén de que, como ya se ha
visto, se trata de funciones presidenciales. En efecto, mal podria el juez constitucional
declarar inconstitucional una ley porque permite la delegacién de una funcién del Presidente
en una agencia estatal subordinada al Ejecutivo, por considerar que ésta no es
suficientemente auténoma, pues en general es propio de la delegacién que la autoridad

delegataria se encuentra en una cierta subordinaciéon frente a quien delega.

13- Es cierto que bien hubiera podido la Carta, con el fin de tecnificar la formulacién de las
estrategias en materia de servicios publicos, atribuir esa funcién a una autoridad técnica
auténoma, tal y como lo hizo en relacién con la politica monetaria o la regulacién de la
televisién. Es mas, en los propios debates en la Asamblea Constituyente se llegd a plantear
esa posibilidad. Sin embargo, lo cierto es que finalmente no se adoptéd ese modelo y se
atribuyé esa funcidn al Presidente, tal y como lo establece el articulo 370 superior. Un breve

examen de los debates en la Asamblea Nacional es ilustrativo en este punto.

Asi, el Informe-Ponencia en materia de servicios publicos presentado en la Asambleal0
resaltd la importancia de los servicios publicos, por lo cual se propuso consolidar su eficiencia

y legitimidad mediante un organismo que fuera el titular de la fijacién de politicas de



desarrollo, de conservacién, tarifas, control y vigilancia de los servicios publicos, al cual
inicialmente se denominé “Consejo Nacional de Servicios Publicos”. Igualmente, respecto a
la direcciéon y control de los servicios publicosll, se plantedé también la posibilidad de
permitir que organismos especializados determinaran el control, regulacién y vigilancia de
los mismos, al sefalar que “si bien se introduce la posibilidad de que algunos servicios
publicos sean atendidos por los particulares, la direccidn, vigilancia y control de lo mismos,
se radica en cabeza del Estado, a través de instituciones especializadas que se organizaran
para tal fin. Dichos organismos fiscalizadores se crearian atendiendo la naturaleza y
particularidad de los servicios publicos”. Asi mismo, dentro del articulado, se propuso que

1]

tales entidades especializadas del Estado fueran determinadas “ en los términos vy

condiciones que fije la Ley.” 12

En el curso de los debates tuvo una importante acogida la tesis de entregar esa direccion,
vigilancia y control de los servicios publicos a una Superintendencia de Servicios Publicos,
que evitara la corrupcion y desidia que se habia dado con anterioridad. Sin embargo, también
se seflalé que existiendo servicios publicos domiciliarios muy diferentes “y un gran numero
de municipios, entonces de golpe podria ser un poco rigido decir que es una
Superintendencia porque a la hora de la verdad en el futuro, la ley puede considerar que es

mejor tener dos, o asignarle parte de las funciones a otro organismo”.13

Esto explica que si bien el Constituyente pudo dejar en cabeza de la Superintendencia de
Servicios Publicos, o de una entidad auténoma especializada, la funcién de determinar las

politicas de administracién y eficiencia de los servicios domiciliarios, asi como las de
inspeccion y vigilancia de los mismos, en realidad optd por otro modelo, de suerte que el
articulo 370 de la Carta separa esas atribuciones, de las cuales la primera se radica en el

Presidente, y la de control, vigilancia e inspeccién, en la superintendencia.

Por consiguiente, el cargo sobre la ausencia de autonomia frente al Gobierno de las
comisiones de regulacién no es de recibo, pues constituye mas una argumentacién en favor
de una reforma del modelo adoptado por la Carta en este campo, la cual puede ser
respetable desde el punto de vista politico, pero es improcedente en el presente examen,
pues el interviniente no demuestra una violacién a la Constitucion por parte de la norma

acusada.



La posibilidad de delegar las funciones presidenciales del articulo 370 de la Constitucién en

las comisiones de regulacién.

14- Conforme a lo anterior, es claro que la norma acusada se refiere a una funcién
presidencial, como es la de fijar, de conformidad con la ley, politicas de administracién y
eficiencia de los servicios domiciliarios (CP art. 370). Por ende, el Ultimo problema que debe
estudiar la Corte es si esa funcion es susceptible de delegacién, como lo sefialan algunos
intervinientes y el Ministerio Publico, o por el contrario es exclusiva del Presidente, y por
ende indelegable, como lo sostienen la actora y uno de los intervinientes, por considerar que
se trata de una funcién que ejerce como jefe de gobierno y de Estado, y no como suprema
autoridad administrativa, puesto que a través de ellas se cumplen aspectos fundamentales
de la politica gubernamental. Entra pues la Corte a analizar ese cargo, para lo cual procedera
a recordar sus criterios sobre los alcances de la delegacion presidencial para luego estudiar

especificamente la legitimidad de la misma en relacién con la norma acusada.

15- El Presidente de la Republica desempefa, ademas de las funciones de jefe de Estado, las
de jefe de gobierno y las de suprema autoridad administrativa (articulo 189 C.P.) Ahora bien,
la Constitucion derogada conferia una gran importancia a la distincién entre estas funciones
ya que reservaba la delegacion presidencial a las facultades que el Presidente ejercia como
suprema autoridad administrativa, siendo por lo tanto contraria a ese ordenamiento
constitucional cualquier delegacién de sus funciones como jefe de Estado o jefe de Gobierno.
En efecto, el articulo 135 de esa Carta explicitamente sefialaba que los “ministros y los jefes
de departamentos administrativos, como jefes superiores de la administraciéon, y los
gobernadores, como agentes del gobierno, pueden ejercer bajo su propia responsabilidad,
determinadas funciones de las que corresponden al Presidente de la RepuUblica como

suprema autoridad administrativa, segln lo disponga el Presidente”.

En ese orden de ideas, si bien la Constitucion del 86 impuso limites en esa materia, la
Constitucion de 1991 amplid significativamente el espectro de funciones susceptibles de
delegacion presidencial pues otorg6 a la ley la potestad de definir las funciones susceptibles
de delegacion, tal como se desprende del articulo 211 de la Carta vigente. En efecto, esa
norma establece claramente que “la ley sefialara las funciones que el Presidente de la
Republica podra delegar en los ministros, directores de departamentos administrativos,

representantes legales de entidades descentralizadas, superintendentes, gobernadores,



alcaldes y agencias del Estado que la misma ley determine.” Nétese que esa disposicién no
distingue entre las distintas funciones presidenciales, lo cual no puede ser considerado una
inadvertencia del Constituyente, debido a la especificidad de la anterior regulacién
constitucional en este campo. Hubo pues una clara intencién de ampliar la posibilidad de
delegar las funciones presidenciales, no sélo por cuanto ésta ya no sélo puede recaer en
ciertos agentes del gobierno, como en la anterior Carta, sino ademas porque puede cubrir las

funciones que el primer mandatario ejerce como jefe de Estado y jefe de Gobierno.

16- En sintesis, la Carta no define de manera expresa cuales funciones de las incluidas en el
articulo 189 de la Carta pueden ser delegadas o no sino que defiere a la ley la precision de
las atribuciones presidenciales delegables. Por ende, se debe a entender que el principio
general es que la ley puede autorizar la delegacién de cualquier funcién presidencial, sin que
esa posibilidad esté restringida a aquellas que el primer mandatario ejecuta como suprema
autoridad administrativa, razén por la cual esta Corte ha explicitamente reconocido que
también son susceptibles de delegacidn las funciones en su calidad de jefe de gobiernol4. Es
entonces claro que la mayor parte de las funciones presidenciales pueden ser delegadas,
como efectivamente lo ha manifestado esta Corte en varias oportunidades; sin embargo,
esta misma Corporacidon ha considerado que excepcionalmente es improcedente la
delegacion, cuando se trata de una atribucién que compromete a tal punto la integralidad del
Estado y la investidura presidencial, que se requiere una actuacién directa del Presidente

como garantia de unidad nacional. Asi, en anterior oportunidad esta Corporacidn sefalé:

“ No obstante, con respecto a la firma de los acuerdos contemplada en el literal b) de la
misma norma, debe hacerse una distincidon que para la Corte es determinante: al paso que
los acuerdos intermedios o instrumentales que se haga menester celebrar a lo largo del
proceso de paz con miras a su culminacién pueden ser suscritos por los representantes del
Gobierno sin que ello signifique vulneracién de la Carta Politica, el acto de firma de los
acuerdos definitivos, mediante el cual se plasman con caracter vinculante los pactos que
constituyan resultado final de los didlogos, esta reservado de manera exclusiva al Presidente
de la Republica en su calidad de Jefe del Estado. Dada la indole del compromiso que se
contrae y sus repercusiones para el futuro de la colectividad, el contenido del acuerdo de paz
no puede quedar en manos de personas distintas a aquella que tiene a su cargo la
conduccidén del orden publico (articulo 189, numeral 4 C.N.). Se trata de decisiones de alta

politica reservadas, por tanto, al fuero presidencial y que, dada su naturaleza, no son



delegables. La figura prevista en el articulo 211 de la Carta no seria aplicable a ellas, en
especial si se recuerda que, por mandato de la propia norma, la delegaciéon exime de
responsabilidad al delegante, mientras que el ejercicio de las atribuciones de los estados de
excepcion compromete al Presidente de la Republica (articulo 214-5 C.N.), precisamente por

su gravedad y trascendencia.15”

18- Conforme a lo anterior, es claro que la funcién constitucional atribuida al Presidente por
la norma acusada es delegable, porque no compromete el fuero presidencial ni la unidad
nacional, al punto de que requiera un ejercicio exclusivo por parte del primer mandatario.
Esto es tan claro que la propia Asamblea Constituyente consider6 viable atribuir esa facultad
a un érgano auténomo, lo cual muestra que la posibilidad de delegacion es compatible con la
regulacién general de los servicios publicos prevista en la Carta. En efecto, los antecedentes
del debate en la Asamblea, asi como el estudio de las propias normas constitucionales,

conduce a dos conclusiones fundamentales en este campo:

- Que fue voluntad del Constituyente dejarle a la ley la definicién del régimen general de los
servicios publicos, buscando asegurar un esquema de eficiencia y de calidad en la
prestacion de estos servicios que garantizara los fines de la Carta, incluyendo sin duda
alguna, lo relativo a las politicas de administracién y eficiencia de los servicios publicos

domiciliarios.

- Que el constituyente preveia una delegacién o desconcentracion de tales funciones
atribuidas al presidente, segun el amplio espectro que determinase la ley, sea que recayera
esa funcion en la Superintendencia como era en principio su decisidn, o en los organismos
“especializados” que describen los informes ponencias de la Asamblea Constituyente, porque
esa posicion es la que se desprende de las diferentes exposiciones y porque ni expresamente
en la Constitucion ni en los debates o proyectos de la Asamblea, se tuvo en cuenta la
voluntad contraria de que fuera solo el Presidente quien pudiera sefalar dichas politicas, sin

posibilidad alguna de delegacion.

19- Esta delegabilidad es todavia mas clara si se tiene en cuenta que una interpretacion
sistematica de la Carta permite concluir que la potestad del articulo 370 la ejerce el
Presidente como jefe de la administracion, por lo cual seria incluso delegable en el anterior

ordenamiento constitucional.



En efecto, incluso en el debate constituyente fue claro que se colocaba en cabeza del
Presidente la formulacion de esas politicas, pero en los términos de la ley, en la medida en
que se entendia que actuaba como jefe de la Administracién, y no como jefe de Estado o de
gobiernol6. La fijacion de politicas de control y eficiencia de los servicios publicos es
entonces una funcién tipicamente administrativa que cumple el Presidente en calidad de
suprema autoridad administrativa, para la concrecién de politicas de desarrollo de los
servicios publicos domiciliarios, por lo que la delegaciéon de esta atribucién no sélo resulta
pertinente en razon de la naturaleza de la funcidn, sino que, a la luz de la Carta de 1991, es
una opcidn totalmente razonable, mas aln cuando precisamente en materias como los
servicios publicos el Constituyente pretendié fortalecer los principios de eficacia y celeridad

de la administracion.

20- Finalmente, la Corte considera que los cargos relativos a la exclusividad de las funciones
del articulo 370 de la Constitucion en cabeza del Presidente en razon a que constituyen
parte del programa de Gobierno que este funcionario juré cumplir tampoco resultan de
recibo, porque el primer mandatario sélo se compromete a cumplir con la Constitucion y las
leyes, y porque esas funciones evidentemente son funciones de caracter administrativo de

conformidad con lo sehalado en los puntos anteriores.
La constitucionalidad del precepto impugnado.

21- Una vez mostrada la delegabilidad de la funcidn, entra la Corte finalmente a estudiar si la
regulacidon concreta de la misma en la norma acusada se ajusta a la Carta. Ahora bien, en la
sentencia C-315 de 1995, esta Corporacidon preciso que la delegacion de funciones

presidenciales se sujeta a los siguientes requisitos:

“(1) autorizacién legal. Solo son delegables las funciones que la ley sefiale y siempre que su
naturaleza lo permita. ; (2) la competencia no debe ser ajena al delegante. Si bien la
delegacién no opera una transferencia de la funcién, sino de su ejercicio, es inconcebible que
ella pueda recaer sobre una atribucién constitucional ajena al delegante, pues careceria de
objeto, y crearlo equivaldria a que la ley por su cuenta modificara el disefio de las
competencias instituido por el Constituyente. Tratdndose de las funciones propias del
Gobierno- que es el tema que se controvierte-, es evidente que en un régimen como el

colombiano, el Presidente, que ostenta l|a calidad de Jefe de Gobierno, no puede



considerarse ajeno a su acervo de competencias. En todo caso el fundamento de la
delegabilidad de las funciones del Gobierno, se apoya tanto en la disposicién del articulo
196 de la C.P ; que admite dicho mecanismo inclusive respecto a esta especie de funciones,
como en el precepto del articulo 211 de la C.P., que no hace la distincién de las funciones
que el Presidente puede delegar y que, ademas, no restringe la figura a las de su exclusiva
competencia ; (3) acto presidencial de delegacidén. La decisién ultima sobre la delegacidn,
incumbe al titular de la funcién, que puede abstenerse de hacerlo, pese a la autorizacién
legal ; (4) limitacién de delegatarios. Unicamente tienen aptitud para ser delegatarios los
ministros, directores de departamentos administrativos, representantes legales de entidades
descentralizadas, superintendentes, gobernadores, alcaldes y agencias del estado que la
misma ley determine ; (5) imputacion de los actos. Los actos o resoluciones que en el
ejercicio de la delegacién dicta el delegatario se reputan suyos para todos los efectos legales
y al hacerlo compromete su exclusiva responsabilidad, no la del delegante. (6) reforma y
revocacion de los actos del delegatario. En todo momento, el delegante puede reformar o
revocar la actuacion del delegatario, en cuyo caso reasumira la responsabilidad consiguiente.
(7) recursos. Contra los actos del delegatario pueden imponerse los recursos que establezca
la ley.”17

22- Para la Corte es claro que la delegacién prevista por la norma acusada cumple

ampliamente los anteriores requisitos.

Asi, como ya se vio, se trata de una disposicion legal que autoriza la delegacién de una
funcion que es delegable. De otro lado, la competencia no es ajena al delegante, porque es
una funcién que expresamente se le asigné al Presidente como garante y promotor de la
gestiéon administrativa en los servicios publicos domiciliarios. Igualmente existe no sélo el
acto presidencial de delegacién de funciones sino la potestad legal que le permite al titular
de la funcién, entiéndase el Presidente, delegar o no esa funcién en cabeza de las
comisiones de regulacién. En cuarto término, las comisiones de regulaciéon son aptas para
operar como delegatarias pues se trata de agencias del estado que la misma ley ha
determinado. En este caso, la ley 142 de 1994 le dio a las comisiones de regulacién el
caracter de unidades administrativas especiales (Articulo 69) y en virtud del articulo 150.7 de
la Carta el Congreso le atribuyd a las mismas sus objetivos y su estructura. En quinto
término, en lo concerniente a la responsabilidad, resulta también claro que la titularidad de

los actos del delegatario, -léase comisiones de regulacion- se reputan pertenecientes a



dichas unidades administrativas especiales y no se compromete entonces la responsabilidad
del delegante. Por eso frente a tales actos, pueden interponerse los recursos que senala la
ley 142, lo que no es 6bice para que en todo momento el Presidente pueda recuperar sus
funciones delegadas y por ende tenga la facultad de reformar o revocar las actuaciones de

las comisiones de regulacién.

Conforme a lo anterior, el Legislador tenia competencia constitucional (articulos 365, 367 y
370 de la C.P) para atribuir a las comisiones, si el Presidente lo estimaba conveniente y
procedia a efectuar dicha delegacién, las funciones relativas a sefialar las politicas generales
de control de eficiencia de los servicios publicos domiciliarios. También por expresa
disposicion constitucional, éstas eran competentes para recibir esa funciones, producto de la
delegacion, en su calidad de agencias del estado fijadas por la Ley. Ademas, esas funciones,
cuya naturaleza es tipicamente de la Administracién, podian, por razones de eficiencia y
efectividad real de los servicios publicos, recaer perfectamente en los organismos
especializados que conocieran especificamente del sector, como lo pretendia el
Constituyente y como lo plasmé el Legislador. Por consiguiente, la Corte no encuentra
ningln vicio de inconstitucionalidad en el articulo 68 de la ley 142 de 1994, por lo cual

declarard su exequibilidad.
VIII- DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto del
Procurador General de la Nacién, administrando justicia en el nombre del pueblo y por

mandato de la constitucion
RESUELVE
Declarar EXEQUIBLE el articulo 68 de la Ley 142 de 1994.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional.

VLADIMIRO NARANJO MESA

Presidente
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