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Sentencia C-949/99
INCONSTITUCIONALIDAD POR CONSECUENCIA/SUPRESION DE TRAMITES
Sala Plena
Referencia: Expediente D-2499

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 74 del Decreto-ley 1122 de 1999 “Por el
cual se dictan normas para suprimir tramites, facilitar la actividad de los ciudadanos,
contribuir a la eficiencia y eficacia de la Administracién Publica y fortalecer el principio de la

buena fe”.

Demandante: Luis Eduardo Montoya Medina.
Magistrado Ponente:

Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA.

Santafé de Bogota, D.C., primero (1) de diciembre de mil novecientos noventa y nueve
(1999).

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

proferido la siguiente
SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

Por auto del primero (1) de septiembre de mil novecientos noventa y nueve (1999), el
magistrado sustanciador, doctor Alfredo Beltrdn Sierra, admitié la demanda presentada
contra el articulo 74 del Decreto-ley 1122 de 1999. En consecuencia, ordend fijar en lista la

norma acusada. Asi mismo, dispuso dar traslado al sefior Procurador General de la Nacidn



para que rindiera su concepto y, comunicé la iniciacién del proceso al sefior Presidente de la
Republica, al sefior Presidente del Congreso, al sefior Contralor General de la Republica y al

sefor Director del Departamento Administrativo de la Funcién Pablica.
Il. NORMA DEMANDADA.

A continuacién, se transcribe el texto de la disposicién demandada, conforme a su
publicacion en el Diario Oficial N2 43622 del 29 de junio de 1999.

Decreto-ley 1122 de 1999
(junio 26)

“Por el cual se dictan normas para suprimir tramites, facilitar la actividad de los ciudadanos,
contribuir a la eficiencia y eficacia de la Administracién Publica y fortalecer el principio de la

buena fe”.

El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las facultades extraordinarias
conferidas por el numeral 42 del articulo 120 de la Ley 489 del 29 de diciembre de 1998

“DECRETA:
“Articulo 74. Control fiscal de las Empresas de servicios publicos.

“El control fiscal de las empresas de servicios publicos de caracter mixto, y de caracter
privado en cuyo capital participe la Nacién, las entidades territoriales o las entidades
descentralizadas de ésta o aquellas, se ejercera sobre los actos y contratos que versen sobre
las gestiones del Estado en su calidad de accionista o aportante. Para el cumplimiento de
dicha funcién la Contraloria competente tendra acceso exclusivamente a los documentos que
al final de cada ejercicio la empresa coloca a disposicion del accionista en los términos
establecidos en el Cddigo de Comercio para la aprobacion de los estados financieros

correspondientes.

“Por razones de eficiencia el Contralor General de la Republica podrd acumular en su
despacho las funciones de las otras contralorias, de forma prevalente, mediante acto

administrativo motivado expedido con sujecién estricta a lo sefialado en este articulo y en la



ley de control fiscal en aquellos eventos en los que al menos uno de los socios estatales esté

sujeto al control”.

|. LA DEMANDA

Manifiesta el demandante que el Congreso de la Republica al facultar al Ejecutivo de manera
excepcional y transitoria para expedir decretos con fuerza de ley, lo autorizé para “suprimir o
reformar regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en la
administraciéon publica”, por lo tanto, estas facultades legislativas se refiere a actuaciones

existentes en diciembre de 1998 en tanto fueran innecesarias.

A partir de la Constitucién de 1991, se establecié el control fiscal como funcién publica para
ser ejercida en forma posterior y selectiva, el cual incluye el “control financiero, de gestién y
de resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoracién de los costos
ambientales”, en forma oportuna el legislador expidi6 el estatuto nacional para adelantar el
control fiscal en sus distintos aspectos. Asi mismo, agrega el accionante, el Constituyente de
1991 establecid que los servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado, los
cuales se encuentran sometidos al régimen juridico expedido por el Congreso “aunque
pueden ser prestados por el Estado directa o indirectamente, por las comunidades
organizadas o por los particulares, o mediante la colaboracién del capital privado y del

‘capital’ publico, en las sociedades de economia mixta”.

Para el demandante, al momento de vigencia de la Ley 489 existian regulaciones diferentes
para los distintos servicios publicos, asi como para los servicios publicos domiciliarios, como
también regulaciones especiales para la inspeccidn y vigilancia de las empresas publicas,
privadas y mixtas que los prestan. Sin embargo, para el “Ejecutivo legislante” los tramites y
procedimientos existentes respecto del control fiscal de las empresas de servicios publicos
de caracter mixto y de las privadas en las cuales el Estado tuviera participacion eran
innecesarias, como se desprende del contenido de la norma acusada, toda vez, que
restringid el control fiscal a determinados documentos y al momento de las deliberaciones de

socios de cada final de ejercicio.

A juicio del accionante, el articulo 74 del Decreto-ley 1122 de 1999, desconoce la Carta



Politica en relacién con el control fiscal de gestién y de resultados, al limitar dicho control en
las empresas mixtas que tengan por objeto social la prestacién de servicios publicos, como
en las de caracter privado en las que participe el Estado, los entes territoriales o sus
entidades descentralizadas, al control legal que se deriva de su calidad social de conformidad

con lo preceptuado por el Cédigo de Comercio y sus leyes modificatorias.

Para el demandante, la Optica del legislador extraordinario se inspird en el suceso societario,
segun el cual los derechos del socio en las personas juridicas mixtas y en las que se generen
en participacion con los particulares, “se convierten en patrimonio del sujeto juridico y de esa

rm

forma en ‘efecto particular'” dejando de lado el hecho de que el crédito establecido a favor
del socio publico o estatal, a pesar de que su deudor sea un ente privado o de naturaleza
mixta, de todas maneras es un “bien” en el cual se interesa toda la comunidad, asunto este

gue no es tenido en cuenta en la norma acusada.

El inciso segundo del articulo 74 del Decreto-ley 1122 de 1999 viola también la Carta Politica,
en cuanto concede a la Contraloria General de la Nacién un poder prevalente del cual carece.
En efecto, los poderes prevalentes sélo pueden ser creacién del constituyente porque de lo
contrario los entes y 6rganos del Estado dejarian de ser auténomos asi actuaren de

conformidad con lo preceptuado por el articulo 113 Superior.

|. COADYUVANCIA DE LA DEMANDA

El ciudadano Andrés Eduardo Rey Ortiz, presenta un escrito en el cual solicita la declaratoria
de inconstitucionalidad de la disposicién acusada, aduciendo vicios de forma y vicios de
fondo. Respecto de los primeros, argumenta que el Congreso de la Republica puede revestir
al Ejecutivo de facultades extraordinarias para legislar, dentro de los estrictos “cauces” que
le fija el articulo 150 numeral 10 de la Carta Politica y, en ese orden de ideas, solamente se
puede conceder esa facultad dentro de los limites temporales y bajo las restricciones
tematicas que sefiala la Ley Fundamental, asi mismo una vez concedida sélo puede ser
ejercida por el Ejecutivo dentro de los estrictos parametros que establezca la norma
habilitante.

En relacion con los vicios de fondo que a juicio del coadyuvante se encuentran en la norma



acusada, se encuentra en primer término, una violacién del articulo 268 de la Constitucién,
pues es facultad del Contralor General y no del legislador ordinario o extraordinario prescribir
los métodos y forma de rendir cuentas por parte de los responsables del manejo de fondos o
bienes publicos, asi se trate de Empresas de Servicios Publicos de caracter mixto y de
caracter privado en cuyo capital participe la Nacidn, las entidades territoriales, las entidades

descentralizadas de esta o aquellas.

También conculca el articulo 74 del Decreto-ley 1122 de 1999, el inciso segundo del articulo
267 de la Carta y en consecuencia los articulos 1, 8, 79 y 80 ibidem, al restringir el control
fiscal sobre ciertos documentos, como quiera que la Constitucién consagra un control fiscal
por parte de la Contraloria mas amplio, por cuanto incluye un control financiero, de gestion y
de resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoracién de costos

ambientales.
V. INTERVENCIONES.
1. Intervencién del Contralor General de la Republica.

El Contralor General de la Republica, solicita la declaratoria de exequibilidad de la norma

acusada, exponiendo en sintesis las siguientes razones:

Es necesario tener en cuenta, que las entidades fiscalizadores son titulares de un control
colateral que Unicamente versa sobre la gestidon que el Estado realice frente a los bienes que
conforman una empresa de servicios publicos domiciliarios y no sobre la prestacién misma
del servicio, por cuanto para esta funcién se cred la Superintendencia de Servicios Publicos
Domicilarios “Unica entidad de esta naturaleza de origen Constitucional”, de manera pues,
que las empresas de servicios publicos domiciliarios no pueden ser objeto de un control fiscal
semejante al que se ejerce sobre los establecimientos publicos, las empresas industriales y
comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta dedicados a la prestacion de

otros servicios.

Segun el interviniente, en el Cédigo de Comercio los aportes son elementos de la esencia del
contrato social, por lo que, juridicamente el socio aportante tiene el derecho en relacién con
las acciones, cuotas o partes de interés, de tal suerte, que las Contralorias pueden revisar el

manejo que el socio estatal le estd dando a los intereses que incumben al Estado, de donde



resulta coherente que las Contralorias cuenten con la facultad excepcional de revisar “como
lo haria cualquier socio, la gestién de estas empresas, a nivel de los libros, documentos e
informes que la evidencian, siempre en los mismos términos y con los mismos limites que el
socio particular”, de donde resulta, que la funcién publica de control de manera simple y agil
atendiendo autorizaciones en desarrollo del régimen legal, se cumple como mecanismo

apropiado y necesario de esa clase de empresas objeto de control.

Agrega el interviniente, que las empresas de servicios publicos domiciliarios con aportes o
con participaciéon de la Nacidn, de las entidades territoriales o de las empresas industriales y
comerciales del Estado que presten tales servicios, se encuentran sujetos al control fiscal el
cual se ejerce con fundamento en los principios de la eficiencia que las gobiernan, y
acatando disposiciones constitucionales y legales que regulan dicho control en armonia con
los postulados que sefiala la Ley 42 de 1993 y los objetivos que orientan las empresas de
servicios publicos domiciliarios en los términos que establece la Ley 142 de 1994, de manera
que en ningln momento, se debilita la funcién publica de control fiscal sino que por el

contrario se fortalece y complementa.

En cuanto a lo preceptuado por el inciso seqgundo de la norma demandada, dice el Contralor
General de la Republica que se adecua perfectamente a los postulados de la Ley
Fundamental, en la medida que sea la Contraloria General la Unica autoridad encargada de
dictar la regulacion en la que se determinen los procedimientos para realizar el control fiscal,
en el orden nacional, departamental, distrital y municipal, con el fin de unificar el sistema
Unico de control que fije reglas de juego claras para cualquier empresa de servicios publicos

domiciliarios o mixta.

1. Intervencién del Departamento Nacional de Planeacién.

El Departamento Nacional de Planeacidn, mediante apoderado presentd un escrito en el que
defiende la constitucionalidad de la disposicién acusada, sefialando que para el legislador
extraordinario no resulta innecesaria la funcién publica del ejercicio del control fiscal, lo que
resulta del texto del inciso primero de la norma acusada es una pauta de ejercicio del poder
fiscalizador, la cual se encuentra entre las competencias que se atribuyen al legislador, en

este caso al legislador extraordinario.



De manera pues, que teniendo como principio orientador el control y la fiscalizacién de los
bienes publicos, el legislador puede dentro del marco que fija la Constituciéon Politica
implementar de manera general la forma como los organismos de control pueden ejercer sus
funciones constitucionales atendiendo diversos aspectos, tales como los érganos que las
ejercen en los diferentes niveles, definicién de conceptos, niveles de autonomia con respecto
a otro tipo de controles, formas de realizar el control y de ejercerlo de acuerdo con el tipo de

bienes, recursos o vinculos de patrimonio publico.

En relacion a la incompetencia del legislador extraordinario para asignar funciones a la
Contraloria General de la Republica sobre las Contralorias territoriales, considera el
interviniente que eso se configura como uno de los postulados “excepcionales” que puede
prever la ley, como quiera que se permite a la Contraloria General ejercer control posterior
sobre las cuentas de cualquier entidad territorial de conformidad con lo previsto en el inciso

tercero del articulo 267 de la Constitucidon Politica.

1. Intervencién del ciudadano Luis Ignacio Betancur Escobar.

El interviniente solicita a esta Corporacién la declaracién de exequibilidad del articulo 74 del
Decreto-ley 1122 de 1999 vy, luego de hacer un andlisis sobre los aspectos constitucionales
que rigen los servicios publicos domiciliarios y sobre la funcién del Estado como Autoridad y
como prestador de servicios publicos domiciliarios, entra el interviniente en el aspecto
concreto del control fiscal aduciendo, que en primer lugar si el Estado en cualquiera de los
niveles de Gobierno asume su participacion como prestador, se torna indispensable un
control fiscal riguroso sobre los recursos asignados con dicho objeto, tal y como lo dispone la
Ley 142 de 1994 en su articulo 27 numeral 4, disposicién legal que ademas busca adecuar
los instrumentos del control fiscal al esquema de prestacion “cuando permite que la

vigilancia sea ejercida por entidades particulares, si cada Contraloria asi lo dispone”.

Sefala en interviniente que el control fiscal es una categoria distinta de la regulacién y de la
vigilancia y control administrativo, y que de no existir normas constitucionales no podria por
mera analogia predicarse que también en ese terreno cabe un cierto grado de centralizacion
de criterios y de funciones, de donde resulta valido afirmar que el control fiscal debe seguir

lineamientos unificados para “enfrentar” las caracteristicas de las entidades prestadoras, que



es lo que permite la Constitucién Politica en el articulo 268 numeral 12 al facultar al Contralor
General de la RepuUblica para “Dictar normas generales para armonizar los sistemas de

control fiscal de todas las entidades publicas del orden nacional y territorial”.

Continta diciendo el interviniente que si bien esa atribuciéon consagrada en la Carta
constituye una excepcion a la autonomia de las Contralorias territoriales, no es la Unica por
cuanto el inciso tercero del articulo 267 ibidem es mas contundente en la medida en que
limita la tarea de esos organismos departamentales y locales cuando dispone que la
Contraloria podra ejercer el control posterior sobre cuentas de cualquier entidad territorial en
casos excepcionales, en ese mismo sentido, desarrollando la prevision constitucional la Ley
42 de 1993 organiza el sistema de Control Fiscal Financiero y los organismos que lo ejercen

en cuanto a los casos en que la Contraloria General puede hacerlo.

En ese orden de ideas, la norma acusada lo que hace es referirse a las empresas de control
fiscal por tener aportes oficiales en su capital con la expresa advertencia que la sujecion se
hard con estricto cumplimiento de la ley de control fiscal, de manera pues, que no se
presenta el desbordamiento en las facultades extraordinarias concedidas al Presidente de la
Republica como quiera que se reformo6 el procedimiento existente para empresas sujetas al
control fiscal de conformidad con la autorizacién consagrada en el numeral 4¢ del articulo
120 de la Ley 489 de 1998, sin que se alteraran los mandatos contenidos en la Ley 42 de
1993.

1. Intervencién del ciudadano Angel Castafieda Manrique.

Solicita el interviniente la declaratoria de exequibilidad de la norma acusada argumentando

en sintesis lo siguiente:

Considera que es importante distinguir para el problema juridico que se plantea, dos
situaciones : el control fiscal que ejerce el Estado sobre si mismo a través de la Contraloria
General, cuando ejerce funciones de Administraciéon por una parte y, por la otra, cuando
ejerce las funciones de accionista. En el primero de los casos, sefiala el interviniente, el
Estado no solo es el duefo de los recursos sino de todo el “engranaje” de control para la

aplicacién de esos recursos; en el segundo de los casos, esto es cuando el Estado actua



como accionista, las funciones del Estado sobre las cuales debe recaer el control se limitan a
los derechos que otorgan esas acciones “sin que las mismas sean de manera necesaria

suficientes para mantener el control de una empresa ya sea privada o mixta”.

Manifiesta el interviniente que “Para determinar la naturaleza de la Gestion Fiscal, y por ende
del Control Fiscal, es importante aclarar cual es la participaciéon del Estado en una
determinada empresa, y cual es su objetivo. Cuando el Estado es un simple accionista, sin
control alguno sobre la empresa donde participa en el control de la empresa como tal, su
interés es el de lograr dividendo adecuado a su inversidn. Pero, si de las utilidades de esa
participacidon se destinan recursos para financiar inversiones como un aporte del Estado, el
objetivo es completamente diferente, y el control fiscal cambia sobre esos recursos
adicionales, los cuales ya no son representativos del capital de una empresa, sino

fundamentalmente recursos propios con un fin distinto”.

Agrega que la Contraloria General de la RepuUblica en el ejercicio de sus competencias no
debe realizar distinciones ni acomodarse a la forma como el Estado actua, implicaria la
vulneracién del inciso primero del articulo 267 Superior y, de la misma manera limitar las

funciones del legislador en la busqueda de soluciones eficientes.
VI. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

El sefior Procurador General de la Nacién en concepto Nro. 1906 recibido el 11 de octubre de
1999, solicita a la Corte declarar la inconstitucionalidad del articulo 74 del Decreto-ley 1122
de 1999, sin entrar al analisis material de la norma acusada, por cuanto en este caso tiene
lugar la aplicacién de la inconstitucionalidad por consecuencia, como quiera que el precepto
bajo estudio se encuentra contenido en el Decreto 1122 de 1999, el cual fue expedido con
base en facultades extraordinarias consagradas en el articulo 120 de la Ley 489 de 1998,
disposicién ésta que fue declarada inexequible por esta Corporacién mediante sentencia

C-702 del 20 de septiembre del presente afno.
VII. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS.
1. Competencia.

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241-5 de la Constitucidén Politica, la Corte



Constitucional es competente para conocer de las demandas de inconstitucionalidad contra

normas de rango legal, como las que se acusan en la demanda que se estudia.
2. Cosa juzgada constitucional.

La Constitucién Politica en su articulo 243, consagra la cosa juzgada constitucional, en efecto,
dispone esa disposicidn lo siguiente : “Los fallos que la Corte dicte en ejercicio del control

jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada constitucional.

“Ninguna autoridad podra reproducir el contenido material del acto juridico declarado
inexequible por razones de fondo, mientras subsistan en la Carta las disposiciones que

sirvieron para hacer la confrontacién entre la norma ordinaria y la Constitucién”.

En la sentencia C-923 de 1999, ponente Magistrado Alvaro Tafur Galvis, fueron demandadas
varios articulos del Decreto-ley 1122 de 1999, en la mencionada sentencia se sefiald lo

siguiente :

“De otra parte, en relacion con los articulos 160, 161, 162, 163, 164 , 165 y 166 del Decreto
1122 de 1.999, es necesario determinar si es procedente la aplicacién de la llamada
‘inconstitucionalidad por consecuencia’ y si para tal efecto es pertinente efectuar la
integracion de la unidad normativa con el resto de las disposiciones que integran el Decreto
1122 de 1999.

“De conformidad con su encabezamiento, el Decreto 1122 de 1999 ‘por el cual se dictan
normas para suprimir tramites, facilitar la actividad de los ciudadanos, contribuir a la
eficiencia y eficacia de la Administracién Publica y fortalecer el principio de la buena fé’, fue
expedido por el Presidente de la Republica, en ejercicio de las facultades extraordinarias
conferidas por el numeral 42 del articulo 120 de la ley 489 de 1998. Esta Gltima disposicidn,
en efecto, autorizaba al Presidente para expedir normas con fuerza de ley para ‘suprimir o
reformar regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en la
Administraciéon Publica’.

“Por lo anterior, es claro que la fuente normativa directa e inmediata de las disposiciones
contenidas en el Decreto 1122 de 1999 es la autorizacion extraordinaria otorgada por el

legislador en la norma legal declarada ya como inconstitucional por esta Corporacién.



“La Corte de manera general ha sehalado que se configura una ‘inconstitucionalidad
consecuencial’ cuando en los casos de decretos con fuerza de ley, derivados ya sea de la
declaratoria del estado de emergencia o del ejercicio de facultades extraordinarias, ha
recaido un pronunciamiento de inconstitucionalidad sobre el decreto que declara el estado de
emergencia o sobre la norma legal de autorizaciones extraordinarias. De manera especifica
también la Corte se ha pronunciado sobre decretos expedidos en uso de las facultades
extraordinarias conferidas al Presidente de la Republica por el articulo 120 de la ley 489 de
1998 y ha dado aplicaciéon a la figura de la inconstitucionalidad consecuencial al declarar la
inexequibilidad de los Decretos 110 de 1999 y 1155 de 1999, expedidos con base en las

mismas facultades, en las Sentencias C-845 de 1999 y C-8702 de 1999, respectivamente”.

“Si bien es cierto que en el presente proceso la acciéon se encaminé contra algunas de las
disposiciones y no contra la totalidad del Decreto 1122, la Corte habrad de conformar la
unidad normativa y declarar la inexequibilidad de todo el Decreto siguiendo la orientacidon

que sobre el particular ha adoptado esta Corporacién”.
Asi las cosas, se dispuso en su parte resolutiva lo siguiente :

“Primero.- Estarse a lo resuelto en la sentencia C-702 de 1999 que declaré la inexequibilidad

del articulo 120 de la ley 489 de 1998, a partir de la fecha de promulgacién de ésta.

“Segundo.- Declarar INEXEQUIBLE, a partir de la fecha de su promulgacién, el Decreto 1122
del 26 de junio de 1999, expedido por el Presidente de la Republica en ejercicio de las

facultades extraordinarias otorgadas por el articulo 120 de la ley 489 de 1998".

En consecuencia, teniendo en cuenta el pronunciamiento hecho por esta Corporacién, se
ordenara en esta providencia, estarse a lo resuelto en la sentencia C-923 de 1999, ponente

Magistrado Alvaro Tafur Galvis.
VIll. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando

justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,



RESUELVE

ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-923 de 1999, que declar6 la inexequibilidad del

Decreto 1122 de 1999, a partir de la fecha de su promulgacidn.

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

archivese el expediente.
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