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Refl.: Demanda de inconstitucicnalidad contra los articulos
160 {parcial), 161 (parcial), 162 (parcial) y 163 {parcial} del
Decreto 019 2012 “Por el cual se dictan NOTINGS Pore
suprimir o reformar regulaciones, procedimientos ¥
trarmites innecesarios existentes en Ila Administracion
Piublica”.

Accionantes: ERICK RINCON CARDENAS, JUAN MANUEL
BOTERO MEDINA y JAVIER FELIPE SANCHEZ IREGUI.
Magistrado Ponente: MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Expediente D-10461-

Comcepto - % 8 & 3

SR

Segan lo dispuesto en los articulos 40.6, 242.2 y 278.5 de la Constitucien

Politica, rindo concepto sobre la demanda presentada por los ciudadanos

Erick Rincon Cérdenas, Juan Manuel Botero Medina y Javies

Sénchez Iregul contra los articulos 160 (parcial), 161 {parcial}, 162 {par

v 163 (parcial) del Decreto 019 de 2012 “Por el cual se dictan AOFMOS DO
suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites innecesaios

existentes en la administracién publica”, cuyo texto se transcribe

o
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continuacion, subrayando el aparte demandado:

“DECRETO 19 DE 2012
(Enero 10)

For el cual se dictan normas para suprimir o reformar regulaciones,
procedimientos y tramites innecesarios existentes en la Administracién
Publica
EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA,

En ejerciciv de las facultades extraordinarias conferidas por el pardagrao 1°
del articulo 75 de la Ley 1474 de 2011

ARTICULO 160. CARACTERISTICAS Y REQUERIMIENTOS DE LAS ENTIDAD
DE CERTIFICACION. Reglamentado por el Decreto Nacional 333 de 207 4.

—
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El articulo 29 de la Ley 527 de 1999, quedard asi:
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‘Articulo 29. Caracteristicas y requerimientos de las entidades de certificacidn,
Podran ser entidades de certificacion, las personas juridicas, tanto publicos
como privadas, de origen nacional o extranjero Y las camaras de comercio,
cumplan con los requerimientos y sean acreditados por el Organismo Naciona)
de Acreditacion conforme a la reglamentacién expedida por =l Gobierno
Naciongl. El Organismo Nacional de Acreditacidn de Colombic suspenders o
retirard la acreditacién en cualguier tiempo. cuando se establezco cue i
entidad de certificacién respectiva no estd cumpliendo con la reglamentacion
emitida por el Gobierno Nacional, con base en las siguientes condiciones:

a. Contar con la capacidad econdmica y financiera suficiente para presiar los
servicios autorizados como entidad de certificacion

b. Contar con la copacidad y elementos técnicos necesarios para la generacicn
de fumas digitales, la emisién de certificados sobre la autenticidad de ins
mismas y la conservacion de mensajes de datos en los términos establecides
en esta ley;

¢. Los representantes legales y administradores no podran ser personas
hayan sido condenadas a pena privativa de la libertad, exceptc por dei
politicos o culposos; o gue hayan sido suspendidas en el gjercicio de
profesién por falta grave contra la ética o hayan sido excluidas de aguéiic. Es
inhabtlidad  estard vigente por el mismo periodo que o ey pencl
administrativa sefiale para el efecto.’

ARTICULC 161. ACTIVIDADES DE LAS EN TIDADES DE CERTIFICACION
El articulo 30 de la Ley 527 de 1999, quedard asi:

‘Articulo 30. Actividades de las entidades de certificacion. Las entidades
certificacion  acreditadas _por el Organismo Nacional de Acreditacion
Colombia para prestar sus servicios en el pais, podran realizar, entre otrus, |
siguientes actividades:
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1. Emitir certificados en relacion con las firmas electrénicas o digitales
personas naturales o juridicas.

2. Emitir certificados sobre la verificacion respecto de la alteracion entre ¢l envic

[ o et

y recepcion del mensaje de datos y de documentos electrénicos transjert

A

LR O

obligacidon con respecto a los documentos enunciados en los literales gl
articulo 26 de la Ley 527 de 1999,

3. Emitir certificados en relacién con la persona gue posea un dergch:

m

4. Ofrecer o facilitar los servicios de generacion de los datos de creccion de los
Jirmas digitales certificadas.

5. Ofrecer o facilitar los servicios de registro y estampado cronolégico en iz
generacion, transmision y recepcién de mensajes de datos.

6. Ofrecer o facilitar los servicios de generacidn de datos de creqcién de fus
Jirmas electronicas.

i
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7. Ofrecer los servicios de registro, custodia Yy anotacion de los documenios
electrénicos transferibles.

8. Ofrecer los servicios de archivo Yy conservacién de mensajes de d
documentos electrénicos transferibles.

crios
WLl

9. Cualguier otra actividad relacionada con la creacion, use o ulilizacion
JSirmas digitales y electrénicas’,

68

ARTICULO 162. DEBERES DE LAS EN TIDADES DE CERTIFICACION.
Elliteral h} del articulo 32 de la Ley 527 de 1999, quedard asi:

‘h} Permitir y facilitar la realizacién de las auditorias por parte del Croani
Nacional de Acreditacién de Colombia. Es responsabilidad de la entid
certificacidn pagar los costos de la acreditacisn y los de las auditorias o
vigilancia, conforme con las tarifas del Organismo Nacional de Acreditacisn .
Colombia’.
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ARTICULO 163. CESACION DE ACTIVIDADES POR PARTE DELAS ENTIDADES
DE CERTIFICACION

El articulo 34 de la Ley 527 de 1999, quedard asi:

‘Articulo 34. Cesacién de actividades por parte de las entidades de certificacion
Las enfidades de certificacion acreditadas por el ONAC pueden cesar
gjercicio de actividades, siempre Yy cuando garanticen la continuidad oo
servicto a quienes ya lo hayan contratado, directamente o a través de terceros
sin costos adicionales a los servicios ya canceladaes’”.

1. Planteamiento de la demanda

Los accionantes consideran que los apartes acusados vulneran los 2 ule

s articulos
6. 113, 121, 150 numeral 10 y 333 de la Constitucién Politica, ref

la responsabilidad de los servidores puablices por  extralimitacion

(SR

ejercicio de sus funciones; a la prohibicién 2 las autoridades estatal

=S
oA SN

ejercer funciones distintas a las atribuidas constitucional o legalmente; &

las Tunciones separadas de los diferentes Organos del Estado; a |}

del Congreso de la Republica de revestir de manera temporal v precisa al

Presidente de la Republica de facultades extraordinarias para expedir
normas con fuerza de ley; y a la prohibicién de eXIgIr Permisos ¢ reguisiios
que no cstén contemplados en la ley para el ejercicio de la libre actividad

econdmica, respectivamente.

s
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Como fundamento de sus acusaciones formulan dos cargos principaies:

En primer lugar, advierten que en las normas parcialmentic demandadas

ot
e e P
RACLlig S Q)

Decreto 019 de 2014 ¢l Presidente de la Repiblica se excedié en el ciereicio

H
L Da DHCTONI0

de las facultades excepcionales otorgadas por la Ley 1474 de 2017

20701 -
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limitadas a la reforma o supresién de “regulaciones, procedimientcs y

tramites innecesarios existentes en la Administracién  Piblica’— 2l

reemplazar ¢l requisito exigido a las Entidades de Certificacién Disital

figitas e

g, Py
Cngencis

obtener la autorizacion de funcionamiento, a través de la Superintendenci
de Industria y Comercio, por una acreditacion gue corresponde certificar al

Organismo Nacional de Acreditacion —entidad privada de naturaiezs

participacién mixta—. En este orden de ideas, consideran que

con la norma
demandada el Presidente de la Republica desbordd sus competernc
desconocié abiertamente los mandatos constitucionales referentes a la

separacion de poderes en el Estado colombiano.

En segundo lugar, aducen los demandantes, sigulende la misma lines
argumentativa, que no existia facultad para delegar o atribuir = un

particular como la ONAC la acreditacién de las entidades de cerii

digital, junto con los requerimientcs y tarifas para obtenerla, o cusl
constituye ademas un tramite mas gravoso ¢ implica la creacion de un nuevo

requisite que, a todas luces, constituye una extralimitacién respecic de |

habilitacion legal que le otorgd el Congreso vy, a su vez, super

m
-
b

constitucional conferida al Presidente de la Republica.

De otra parte, como sustento de esta Uitima afirmacion, los accicnanies
advierten que “la qereditacion como reguisito de existencia parc ser enticad

de certificacion digital desconoce la libertad empresarial y el principic de

reserva legal’. Lo anterior por cuanto con ello se esta impon?

requisito excesivo y previamente inexistente para las entidades o

certificacion digital, restringiendo la libertad de empresa.
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Finalmente, los accionantes afirman que con los apartes demandados se ha

vulnerado el principio de reserva legal que rige la prestacion de v

nciones

administrativas y publicas por parte de particulares.

Z. Problema juridiceo

De acuerdo con la demanda arriba resumida, esta vista fiscal considera ous

en el presente proceso corresponde determinar si el Presidentie de g

o e
o Sk e Ak

Republica, al adoptar las medidas contenidas en los articulos 160 (parcial)

161 (parcial), 162 (parcial) v 163 (parcial} del Decreto 019 de 20312

extralimitéd en las facultades legislativas extraordinarias que

otorgadas por el Congreso de la Reptiblica mediante el articuls 7
1474 de 2011, vulnerando el derecho a la igualdad, la libre
ccondmica y la iniciativa privada sin exigencias de PEermisos v re
previos que no se contemplen en la ley, v el principic de las funcioncs

(RS A S S W § Ui

separadas de los diferentes érganos del Estado.

3. Analisis constitucional

Para resolver el problema juridico propuesto, esta jefatura primero estudian
los limites constitucionales del ejercicio de las facultades extraordinarias o
Presidente de la Republica y posteriormente realizara, con base en cllo.
analisis constitucional de los articulos 160, 161, 162 v 163 del Decreto 019

de 2013 demandados.

3.1. Limites constitucionales del ejercicio de las facultades legis

pufe)

atbivas

extracrdinarias del Presidente de la Reptblica

,
i
[3h]

De acuerdo con el numeral 10° del articulo 150 de la Constitucién Polity

+ oy

LA (S5

cl Congreso de la Republica puede conceder al Presidente, durante

periodo maximo de seis meses, facultades precisas para expedir decrelos
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con fuerza de ley. Lo anterior, previa solicitud expresa del Gobierno v con €]

requisito de mayoria absoluta de los miembros de las dos camaras’.

De este modo, por mandato constitucional el Presidente sdlo puede expedir

mediante el paragrafo 1 del articulo 75 de la Ley 1474 de 2011, sup

reformar regulaciones, procedimientos Yy tramites innecesarios existen

to SE
KISLENIes €

la administracion publica y, en consecuencia cualquier disposicion de

de la ya citada norma habilitante que exceda las facultades concedica

el 6rgano de representacién popular seria inconstitucional.

En efecto, se exige una interpretacion restrictiva del numeral 10° de

Tartioyiio
PAaTUCals

150 superior tanto para evitar las problematicas que dicha atribucién ©

consigo bajo la Constitucion de 1886 y las anteriores, que habilitaban

oy
LA A

Congreso para conceder al Presidente facultades extraordinarias sic:

estas pro tempore y sin parametros de precision, como para gara

antizar la

separacidn de poderes y la democracia. En este sentido la Cort

[ i
A LV S

Constitucional ha sefalado que dichas facultades “no pueden ser umn

i

ni presuntas, y por ser extraordinarias, éstas sélo pueden concederse en

crreunstancias excepcionales cuando la necesidad lo exija o la conveniencia

fol

publica lo aconseje™?,

De conformidad con lo anterior, las normas habilitantes deben umplir con

el requisito de precision, esto es: (i) delimitacion de la materia; i1} indicacién
de la finalidad que se persigue con dichas facultades; v (iil) enunciaciér de
criterios claros que orienten las determinaciones que se vayan a adoptar o

parte del ejecutivo3.

' Entre los demds requisites que se deben cumplir para delegar facultades extraordinarias en 2l gie
encucntra la prohibicion de conferirlas para expedir disposiciones con fuerza de ley normas como codi
orgdnicas. estatutarias, marco o aquellas que decretan impugstos.
* Sentencia C-097 de 2003, M.P. Manue! José Cepeda Espinoza.

3 Cfr. Sentencia C-097 de 2003, M.P. Manuel José Cepeda Espinoza.

&
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Loncento

En concordancia con esto ultimo, no puede perderse de vista gue

o

precision exigida en la habilitacién que se hace en favor del ejecuti

TRTEY TN o
CUtivVo s R

caprichosa, sino que se requiere en procura de la proteccion 4

(LU LW e

ordenamiento constitucional, lo cual ademas enmarca v hm

ita el ¢
legislativo temporal que sc esta delegando, v en consecuencia cualou;

disposicion legal que se expida excediendo las facultades cxiraordingr

AL 4

carece de respaldo constitucional v, por ende, no tiene

permanencia en el ordenamiento juridico.

3.1.1. Delimitacién de las facultades legislativas otorgadas al

Presidente de la Repiiblica mediante la Ley 1474 de 2011

Mediante el paragrafo 1 del articulo 75 de la Ley 1474 de 2011 i Congreso

H LLONIErEeso

de la Republica dispusoe:

“De conformidad con lo dispuesto en el numeral 10 del articulo 150 de o
Constitucion Politica, revistese al Presidente de la Republica de precisas
Jocultades extracrdinarias para gue en el térming de seis meses, contados o
partir de la fecha de la publicacién de la presente ley, expida normas con fuerac
de ley para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y irdmites
innecesarios existentes en la Administracion Publica.”

De un analisis de la precitada norma habilitante, esta jefatura concluye cue:

.

(i) en lo referente a la delimitacion de la materia en la Ley 1474 de 2011, 2]
Congreso imité las facultades extraordinarias endilgadas al ejecutivo o os

tramites, procedimientos y regulaciones innecesarios en la Administracis

LI

la climinacion de barreras para el acceso eficiente de los ciudadancs = iz

administracién publica; y, por ltimo, (111} en cuanto a los criterios

orientadores, la ley habilitante incluye direccionamientos cspecificos v

A

claros que permiten identificar el limite de la competencia atwribuid

Presidente, siendo estos la supresion o reforma de los ird:

[RESE
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procedimientos y requisitos innecesarios que hasta entonces va ¢

vigentes para acceder a la Administracion Publica.

En este orden de ideas, para el jefe del ministerio publico es evidente qu

e que &

Presidente excedid las faculiades otorgadas mediante la ley habilitan:

LD A

crear el tramite o requisito de acreditacién para la cons

ASRRETel

funcionamiento de las entidades de certificacidon en Colombiz d

- - PO N
ado quie a

Ley 1474 de 2011 lo faculté de manera precisa para el fin

suprimir o reformar.

Tiraiun e
exclusivo Qg

En este sentido, resulta pertinente traer a colacion la advertencia hechs
la Sala Plena de la Corte Constitucional en el sentido de gue en |

habilitantes deben ser precisas las competencias legislativas oto
Presidente de la Republica;

PO P

“El mandato de precisién y los elementos que lo integran tienen el sentidc
delimitar clara y especificamente el ambito de la habilitacion sin que i
conduzea necesariamente al Congreso de la Republica a regular integralmeniz
la materia o a ocupar el campo de accion que la Constitucion permite atribuir ¢l
Ejecutivo, lo cual desnaturalizaria lo institucion de las
extraordinarias. Cuando el Congreso predetermina completamente e erids
de los futuros decretos con fuerza de ley, no estd en realidad habiliicr
transitoriamente al Ejecutivo parc legislar sino ejerciendo directamenie
competencias como titular del poder legislativo. La cuestion de si las Jaculia
son precisas es un asunto de grado respecto del cual el Congreso dispons V:
un margen de configuracién. No obstante, las condiciones que han de reu
para que las facultades cumplan el mandato de precisién consti
contenido minime y sintetizan los criterios aplicados por el juez constituci
al juzgar siuna ley habilitante es vaga, ambigua o indeterminadc.

Estas exigencias permiten delimitar la competencia gubernaomental med:

(RO R
parametros inteligibles y controlar cudando el Ejecutivo actué en forma
vires, es decir, mas alla de las facultades extraordinarias ctorgados. La
doctrina de los actos ultra vires orienta el control Jjudicial de los decreltos cor

Juerza de ley dictados por el Gobierno en desarrollc de los Jacultades

extraordinanas. Por ello, de no senalarse con precision el ambito deniro del
debe actuar el Efecutivo se propicia la vulneracion de los principios democrd

y de separacion de poderes, a la vez que se impide el control Jjudicial
determinar si el efercicio de la funcién legislativa por parte del Goazowc CUmg

[




PROCURADURLS
GENERAL DE L MACICN

Procurador General

Conceplo =
por él indicada como objeto de la habilitacion o se sujeta o los criterios
establecidos para enmarcar su desarrolio”™ .

Ahora bien, respecto de la obligacién de precision de

legislativas otorgadas por el Congreso al Presidente de iz Republic

SoEwiat s 1o
L CHAISTE L4

correlativa prohibicién de éste tiltimo de exceder las precisas competencias

LN

contenidas en la ley habilitante.

En razén de los anterior, el jefe del ministerio publico advierte gue sl i

Ley 1774 de 2011 cumplié con el requisito de precisién

FEE R D D
i, amstanco as

facultades legislativas otorgadas al Presidente de la Repubi

i e o
Hhivezt, fole 3

desconocit los limites fijados por el legislador al crear el re

i

quisito de
acreditacion para las entidades de certificacién digital, haciende =
gravosa la constitucién y el funcionamiento de éstas, en tanto gque h
antes de cxpedidas las disposiciones acusadas soélo era necesar

ecesar:

autorizacién expedida por la Superintendencia de Industria v Com

3.2. Analisis constitucional de los apartes demandados de los

160, 161, 162 v 163 del Decreto 019 de 2012

[ N
BIVICVAGS

Por medio de los articulos 160, 161, 162y 163 del Decreto 019 de 20133

A

¢l Presidente de la Republica regulé lo pertinente a las car

acteristicas v
requerimientos, las actividades, lo deberes y la cesacién de actividades 4

WS e

las entidades de certificacién, disponiendo que éstas deben  scr
acreditadas por ¢l Organismo Nacional de Acreditacidn de Colombiz.

Sin embargo, esta jefatura advierte que las normas acusadas, leio:

o

suprimir o reformar, lo que hacen es incorporar al ordenamiente juridico

U nuevo requisito para constituir entidades de certificacién digital v o

* Thidem,

* Relativos a 1) las Caracteristicas y requerimientos de las entidades de certificacion digital, cuve
que sean acreditadas por el Organismo Nacional de Acreditacion; ii) a las actividades que pu
entidades de certificacion que han sido acreditas por fa ONAC. a i1) la realizacion de auditorias DOY 58
ONAC a las entidades de certificacion, y el pago de tarifas que sean requeridas por el mismo organisme. s
de i1} la cesacion de actividades por parte de las entidades de certificacion.
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funcionar una vez establecidas las mimas v, al hacerlo, ha

WSS

gravoso ¢l tramite y el procedimiento para las entidades de certificacion

€1 tanto que imponen un requisito previo que no existia con anterioridad

¢ implica una serie de exigencias técnicas adicionales que no

i Sl

contemplaban en la autorizacién pero que son propias del tramite

certificacién. Lo anterior a pesar de que, en palabras de lz Corte
Constitucional, “[la norma mediante la cual se otorgaron [faculicdes

extraordinarias al Presidente de la Reptblica se denomina

antitramites y concede facultades para suprimir o reformar regulacions

fe=

procedimientos y tramites innecesarios no para crear nuevos o revivir oir

que ya existan’s,

Asi, como bien sostienen los acclonantes, con la inclusior

de la

acreditacion “ne se simplificaron o eliminaron {los requisitos], bdsicamente

[ R

porque la acreditacidn no existia como iramite para las entidades de

certificacion digital’. En cfecto, en la demanda sub examing s¢ hace ur

R
b Alelfss il

s

juicioso andlisis comparativo entre la autorizacion ( requisite anterior;

acreditacidén (nuevo requisito), en donde correctamente se sef

Azl e o
Liciicl LT T

primero es un acto de naturaleza administrativa gue se¢ expide pre

AL S ]

cumplimiento de unos requisitos legales, particulares y especificos,

LA

acuerdo con la actividad econémica que se quiera ejercer, v m

Mcdiznig un

procedimicnto administrativo v por parte de una autoridad de la misma

Tz

naturaleza; mientras que la acreditacion constituye, por su parie, 14l
como se argumenta en la demanda, “‘un servicio de atestacicn

declaracién de tercera parte sobre la competencia técnica

imparcialidad de los organismos que evaliian la conformidad de producio

A

L.

i
-

Y procesos con normas técnicas de mercado o con requisitos técnic
exigencia legal” [...y| se rige por normas técnicas de calidad de cardcter v.o

gubernamental y [...] por los procedimientos del organismoe dez
acreditacion’”.

® Sentencia C-634 de 2012, M.P. Jorge Ignacic Pretelt Chaljub.
’ http:/:’www.onac.org.co/modums/comcnido/default.asp?idmodulo=243

sedm
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Pues bien, toda vez que no existia habilitacién legal ni constitucionsal

que el Presidente creara un nuevo tramite y, mucho menos, GUe en

de ésta le atribuyera a un particular como la ONAC la acreditacidn de

entidades de certificacion, esta vista fiscal concluye que ha

20CTIO hecho

vulnera diferentes derechos y desconoce distintas disposiciones

constitucionales. Lo anterior, porque con ello se estd lmitande

AnEAGE

indebidamente la libertad econémica ¥y la iniciativa privada al exigir

permisos y requisitos Previos que no estan autorizados por la ley,

mismo tiempo gue se estd actuando por fuera de la habilit

tacion lega
dispucsta de manera precisa y concreta por el Congreso mediante la Lev

1474 de 2011, excediendo, asi, las funciones constitucional v lega

atribuidas al Presidente.

En este sentido, esta vista fiscal hace suya para este caso Ja

o
C

esgrimida por la Corte en el sentido de que “[cluando el acto presi

correspondiente se extiende q temas diversos del sefalado en io e

L PR A O A )

facultades o se expide cuando el termino de las mismas ha

expirado, ef

Gobierno invade la 6rbita constitucional propia del Congreso, en una forme de

exceso en el egjercicio de las atribuciones conferidas y, por tanto, vicla no

solamente el articulo 150, numeral 10, sino el 113 de Ia Cons

titucion Politicn
Y todo el sistema de distribucién de competencias entre las ramas dei woder

ublico”®. Y, de igual forma considera que no puede olvidar
H = b3

rse gue ias
facultades extraordinarias immplican  obligaciones reCiprocas  oara ol
Congrese y el Presidente que, de no de ser cumplidas, g
inexequibilidad de las normas correspondientes, como expresaments lo ha

dicho esa misma corporacion:

En este sentido, como se ha sostenido 2 lo largo del concepto,
fiscal considera que en el presente caso el ejecutive no actud des

los parametros fijados por la norma habilitante, constituyendo wuy

2 Ibidem .

A
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en las facultades otorgadas, por lo que las disposiciones acusadas deben

declararse inexequibles.

4. Solicitud

Por las razones exXpuestas, el Procurador General de la Nacién ic 2

e gniicita o
L sGnciia (=

la Corte Constitucional declare INEXEQUIBLES los apartes demandados de

los articulos 160, 161, 162 vy 163 del Decreto 019 2012 con fundamento en

los argumentos constitucionales aqui sefialados.

De los Sefores Magistrados,

.’L N
ALEJANDRO ORDOREZ MALDONADO
Procarador General de la Nacién

ABG/VFG




