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SENTENCIA C-826-13

CREACION E IMPLEMENTACION DE SISTEMA DE CONTROL DE CALIDAD EN LAS ENTIDADES ESTATALES-Exequibilidad de los articulos 1° y 2° de la
Ley 872 de 2003

La Corte concluye que los articulos 1 y 2 de la Ley 782 de 2003 son exequibles por los cargos analizados en este proceso de constitucionalidad,
ya que: (i) Es necesario diferenciar entre el Control Interno, Control Disciplinario, Control Fiscal y Sistema de Gestién de Calidad, ya que el
sistema de Control Interno busca la vigilancia y control interno en las entidades publicas respecto del cumplimiento de sus obligaciones
constitucionales y legales, asi como la modernizacion de la administracion publica y el mejoramiento de la capacidad de gestién de sus
instituciones. Entretanto, el Control Fiscal busca la proteccién del patrimonio de la Nacién, es un control externo, posterior y selectivo, y se
fundamenta en los articulos 119, 267 a 274 de la CP, la Ley 42 de 1993 y el Decreto Ley 1474 de 2011. Por su parte, el Sistema de Gestién de
Calidad creado por la Ley 87 de 1993, se fundamenta en el articulo 209 Superior y busca el mejoramiento de la administracién publica en
términos de la calidad en el servicio y la satisfaccién de las necesidades de los usurarios indica. Por tanto, este Tribunal no evidencia ninguna
vulneracion de los articulos 209, 267, 268, 269 y 272 Superiores de la CP, ya que las normas demandadas -arts. 1 y 2 de la Ley 782 de 2003-
que crean el Sistema de Gestion de Calidad y designan las entidades obligadas de implementarlo, se soportan constitucionalmente en el articulo
209 Superior, que consagra los principios orientadores de la administracién publica, tales como los principios de igualdad, eficacia, celeridad,
imparcialidad y moralidad. Adicionalmente esta herramienta encuentra fundamento en los articulos 2°, 78, 67 inciso 5, 256-4, 254, 267, 268-2.
277, 343 y 365, ya que la calidad del servicio y la satisfaccién de los usuarios tiene que ver directamente con las finalidades del Estado Social de
Derecho y el goce efectivo de los derechos de los ciudadanos, a través de herramientas de gestion de calidad creadas y disefiadas por el
Legislador, y el Constituyente introdujo el control de gestidn y de resultados, con el fin que la prestacién de los servicios a cargo del Estado y el
rendimiento fiscal no escapen al control del ordenamiento juridico y con ello se logre la satisfaccion del usuario y se garantice con ello los
derechos constitucionales de los ciudadanos y de la comunidad en general. (ii) Existe una intima relacion o complementariedad entre el Sistema
de Gestién de la Calidad y el Control Interno, y entre estos y el Control Fiscal, manteniendo sin embargo cada uno su naturaleza y finalidades
constitucionales y legales. (iii) Encuentra esta Corporacién que el Legislador tenia plena y amplia libertad de configuracién en materia de
regulacién de herramientas para el mejoramiento de la administracién publica, en desarrollo de la cldusula general de competencia de
conformidad con el articulo 150 CP, para desarrollar y regular los postulados constitucionales que se refieren a los valores y principios con el fin
de mejorar la calidad del servicio y la satisfaccién de los usuarios de la administraciéon publica, generando una herramienta de gestién de
calidad, encaminada a evaluar el desemperio institucional en términos de calidad y satisfaccidn social en la prestacidn de los servicios a cargo
de las entidades obligadas. (iv) De otra parte, el objetivo de esta herramienta de Gestién de Calidad es adoptar el Sistema Internacional de
Calidad ISO 9000 en las entidades estatales, para el mejoramiento de las condiciones de eficiencia, eficacia y efectividad en temas de calidad
que se le ofrecen a los usuarios, lo cual se encuentra en armonia con las exigencias a nivel internacional en la materia, plasmadas en la “La
Carta Iberoamericana de Calidad en la Gestién Publica” adoptada por la XVIIl Cumbre Iberoamericana, El Salvador, en octubre de 2008, asi como
con los propdsitos constitucionales de integracion latinoamericana. (v) Finalmente el concepto emitido por la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado, No 11001-03-06-000-2004-01606-01 del 18 de noviembre de 2004, se encuentra en total sintonia con la presente postura de
esta Corporacién al encontrar pleno fundamento constitucional al Sistema de Control de Calidad creado por la Ley 782 de 2003, especialmente
sus articulos 1° y 29 sobre la creacién del mismo y la designacién de las entidades obligadas a implementarlo, y al concluir que antes que
suplantar o contradecir el sistema de Control Interno, el Control Disciplinario o el Control Fiscal, estas herramientas son complementarias.

PRINCIPIO PRO ACTIONE-Aplicacién
ADMINISTRACION Y GESTION PUBLICA-Principios constitucionales orientadores
ADMINISTRACION PUBLICA-Principio de eficacia/ADMINISTRACION PUBLICA-Principio de eficiencia

En cuanto a los principios de eficacia y eficiencia, la Corte ha afirmado en relacién con el primero, que la eficacia esta soportada en varios
conceptos que se hallan dentro de la Constitucion Politica, especialmente en el articulo 29, al prever como uno de los fines esenciales del Estado
el de garantizar la efectividad de los principios, deberes y derechos consagrados en la Constitucién; en el 209 como principio de obligatorio
acatamiento por quienes ejercen la funcién administrativa; en el 365 como uno de los objetivos en la prestacion de los servicios publicos; en los
articulos 256 numeral 40., 268 numeral 22, 277 numeral 52 y 343, relativos al control de gestién y resultados. En este sentido, la Sala ha
sefialado que la eficacia constituye una cualidad de la accion administrativa en la que se expresa la vigencia del estado social en el dmbito
juridico-administrativo. Asi mismo afade que, en definitiva, la eficacia es la traduccién de los deberes constitucionales positivos en que se
concreta el valor superior de la igualdad derivado directamente de la nota o atributo de socialidad del Estado. Por su parte, en lo que atafie al
principio de eficiencia la jurisprudencia de este Tribunal ha sefialado que se trata de la maxima racionalidad de la relacién costos-beneficios, de
manera que la administracién publica tiene el deber de maximizar el rendimiento o los resultados, con costos menores, por cuanto los recursos
financieros de Hacienda, que tienden a limitados, deben ser bien planificados por el Estado para que tengan como fin satisfacer las necesidades
prioritarias de la comunidad sin el despilfarro del gasto publico. Lo anterior significa, que la eficiencia presupone que el Estado, por el interés
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general, esta obligado a tener una planeacién adecuada del gasto, y maximizar la relacién costos - beneficios. Asi, esta Corte ha hecho
referencia clara a la implementacién del principio de eficacia, afirmando que este principio de la administracién impone deberes y obligaciones a
las autoridades para garantizar la adopcién de medidas de prevencién y atencién de los ciudadanos del pafs, para garantizar su dignidad y el
goce efectivo de sus derechos, especialmente de aquellos que se encuentran en situaciones de vulnerabilidad y debilidad manifiesta, de la
poblacion carcelaria, de las victimas de desastres naturales o del conflicto interno, poblacién en estado de indigencia, de manera que en muchas
ocasiones se ha ordenado a la administracién publica la adopcion de medidas necesarias que sean realmente eficaces para superar las crisis
institucionales y humanitarias generadas por dichas situaciones, sin que para ello se presente como ébice argumentos de tipo presupuestal. En
este orden de ideas, es evidente para esta Corporacion que el principio de eficacia impide que las autoridades administrativas permanezcan
inertes ante situaciones que involucren a los ciudadanos de manera negativa para sus derechos e intereses. Igualmente, que la eficacia de las
medidas adoptadas por las autoridades debe ser un fin para las mismas, es decir, que existe la obligacién de actuar por parte de la
administracién y hacer una real y efectiva ejecucién de las medidas que se deban tomar en el caso que sea necesario, en armonia y de
conformidad con el debido proceso administrativo. En sintesis, esta Corte ha concluido que el logro de la efectividad de los derechos
fundamentales por parte de la administracién publica se basa en dos principios esenciales: el de eficacia y el de eficiencia. A este respecto ha
sefialado que la eficacia, hace relacién al cumplimiento de las determinaciones de la administracién y la eficiencia a la eleccién de los medios
maés adecuados para el cumplimiento de los objetivos. En este sentido, ha sostenido que estos dos principios se orientan hacia la verificacion
objetiva de la distribucién y produccidn de bienes y servicios del Estado destinados a la consecucién de los fines sociales propuestos por el
Estado Social de Derecho. Por lo tanto, la administracién necesita un apoyo logistico suficiente, una infraestructura adecuada, un personal
calificado y la modernizacién de ciertos sectores que permitan suponer la transformacion de un Estado predominantemente legislativo a un
Estado administrativo de prestaciones.

ADMINISTRACION PUBLICA-Principio de celeridad

En cuanto al principio de celeridad, la jurisprudencia de esta Sala ha sostenido que éste implica para los funcionarios ptblicos el objetivo de
otorgar agilidad al cumplimiento de sus tareas, funciones y obligaciones publicas, hasta que logren alcanzar sus deberes basicos con la mayor
prontitud, y que de esta manera su gestion se preste oportunamente cubriendo las necesidades y solicitudes de los destinatarios y usuarios,
esto es, de la comunidad en general. Igualmente ha sefialado esta Corporacion, que este principio tiene su fundamento en el articulo 2° de la
Constitucién Politica, en el cual se sefiala que las autoridades de la Nacién tienen la obligacion de proteger la vida, honra, bienes, creencias y
demds derechos y libertades de los ciudadanos, al igual que asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares, lo
cual encuentra desarrollo en articulo 209 Superior al declarar que la funcion administrativa esta al servicio de los intereses generales entre los
que se destaca el de la celeridad en el cumplimiento de las funciones y obligaciones de la administracién publica.

ADMINISTRACION PUBLICA-Principio de moralidad

Acerca del principio de moralidad en el ambito de los deberes juridicos de la administracién publica, recuerda la Corte que el articulo 6° de la
Constitucion Politica sefiala que los particulares sélo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucién y las leyes. Los
servidores publicos lo son por la misma causa y por omisién o extralimitacién en el ejercicio de sus funciones. Lo anterior, expresado con otras
palabras, quiere significar que los servidores publicos estan obligados a hacer solo lo que les estd permitido por la ley, de manera que cuando
hay omisién o extralimitacién en el ejercicio de sus funciones estdn sobrepasando lo que por orden constitucional les esta permitido ejecutar.
Los servidores y funcionarios publicos se comprometen a cumplir y defender la Constitucion desempefiando lo que les ordena la ley, ejerciendo
sus funciones de la forma prevista por la Carta, la Ley y el Reglamento, ya que ellos estan al servicio del Estado y no de sus necesidades e
intereses particulares, tal y como lo indican los articulos superiores 122-2 y 123-2, de manera que la aplicacion de este principio es extensible a
toda la actividad estatal, en virtud de los articulos 1° y 2° superiores. El principio de moralidad en la administracién publica cobija todas las
actuaciones de los funcionarios del Estado y de los particulares que cumplen funciones publicas. La jurisprudencia constitucional ha puesto de
relieve que en la Constitucién se establecieron multiples instrumentos encaminados a asegurar el respeto del principio de moralidad, en cuanto
el texto superior sefiala claros mandatos destinados a asegurar el cumplimiento transparente e imparcial de las funciones publicas (arts. 83,
122,123,124, 125, 126, 127,128, 291, 292 C.P.), establece directamente un régimen de inhabilidades incompatibilidades y prohibiciones para el
caso de los Congresistas, ( arts. 179 a 186), asi como para el caso del Presidente de la Republica (art. 197 C.P.) los Magistrados de la Corte
Constitucional (art. 240 y 245 C.P.), del Consejo Nacional Electoral (art. 264 C.P.), de los Diputados ( art. 299 C.P.), y confiere al legislador
competencia para establecer el de los demas servidores (arts. 123, 150-23, 253, 279, 293, 312 C.P.), establece diferentes acciones y recursos
para exigir el cumplimiento de las funciones plblicas de acuerdo con la Constitucidn y la Ley (arts. 87, 89, 92 C.P.). Particular mencién merece el
establecimiento de la accién de repeticién (art 90 inciso 2) asi como las acciones populares (art. 88 C.P.) dentro de cuyo objeto se sefiala
expresamente la defensa de la moralidad administrativa.

ADMINISTRACION PUBLICA-Control interno

Con el fin de desarrollar el articulo 209 de la Carta, las autoridades administrativas deben tener un Control Interno que debe basarse en los
principios consagrados en ese mandato superior y en los términos establecidos por la ley, para asi cumplir con los fines sefialados por el Estado.
Con este Control Interno se pretende garantizar que las entidades cumplan con sus deberes en beneficio de la comunidad, ya que es evidente
que esta funcién administrativa debe ser ejercida por los empleados y trabajadores del Estado en todo el territorio nacional. Por lo tanto, es
competencia de la Nacién que se garantice que la actividad de los funcionarios a su servicio se ajuste a lo establecido por la Constitucion y la
Ley, lo cual esté consagrado en el articulo 123 Superior, donde se sefiala que los servidores plblicos estan al servicio del Estado y la comunidad,
y estan sometidos a la Constitucién, la Ley y el Reglamento. La jurisprudencia de esta Corporacién ha destacado la importancia dada por la
Constitucién al sistema de Control Interno, haciendo una detallada y clara exposicidn de este tipo de control a la administracidn publica,
catalogandolo, junto con las contralorias en el dmbito de sus competencias, como un instrumento de naturaleza gerencial de la mayor
importancia dentro de la estrategia institucional con el fin de lograr un efectivo control de gestién y, por contera, de garantizar el cumplimiento
de los objetivos superiores asignados a los diferentes drganos del poder publico, los cuales se concretan en la realizacién material de los fines
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esenciales del Estado atendiendo precisamente a los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad,
consagrados en el articulo 209 Superior. Es importante recordar que este Control Interno es de primer grado, en tanto que el Control Fiscal es de
segundo grado, pero que estos dos tipos de controles se articulan, por lo cual el control ejercido por las contralorias esta condicionado por la
eficacia que se dé en el control de primer grado al interior de las entidades estatales. En este sentido, en el articulo 269 CP el Constituyente fue
enfético al sefialar que en el interior de las entidades debe haber un control de primer grado que es el interno: Articulo 269.- En las entidades
publicas, las autoridades correspondientes estan obligadas a disefiar y aplicar, segun la naturaleza de sus funciones, métodos y procedimientos
de control interno, de conformidad con lo que disponga la ley.

CONTROL INTERNO-Importancia

Es de recalcar la importancia del control interno puesta de relieve por la jurisprudencia constitucional, al considerarla un tipo de instrumento
gerencial, que busca mejorar el desemperio institucional en términos de calidad y eficiencia de la gestion, y que se complementa con el Control
Fiscal que ejerce la Contraloria. A este respecto ha dicho esta Corporacién: Especial consideracion merece este empleo, dada la importancia que
al sistema de control interno da la Constitucién de 1991, al caracterizarlo como principalisimo instrumento gerencial, instituido, junto con el
control de segundo grado a cargo de las Contralorias, para asegurar el cabal cumplimiento de la misién de las distintas entidades del Estado. En
la visién del Constituyente de 1991, el eficaz y efectivo funcionamiento del control interno, también denominado de primer grado, se articula
estrechamente con el que, en forma posterior y selectiva, ejercen las Contralorias en el ambito de su competencia. De ahi que la eficacia de este
ultimo, como control de segundo grado que es, esté condicionada por el grado de eficacia con que se ejerza el control de primer grado al interior
de las entidades del Estado por los componentes del Sistema de control interno. Es del caso destacar que en el articulo 269 C.P., el
Constituyente de 1991 fue enfatico al disponer en términos categdricos, que al interior de todas las entidades publicas debe existir un control de
primer grado, que es el interno. Este control es principalmente axioldgico y finalista, pues propende por asegurar que la gestion institucional de
todos los érganos del Estado, se oriente hacia la realizacién de los fines que constituyen su objetivo y, que ésta se realice con estricta sujecién a
los principios constitucionales que guian el ejercicio de la funcidn publica.

CONTROL DISCIPLINARIO INTERNO-Naturaleza y finalidad/DERECHO DISCIPLINARIO-Conformacién

De otra parte, pero en plena armonia con lo expuesto, es de precisar que, como parte del control interno en las entidades publicas, en un primer
momento se encuentra el control disciplinario, que es una pieza fundamental en la administracion publica para que asi se pueda garantizar que
esta funcién sea ejercida teniendo como objetivo el beneficio de la comunidad y en el mismo sentido proteger sus derechos y libertades. Por tal
razén este derecho integra todas aquellas normas mediante las cuales se exige a los servidores publicos un determinado comportamiento en el
ejercicio de sus funciones, ya que los servidores publicos no sélo responden por la infraccién a la Constitucidn y a las leyes sino también por la
omisién o extralimitacién en el ejercicio de sus funciones.

PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION Y FUNCION ADMINISTRATIVA-Sujeta a principios de orden constitucional, al servicio de intereses
generales

La Procuraduria General de la Nacién es un organismo de control, independiente y auténomo, de carécter administrativo, por lo tanto esta sujeta
a los principios de orden constitucional que rigen la funcién administrativa, este organismo esta al servicio de los intereses generales, por tal
motivo se establecié que los controles realizados en cabeza de los funcionarios publicos, de conformidad con el articulo 209 superior se
enmarquen dentro de los imperativos de la igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad “mediante la
descentralizacion, la delegacién y la desconcentracion de funciones”.

CONTROL DISCIPLINARIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA-Se ejerce en dos niveles

Concluye en este ultimo punto la corte que el derecho disciplinario tiene dos formas de expresarse, a través del control interno de las entidades
del Estado, y a través del control externo que ejerce la Procuraduria General de la Nacién, de manera que es parte de la forma juridica como se
ejerce el control del servicio publico.

DERECHO DISCIPLINARIO-Alcance

En el derecho disciplinario se establecen los derechos, deberes, mandatos, prohibiciones, inhabilidades e incompatibilidades, de igual manera se
determinan las sanciones y procedimientos de los empleados publicos. A este respecto, la jurisprudencia constitucional ha expresado que el
derecho disciplinario comprende el conjunto de normas, sustanciales y procedimentales, en virtud de las cuales el Estado asegura la obediencia,
la disciplina y el comportamiento ético, la moralidad y la eficiencia de los servidores publicos, con miras a asegurar el buen funcionamiento de
los diferentes servicios a su cargo.

CONTROL INTERNO-Desarrollo legal
Control fiscal de la Contralorla General de la RepUblica y Contralorlas Regionales-Funcién publica

El Control Fiscal por su parte es responsabilidad de la Contraloria General de la Republica y de las contralorias de las entidades territoriales
segun est estipulado en los articulos 267 a 274 de la Constitucién Politica. Esta es una funcién publica en la cual los entes designados para
ejercerla vigilan la gestidn fiscal de los servidores publicos, al igual que la de los particulares que manejen o administren fondos o bienes de la
Nacién. Esta vigilancia fiscal incluye de conformidad con el articulo 267 CP un control financiero, de gestién y de resultados, fundado en la
eficiencia, la economia, la equidad y la valoracién de los costos ambientales. Igualmente, es de sefialar que el control fiscal se ha de realizar en
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forma posterior y selectiva, conforme a los procedimientos, sistemas y principios que establezca la ley. En el articulo 119 de la Carta se consagra
que “La Contraloria General de la Republica tiene a su cargo la vigilancia de la gestién fiscal y el control de resultado de la administracién”, y en
el articulo 117 CP se sefiala que la Contraloria General de la Republica es uno de los érganos de control de la Nacion. Por tanto, es claro para la
Corte que este es un control especifico dado a la Contraloria, el cual, se reitera, es el de la vigilancia y control de la gestion fiscal y de resultados
de la Administracién Publica y de los particulares que manejen recursos publicos de la Nacién.

CONTRALORIA GENERAL DE LA NACION-Funciones

CONTROL FISCAL-Jurisprudencia constitucional/CONTROL FISCAL-Reglas jurisprudenciales

CONTROL FISCAL-Desarrollo legal

SISTEMA DE GESTION DE CALIDAD-Concepto

Herramienta de gestién sistematica y transparente que permite dirigir y evaluar el desempeno institucional, en términos de calidad y
satisfaccion social

CONTROL INTERNO, CONTROL DISCIPLINARIO, CONTROL FISCAL Y SISTEMA DE GESTION DE CALIDAD-Distincién
LIBERTAD DE CONFIGURACION DEL LEGISLADOR-Jurisprudencia constitucional
NORMA TECNICA COLOMBIANA NTC-ISO 9000-Objetivo
SISTEMA DE GESTION DE CALIDAD-Concepto de Consejo de Estado
Referencia: expediente D-9623

Accion Publica de inconstitucionalidad contra la Ley 872 de 2003 “Por la cual se crea el Sistema de Gestidn de la Calidad en la Rama Ejecutiva
del Poder Publico y en otras entidades prestadoras de servicio”.

Actor: Jorge Arango Mejia
Magistrado Ponente:
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Bogoté D.C., trece (13) de noviembre de dos mil trece (2013).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones Constitucionales y en cumplimiento de los requisitos y tramites
establecidos en el Decreto Ley 2067 de 1991, ha proferido la presente Sentencia.

|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241, numeral 42 de la Constitucion, el ciudadano demandante solicita a la Corte que
declare la inexequibilidad de la Ley 872 de 2003.

Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién Politica y en el Decreto Ley 2067 de 1991, procede la Corte a resolver
sobre la demanda de la referencia.

II. NORMA DEMANDADA
A continuacidn, se transcribe la norma demandada segun publicacién en el Diario Oficial No. 45.418 de 2 de enero de 2004:
“LEY 872 DE 2003
(Diciembre 30)
Reglamentada por el Decreto Nacional 4110 de 2004, Reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional 4295 de 2007
"Por la cual se crea el Sistema de Gestion de la Calidad en la Rama Ejecutiva del Poder Publico y en otras entidades prestadoras de servicios".
El Congreso de Colombia

Ver los arts. 2 y 10 Decreto Nacional 2623 de 2009
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DECRETA:

ARTICULO 12. Creacién del sistema de gestién de la calidad. Créase el Sistema de Gestién de la Calidad de las entidades del Estado, como una
herramienta de gestion sistematica y transparente que permita dirigir y evaluar el desempefio institucional, en términos de calidad y
satisfaccion social en la prestacidn de los servicios a cargo de las entidades y agentes obligados, la cual estard enmarcada en los planes
estratégicos y de desarrollo de tales entidades. El Sistema de Gestién de la Calidad adoptard en cada entidad un enfoque basado en los
procesos que se surten al interior de ella y en las expectativas de los usuarios, destinatarios y beneficiarios de sus funciones asignadas por el
ordenamiento juridico vigente.

ARTICULO 2°. Entidades y agentes obligados. El Sistema de Gestién de la Calidad se desarrollard y se pondrd en funcionamiento en forma
obligatoria en los organismos y entidades del Sector Central y del Sector Descentralizado por servicios de la Rama Ejecutiva del Poder Piblico
del orden Nacional, y en la gestion administrativa necesaria para el desarrollo de las funciones propias de las demés ramas del Poder Publico en
el orden nacional. Asi mismo en las Corporaciones Auténomas Regionales, las entidades que conforman el Sistema de Seguridad Social Integral
de acuerdo con lo definido en la Ley 100 de 1993, y de modo general, en las empresas y entidades prestadoras de servicios publicos
domiciliarios y no domiciliarios de naturaleza publica o las privadas concesionarios del Estado.

PARAGRAFO 1°. La méxima autoridad de cada entidad publica tendré la responsabilidad de desarrollar, implementar, mantener, revisar y
perfeccionar el Sistema de Gestién de la Calidad que se establezca de acuerdo con lo dispuesto en la presente ley. El incumplimiento de esta

disposicién serd causal de mala conducta.

PARAGRAFO 22. Las Asambleas y Concejos podran disponer la obligatoriedad del desarrollo del Sistema de Gestién de la Calidad en las entidades
de la administracidn central y descentralizadas de los departamentos y municipios.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Las entidades obligadas a aplicar el Sistema de Gestién de la Calidad, contardn con un término maximo de cuatro (4)
anos a partir de la expedicion de la reglamentacién contemplada en el articulo 6 de la presente ley para llevar a cabo su desarrollo.

Ver el Acuerdo Distrital 122 de 2004
ARTICULO 3@. Caracteristicas del Sistema. El Sistema se desarrollara de manera integral, intrinseca, confiable, econémica, técnica y particular en
cada organizacién, y sera de obligatorio cumplimiento por parte de todos los funcionarios de la respectiva entidad y asi garantizar en cada una

de sus actuaciones la satisfaccion de las necesidades de los usuarios.

PARAGRAFO. Este Sistema es complementario a los sistemas de Control Interno y de desarrollo administrativo establecidos por la Ley 489 de
1998.

El Sistema podré integrarse al Sistema de Control Interno en cada uno de sus componentes definidos por el Departamento Administrativo de la
Funcién Publica, de acuerdo con las politicas adoptadas por el Presidente de la Republica.

ARTICULO 4¢2. Requisitos para su implementacion. Para dar cumplimiento a lo dispuesto en la presente ley, las entidades deben como minimo:

a) Identificar cudles son sus usuarios, destinatarios o beneficiarios de los servicios que presta o de las funciones que cumple; los proveedores de
insumos para su funcionamiento; y determinar claramente su estructura interna, sus empleados y principales funciones;

b) Obtener informacidn de los usuarios, destinatarios o beneficiarios acerca de las necesidades y expectativas relacionadas con la prestacién de
los servicios o cumplimiento de las funciones a cargo de la entidad, y la calidad de los mismos;

c) Identificar y priorizar aquellos procesos estratégicos y criticos de la entidad que resulten determinantes de la calidad en la funcién que les ha
sido asignada, su secuencia e interaccion, con base en criterios técnicos previamente definidos por el Sistema explicitamente en cada entidad;

d) Determinar los criterios y métodos necesarios para asegurar que estos procesos sean eficaces tanto en su operacién como en su control;
e) Identificar y disefiar, con la participacién de los servidores publicos que intervienen en cada uno de los procesos y actividades, los puntos de
control sobre los riesgos de mayor probabilidad de ocurrencia o que generen un impacto considerable en la satisfaccién de las necesidades y

expectativas de calidad de los usuarios o destinatarios, en las materias y funciones que le competen a cada entidad;

f) Documentar y describir de forma clara, completa y operativa, los procesos identificados en los literales anteriores, incluyendo todos los puntos
de control. Solo se debe documentar aquello que contribuya a garantizar la calidad del servicio;

g) Ejecutar los procesos propios de cada entidad de acuerdo con los procedimientos documentados;

h) Realizar el seguimiento, el analisis y la medicidn de estos procesos;
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i) Implementar las acciones necesarias para alcanzar los resultados planificados y la mejora continua de estos procesos.

PARAGRAFO 19. Este sistema tendrd como base fundamental el disefio de indicadores que permitan, como minimo, medir variables de eficiencia,
de resultado y de impacto que faciliten el seguimiento por parte de los ciudadanos y de los organismos de control, los cuales estaran a
disposicién de los usuarios o destinatarios y seran publicados de manera permanente en las paginas electrénicas de cada una de las entidades

cuando cuenten con ellas.

PARAGRAFO 29. Cuando una entidad contrate externamente alguno de los procesos involucrados en el Sistema de Gestién de Calidad, deberd
asegurar la existencia de control de calidad sobre tales procesos.

ARTICULO 5. Funcionalidad. El sistema debe permitir:

a) Detectar y corregir oportunamente y en su totalidad las desviaciones de los procesos que puedan afectar negativamente el cumplimiento de
sus requisitos y el nivel de satisfaccién de los usuarios, destinatarios o beneficiarios;

b) Controlar los procesos para disminuir la duplicidad de funciones, las peticiones por incumplimiento, las quejas, reclamos, denuncias y
demandas;

¢) Registrar de forma ordenada y precisa las estadisticas de las desviaciones detectadas y de las acciones correctivas adoptadas;

d) Facilitar control politico y ciudadano a la calidad de la gestién de las entidades, garantizando el facil acceso a la informacidn relativa a los
resultados del sistema;

e) Ajustar los procedimientos, metodologias y requisitos a los exigidos por normas técnicas internacionales sobre gestién de la calidad.
ARTICULO 6°. Normalizacién de calidad en la gestién. En la reglamentacién del Sistema de Gestién de la Calidad el Gobierno Nacional expedird,
dentro de los doce (12) meses siguientes a la entrada en vigencia de la presente ley, una norma técnica de calidad en la gestion publica en la
que podra tener en cuenta las normas técnicas internacionales existentes sobre la materia.

La norma técnica expedida por el Gobierno deberad contener como minimo disposiciones relativas a:

1. Los requisitos que debe contener la documentacién necesaria para el funcionamiento del sistema de gestion de calidad, la cual incluye la
definicién de la politica y objetivos de calidad, manuales de procedimientos y calidad necesarios para la eficaz planificacion, operacidn y control
de procesos, y los requisitos de informacién que maneje la entidad.

2. Los minimos factores de calidad que deben cumplir las entidades en sus procesos de planeacidn y disefo.

3. Los controles de calidad minimos que deben cumplirse en la gestién de Recursos Humanos y de infraestructura.

4. Los controles o principios de calidad minimos que deben cumplirse en el desarrollo de la funcién o la prestacién del servicio y en los procesos
de comunicacién y atencién a usuarios destinatarios.

5. Las variables minimas de calidad que deben medirse a través de los indicadores que establezca cada entidad, en cumplimiento del parégrafo
1° del articulo 42 de esta ley.

6. Los requisitos minimos que debe cumplir toda entidad en sus procesos de seguimiento y medicién de la calidad del servicio y de sus
resultados.

7. Los objetivos y principios de las acciones de mejoramiento continuo y las acciones preventivas y correctivas que establezcan cada entidad.

En ningun caso el decreto que expida la norma técnica podré alterar ni desarrollar temas relativos a la estructura y funciones de la
administracion, al régimen de prestacion de servicios publicos, al estatuto general de contratacién de la administracién publica, ni aspectos que
pertenezcan a la competencia legislativa general del Congreso. Cada entidad definird internamente las dependencias y funcionarios que de
acuerdo con sus competencias deban desarrollar el Sistema de Gestion de la Calidad, sin que ello implique alteracién de su estructura o tamanio.

Ver la Circular del D.A.F.P. 06 de 2005, Ver el Decreto Nacional 4295 de 2007

ARTICULO 79. Certificacién de calidad. Reglamentado por el Decreto Nacional 2375 de_2006. Una vez implementado el sistema y cuando la
entidad considere pertinente podré certificar su Sistema de Gestion de la Calidad con base en las normas internacionales de calidad.
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PARAGRAFO 1°. El Gobierno Nacional disefiaré los estimulos y reconocimientos de cardcter publico a las entidades que hayan implementado su
Sistema de Gestion de Calidad y publicara periédicamente el listado de entidades que hayan cumplido con lo establecido en la presente ley.

PARAGRAFO 2°. Derogado por el art. 276, Ley 1450 de 2011. Ninguna de las entidades de las diferentes Ramas del Poder Publico podré
contratar con un organismo externo el proceso de certificacion del Sistema de Gestidn de la Calidad, cuando exista una entidad gubernamental
de orden nacional con experiencia en este tipo de procesos de certificacion.

ARTICULO 82. Apoyo estatal. Durante el desarrollo del Sistema de Gestién de Calidad y su posterior certificacién, la Escuela Superior de
Administracién Publica, ESAP, el Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, el Departamento Administrativo de la Funcién Publica y demds
instituciones de orden distrital y nacional que dentro de su ordenamiento juridico deban garantizar la eficiencia y el buen desarrollo de la funcién
publica brindaran el apoyo a que hubiere lugar prestando el debido acompafiamiento a las entidades que asi lo soliciten.

ARTICULO 92. Vigencia. La presente ley rige a partir de la fecha de su publicacién.”
Ill. LA DEMANDA

El actor considera que la Ley 872 de 2003 vulnera los articulos 209, 267, 268, 269 y 272 de la Constitucién Politica, para fundamentar lo cual
expone los siguientes argumentos:

Menciona en principio solo los dos primeros articulos de la Ley demandada y hace referencia a que, en el transcurso de la demanda, de ser
necesario, se referira a los articulos restantes.

1. Argumenta que el Control Interno regulado por la Ley 872 de 2003 encuentra fundamento expreso en la Constitucién y en sus articulos 209,
267, 268, 269 y 272 CP, y que éste tiene los mismos principios consagrados por el art. 209 Superior para la administracién publica.

2. Indica que la 62 atribucidn del Contralor General de la Republica consagrada en el art. 268 de la CP es “Conceptuar sobre la calidad y
eficiencia del Control Fiscal Interno de las entidades y organismos del Estado” (negrillas del actor), mandato que considera rifie con el Sistema
de Certificacién de Calidad tal y como qued6 estructurado en la Ley 872 de 2003.

3. Considera que en el art. 269 Superior, se establece una obligacién general y sin excepciones en lo relativo al disefio y aplicacién de métodos y
procedimientos de Control Interno y advierte que excepcionalmente podran contratarse la prestaciéon de tales servicios a empresas privadas
colombianas por disposicién legal.

4. Argumenta que el Control Fiscal Interno es el mismo Control Interno por cuanto ambos tienen la misma finalidad, la eficacia de la
administracion y la defensa del erario lo cual estd intimamente ligado. Basandose en la frase inicial del art 267 CP que dice “El Control Fiscal es
una funcién que ejercerd la Contraloria General de la Republica...” asegura que el maximo organismo de control es esa entidad, es decir que ese
organismo es quien debe evaluar y calificar el Control Interno de las diferentes oficinas del Estado como reza el art 268 “Conceptuar sobre la
calidad y eficiencia del Control Fiscal Interno de las entidades y organismos del Estado”.

5. Menciona y trascribe la consulta hecha por el Director de Departamento Administrativo de la Funcidn PUblica ante la Sala de Consulta y
Servicio civil del Consejo de Estado antes de reglamentar la Ley 872 y lo que tiene que ver con el Sistema de Gestién de la Calidad. Considera el
actor que la realidad juridica es completamente diferente a lo expresado por el Consejo de Estado, ya que en su criterio el Sistema de Gestién de
Calidad no tiene fundamento en la Constitucién, la cual solo prevé una vigilancia o Control Fiscal Interno en manos de la Contraloria General de
la Republica, y sefiala que se demuestra la inconstitucionalidad por cuanto se crea en la ley un Sistema de Gestién de Calidad o sea de vigilancia
del Control Interno, lo cual no estd previsto en la Carta Magna, por lo que encuentra que estas facultades serian paralelas a la 62 atribucion que
el articulo 268 Superior le asigna a la Contraloria General de la Republica.

6. Estima en relacidn con el Control Fiscal Interno y la posibilidad de que el ejercicio de la vigilancia de dicho control se haga por empresas
privadas, que la norma no determina a quién se le asigna la contratacidon de tales empresas y conceptia que esa funcién es del Contralor
General de la Republica por ser esta entidad la encargada de la vigilancia de la Gestién Fiscal de conformidad con la propia Constitucién.
Adicionalmente, considera que seria absurdo, que la misma oficina o dependencia cuya gestién fiscal seria objeto de vigilancia, contratara la
empresa que lo estudie, interpretacién que cobra fuerza segln el actor con fundamento en el inciso 52 del art. 272 de la CP porque si esta
atribucién de contratacién se da para los contralores de departamentos, distritos y municipios, es de elemental conclusién que lo pueda ejercer
el Contralor General de la Republica.

7. Aduce que el inciso 22 del paragrafo del articulo 32 de la Ley 872 de 2003 se sefiala que el Sistema en discusién, “podré integrarse al Sistema
de Control Interno en cada uno de sus componentes...” y afirma que una vez integrados no habria diferencia entre ellos por lo que no tendria
sentido la existencia del Sistema de Control de Calidad el cual no esté contemplado en la Constitucién.

Adicionalmente sefiala que la existencia de dos sistemas semejantes o iguales iria en contra de los principios en que se funda la funcién
administrativa como la eficacia, economia y celeridad.

8. Advierte que ante un conflicto entre el Sistema de Gestidon de Calidad y el Contralor primaria lo conceptuado por el segundo, por lo cual se
pregunta ;para qué tener los dos? A este respecto, opina que con base en la atribucién 12 del Contralor que consiste en “dictar normas
generales para armonizar los sistemas de control fiscal de todas las entidades publicas del orden nacional” es incompatible esta atribucién con
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las funciones que la Ley 872 de 2003 que asigna a las entidades en relacién con el Sistema General de Calidad.

9. Concluye que el Sistema de Gestién de Calidad es igual al Control Interno, y que aseverar que el primero es una guia para ejercer el segundo
no es aceptable por el aspecto de la economia, eficacia y la celeridad de los servidores publicos dedicados a la misma tarea. Por otra parte,
sostiene que, si la finalidad del Sistema de Gestién de Calidad es la de evaluar el Control Interno o Control Fiscal Interno, esto convierte a esta
Ley en inconstitucional, ya que tal evaluacién le corresponde al Contralor General de la RepUblica (atribucién 62). En este sentido, sintetiza
afirmando que el Sistema de Gestién de Calidad no tiene fundamento en la Constitucién por no contemplarlo en ninguna de sus disposiciones y
sus funciones o finalidades son las que la misma le sefiala al Contralor General de la Republica.

10. Finalmente, el accionante hace una resefia de los articulos Superiores que considera vulnerados: (i) el articulo 209 CP inciso segundo, al
haber otro sistema de Control Interno paralelo como lo es el Sistema de Gestién de Calidad se quebranta este precepto; (ii) el articulo 267 CP, en
el cual se consagra que la vigilancia de la gestion fiscal del Estado le corresponde ejercerla a la Contraloria General de la Republica y a los
Contralores departamentales distritales y municipales en el &mbito de su jurisdiccion, vigilancia que no se puede reemplazar ni reducir por una
que ejerza el Sistema de Certificacién de Calidad; (iii) el articulo 268 CP, ya que en virtud de este articulo el concepto del Contralor prima, por lo
tanto habria conflicto en el momento en que se integren los sistemas cuestionados porque, hipotéticamente, cuando la entidad obtenga un
certificado de calidad y el Contralor conceptué desfavorablemente ese Control Interno, su opinién es la que prevalece; (iv) el articulo 269 CP,
puesto que esta norma superior estd en contradiccion con la Ley 872 de 2003 por cuanto establece que las entidades deben implantar un
Sistema de Certificacién de Calidad no previsto en la Constitucién y paralelo al Control Interno; y (v) el articulo 272 CP, ya que de conformidad
con su inciso 62, los Contralores ejercen las funciones atribuidas al Contralor General de la Republica, lo cual hace igualmente vélidas las
objeciones planteadas respecto de la contradiccién entre éstos y el Sistema de Gestién de Calidad cuestionado por el actor.

IV. INTERVENCIONES
1. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

El Ministerio intervino dentro del presente proceso de constitucionalidad a través de apoderado, para solicitar a la Corte denegar las
pretensiones de la demanda y declarar ajustados a la Constitucién Politica los articulos 1y 2 de la Ley 872 de 2003, con base en los siguientes
argumentos:

i. Considera pertinente el Ministerio definir en primer término las tres herramientas que se comparan en la presente acciéon publica de
inconstitucionalidad, para que sea claro que el enfoque de cada herramienta es diferente, pero complementaria e interrelacionada, siendo cada
uno sostén para la competencia de las otras. En el mismo sentido realiza en la defensa gréficos explicativos para dar mayor claridad de cada
herramienta.

ii. Aduce que los dos sistemas el Sistema de Gestién de Calidad, en adelante SGC, y el Control Interno se complementan debido a que no solo la
ley asi lo establece sino porque los dos son instrumentos de gerencia publica.

iii. Sefiala los antecedentes de la Ley 872 de 2003 transcribiendo apartes de los debates en el seno del Congreso de la Republica, cuyo objetivo
era adoptar el Sistema Internacional de Calidad I1SO 9000 en las entidades estatales. Define el SGC como “una herramienta de gestion
sistemdtica y transparente”, este sistema debe tener sincronia para establecerse al reglamentar la ley con el fin de que “se integre a los planes,
programas, sistemas de Control Interno, manuales de funciones y en general a los procedimientos de la organizacion.”

iv. Afirma que la finalidad del SGC es “garantizar en cada una de sus actuaciones la satisfaccién de las necesidades de los usuarios”, en tanto
que el sistema de Control Interno tiene el criterio de una méaxima eficiencia, blsqueda de la calidad total y productividad, lo cual estd en
concordancia con el sistema creado en la Ley 872 de 2003. Sostiene que los dos sistemas tienden a “garantizar la eficacia, la eficiencia y
economia de todas las funciones y actividades estatales”, por lo cual el legislador considera al SGC complementario del otro sistema, lo anterior
hace viable la integraciéon de ambos siempre y cuando cada uno conserve su finalidad y cumpla sus funciones dentro de la organizacién.

v. Finalmente indica que, en su concepto, la demanda es inepta pues incumple todas las exigencias legales como la de explicar las razones del
porqué la norma acusada desconoce una o varias disposiciones de la Carta, las argumentaciones dadas son subjetivas lo cual no es pertinente
ya que la defensa de la Constitucién no se hace sobre intereses particulares, y se recurre simplemente a la cita de normas constitucionales lo
cual no constituye una formulacién concreta del concepto de la violacién constitucional, de lo cual se deriva una ineptitud sustantiva de la
demanda. Sefiala que el juez constitucional no puede cubrir ese vacio creando razones de su propia cosecha, y que la demanda debe recaer
sobre un texto legal y no solo en una deduccién del actor, y en este caso encuentra que la demanda adolece de una argumentacion clara que le
permita al juez hacer un juicio real, por cuanto el actor no aporta razones adecuadas para cada uno de los cargos que expone en su demanda.

2. Ministerio de Salud y Seguridad Social

El Ministerio intervino dentro del presente proceso de constitucionalidad a través de apoderado para solicitar se declare la constitucionalidad de
la ley atacada, exponiendo las siguientes consideraciones:

i. Sostiene con base en el inciso 22 del art. 209 CP que el Estado colombiano ha creado diversos sistemas con funciones diferentes pero
complementarios entre si, creando un marco juridico para garantizar lo dispuesto en el articulo mencionado.

ii. Asegura que la Ley 87 de 1993 cred una serie de criterios normativos para el ejercicio del Control Interno en las entidades y organismos del
Estado, la Ley 489 de 1998 ided el Sistema de Desarrollo Administrativo y la Ley 872 de 2003 establecid el Sistema de Gestidn de la Calidad, con
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base en la implementacién de este Ultimo sistema, el Gobierno Nacional mediante el Decreto 4110 de 2004 adopté la Norma Técnica de Calidad
de la Gestidn Publica NTCGP 1000: 2004 estipulando las generalidades para establecer, documentar, implementar y mantener un Sistema de
Gestién de Calidad. Con lo anterior, procura contribuir al refuerzo de la prestacion de los servicios a cargo del Gobierno “brindando mayor
transparencia en el ejercicio de las funciones desempefiadas por cada una de sus entidades atendiendo siempre el interés general y observando
sus principios rectores, cuales son, la igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad”.

iii. Aduce que tanto el Control Interno como el SGC, son mecanismos que cumplen propdsitos especificos en perspectivas diferentes, los cuales
deben ser aplicados de manera sistematica para permitir la evolucién de la entidad respectiva. Sefiala que la propia Corte Constitucional planted
la necesidad de establecer procedimientos que, por sus caracteristicas, permitan mejorar los niveles de rendimiento al interior de las entidades
del Estado, lo cual implica la adopcién de un método que no solo se centre en la obediencia de los compromisos adquiridos, sino que estos
suplan de manera real y efectiva las expectativas de los usuarios.

iv. En el mismo sentido afirma que el SGC fue creado para garantizar el cumplimiento de las directrices que en materia de Control Interno
consagra el art. 209 Superior, y que en la Ley 87 de 1993 se estipula que éste mismo debe disponer de sus propios mecanismos de verificacion
y evaluacion, con lo cual se evidencia la obligacién de establecer sistemas que trabajen en sintonia con el fin de implementar un Control Interno
que cumpla con las expectativas constitucionales para las cuales fue creado, y que por lo tanto no se pueden equiparar el Control Interno con el
Sistema de Gestién de Calidad.

v. En relacién con el Control Interno sefiala éste “es un sistema integrado por el esquema de organizacién y el conjunto de planes, métodos,
principios, normas, procedimientos y mecanismos de verificacién y evaluacién adoptados por una entidad, con el fin de procurar que todas sus
actividades, asi como la administracién de la informacién y de sus recursos, se realicen de acuerdo con las normas constitucionales y legales
vigentes dentro de las politicas trazadas por la direccién y en atencién a sus objetivos: consultando los principio de igualdad, moralidad,
eficiencia, economia, celeridad, imparcialidad, publicidad y valoracion de costos ambientales”. Por otro lado, indica que el Control Fiscal Interno
“es una funcién publica ejercida por la Contraloria General de la Republica, lo cual se traduce en la vigilancia de la gestién fiscal de la
administracion y de los particulares y de las entidades que manejen fondos o bienes de la nacion.”

vi. Aduce que el Control Interno es de tipo principal, por lo que el Control Fiscal constituye un control secundario al ser un complemento del
control primario, en otras palabras, aunque tienen ambos un origen constitucional su naturaleza es diferente “en la medida que el Control
Interno es un control general y gerencial, mientras que el Control Fiscal se refiere solamente a aquel ejercicio frente al manejo de los recursos
estatales por parte de los organismos tanto publicos como privados.”

vii. Reitera que el Control Interno es anterior al Control Fiscal, y el primero es ejercido por una persona diferente al Contralor General de la
Republica, por lo que, desde el punto de vista constitucional y legal, son diferentes en cuanto a su origen y funciones.

viii. Finalmente considera que por lo expuesto no le asiste razén el actor, y por tanto su demanda no estd llamada a prosperar, ya que cada
sistema atacado debe su origen a necesidades especificas frente al ejercicio de las funciones, metas y objetivos a cargo de las entidades del
Estado y derivan de un proceso constitucional y tienen su origen en la necesidad de desarrollar la funcién administrativa al servicio y
satisfaccion del interés general.

3. Departamento Nacional de Planeacién

El Departamento intervino dentro del presente proceso de constitucionalidad para que la Corte Constitucional se inhiba frente a la acusacién de
fondo contra las normas demandadas por ausencia concreta de cargo, con base en las siguientes consideraciones:

i. Asegura que en la demanda se plantean consideraciones de cardcter subjetivo sin explicar concretamente cdmo se vulnera la Constitucién, la
acusacion es indirecta por lo cual no es posible debatirla en el marco constitucional a pesar de las referencias constitucionales presentadas por
el peticionario.

ii. Sostiene que en la demanda quedan dudas de cdmo y por qué ocurre la supuesta vulneracién de la Constitucién Politica, ya que el actor
simplemente se limita a hacer hipdtesis, conjeturas y eventuales conflictos.

iii. Recuerda que en el art 22 del Decreto 2067 de 1991 se sefala que para toda accién de constitucionalidad se deben tener en cuenta requisitos
especificos los cuales no son cumplidos por el demandante por lo que la Corte Constitucional deberia declararse inhibida en este caso y archivar
el expediente de forma definitiva.

iv. Afirma que el demandante no cumplié con las exigencias de precisién, suficiencia y claridad, su argumentacién es vaga y subjetiva por lo que
evidencia que no hay una real confrontacién de sus argumentos en la Constitucién, e insiste en que la parte actora no cumplié con los deberes
de un tramite de inconstitucionalidad al no concretar los cargos, sino que se limité a construir una serie de conjeturas a las que trata de elevar al
grado de pretensiones.

4. Departamento Administrativo de la Funcién Publica

El Departamento intervino a través de apoderado dentro del presente proceso de Constitucionalidad para solicitar a la Corte declarar
constitucional la norma demandada, teniendo como base las siguientes razones:

i. Indica a grosso modo que el sistema de Control Interno busca la modernizacién de la administracién publica y el mejoramiento de la capacidad
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de gestién de sus instituciones en tanto que el sistema de Control Fiscal busca la proteccién del patrimonio de la Nacién. El primero se sustenta
en los arts. 209 y 269 de la CP y el la Ley 87 de 1993 la cual fue modificada por las Leyes 617 de 2000 y 1474 de 2011, y el segundo se
fundamenta en los arts. 119, 267, 268, 272 de la CP y el Decreto Ley 1474 de 2011. Asi, el Control Interno y el Control Fiscal no pueden ser
confundidos o equiparados por cuanto el primero es predicable y exigible de todas las autoridades publicas incluidas las Contralorias y el
segundo es atribuido a la Contraloria General de la Republica y las Contralorias territoriales a través de diferentes controles como el financiero,
de legalidad, de gestidn, entre otros y ademds la evaluacién del Control Interno de las distintas entidades publicas sin que por este hecho
puedan equipararse. Adicionalmente afirma que en el art 274 Superior se estipula que la funcién de control fiscal estd en manos de la
Contraloria General de la Republica y las Contralorias departamentales.

ii. Precisa que la administracién publica colombiana cuenta con tres herramientas que orientan el desarrollo de la gestién publica en las
entidades estatales: 1. El sistema de Control Interno que se orienta a la configuracidn de estructuras de control de la gestion (Ley 87 de 1993) 2.
El sistema de desarrollo administrativo que centra su quehacer en la planeacion de la gestion estatal del orden nacional (Ley 489 de 1998) y 3.
El Sistema de Gestién de Calidad que se enfoca en la administracién y definicién de los procesos de las entidades publicas para mejorar su
desempefio en términos de producto conforme y de la validacion de su impacto y grado de satisfaccién de la comunidad (Ley 872 de 2003).

iii. Considerd necesario recurrir al concepto de la sala de consulta y servicio civil del Consejo de Estado del 18 de noviembre de 2004, para
explicar el fundamento constitucional del SGC, ademas también hace referencia a la Sentencia C-506 de 1999 respecto a la necesidad de
adoptar mecanismos de gestion, control y monitoreo de las organizaciones publicas y de sus funcionarios.

iv. Aduce que con base en lo expuesto en el concepto del Consejo de Estado y en su propia intervencién, no se evidencia ninguna vulneracién
del art 209 de la CP por cuanto éste sustenta la creacion de la norma, en el mismo sentido varios conceptos superiores tales como los art 29,
365, 78 y 67 inciso 52 CP soportan la creacién de la Ley demandada, ademas, asegura que la calidad como valor constitucional no puede ser
desagregada de la funcién publica por cuanto en ella estd comprometido el bien general, ya que en la medida que el legislador garantice
herramientas de gestién para realizar los fines del Estado la comunidad podra acceder a los mismos en condiciones uniformes, eficientes,
oportunas, comunes y documentadas, con lo que se evidencian los principios de igualdad, eficacia, celeridad, imparcialidad y moralidad.

v. Sostiene que no existe impedimento de orden constitucional para que el Congreso de la RepUblica pudiera crear el SGC en virtud del ejercicio
de la cldusula general de competencia legislativa que el constituyente radicé en la mencionada corporacion.

Finalmente concluye que es evidente la exequibilidad de las normas demandadas.
5. Academia Colombiana de Jurisprudencia

La Academia intervino dentro del presente proceso de constitucionalidad apoyando la exequibilidad de las normas demandadas, teniendo como
base las siguientes razones:

i. Observa que el Estatuto Superior le concede al Congreso la competencia especifica de hacer leyes y que el hecho de que no existan
atribuciones especificas en el art 159 Superior, en relaciéon a una materia en particular, no significa que dicha institucion no pueda legislar en pro
de garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucién. En el mismo sentido, argumenta que, al no
haber esta regulacién del Sistema de Gestién de Calidad atribuido a otra rama u 6rgano independiente, el Congreso se encuentra en libertad de
legislar sobre la materia y evidencia que la ley en demanda se cred para el desarrollo de los principios del art. 209 de la CP.

ii. Considera que la creacién de la norma busca la implementacién del SGC en la gestion de las entidades de orden nacional y con ello generar
una cultura de la calidad para la satisfaccion de los usuarios. Por otro lado, con base en la lectura del art 12 de la Ley 87 de 1993, encuentra a
pesar de su intima relacion, que la finalidad del Control Interno es distinta al SGC ya que como lo indica su mismo nombre es algo interno que
ejerce la misma entidad, en otras palabras el SGC requiere que para su funcionamiento que el Gobierno adopte una Norma Técnica determinada
aplicable a todas las entidades referidas en el art 22 de la ley demandada, en tanto que el Control Interno supone la aplicacién de una
metodologia general realizada por cada entidad, entonces los dos sistemas no cumplen la misma funcién, contrario a lo que el demandante
considera.

iii. Sefiala en principio la definiciéon de Control Fiscal que se encuentra en el art 42 de la Ley 42 de 1993, con esto pretende indicar que dicho
control busca vigilar la gestién fiscal de la administracién y de los particulares o entidades que manejen fondos del Estado el cual serd ejercido
en forma posterior y selectivo por parte de la Contraloria General de la Republica como esté estipulado en el inciso 22 del art 267 de la CP,
recalca que el control previo por parte de la Contraloria fue eliminado por decisién de la comisién quinta de la Asamblea Nacional Constituyente
para dejar que el Control Interno se dejara en manos de la misma entidad, con lo anterior se evidencia la diferencia en la finalidad, herramientas
propias y momentos distintos para ser ejercidos entre el Control Interno y el SGC.

iv. En el mismo sentido indica que en el art 7 de la Ley 42 de 1993 se lee “la vigilancia de la gestidn fiscal que adelantan los organismos de
Control Fiscal es auténoma y se ejerce de manera independiente sobre cualquier otra forma de inspeccién y vigilancia administrativa”, con lo
que queda clara la autonomia del Control Fiscal frente al SGC ya que éste se ejerce de manera independiente sobre cualquiera otra forma de
vigilancia administrativa como el Control Interno y el SGC. Recalca que el ejercicio del mencionado Control Fiscal puede usar sistemas como la
evaluacién del Control Interno, sin que se llegue a confundir ya que el segundo es anterior y el primero posterior y le corresponde a la
Contraloria, y tanto el Control Fiscal como el SGC no convergen en nada, por lo tanto, las pretensiones del actor no deben proceder en
consideracién de la Academia.

Concluye por tanto la exequibilidad del sistema de gestién de calidad demandado.
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6. Universidad Libre

La Universidad Libre intervino en el presente proceso para solicitar que se declare exequible la Ley 872 de 3003 en lo demandado, exponiendo
las siguientes razones:

i. Considera que no se vulnera el art. 209 Superior en las normas demandadas, distinto a lo que dice el actor, ya que el SGC no implica el
desconocimiento de los principios enmarcados en el articulo, sino que refuerza los mismos, en cuanto con la norma se busca dirigir y evaluar el
desempeiio institucional con base en la calidad y satisfaccién de los usuarios.

ii. Manifiesta que la funcién dispuesta en la ley no interfiere con la Funcién de la Contraloria General de la Republica, contrario a lo demandado,
sino que se reafirma lo dispuesto en la Carta Magna en el art 209 “las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el
adecuado cumplimiento de los fines del Estado” lo cual concuerda con el art 13 de la CP.

iii. Sostiene que la norma demandada no infringe el art. 272 Superior por cuanto la ley no interfiere con una funcién sino que la complementa y
cumple los principios constitucionales que orientan la Funciéon Administrativa, sefiala y subraya lo manifestado por la Corte Constitucional en
Sentencia C-599 de 2011 y sefiala que las competencias de la Contraloria no son obstéculo para la creacién del Sistema de Gestién de la Calidad
SGC en la rama ejecutiva del poder publico y otras entidades, en consecuencia la inconstitucionalidad alegada estd llamada a no prosperar.

7. Universidad de Ibagué

La universidad de Ibagué envia su concepto dentro del presente proceso para solicitar se declare la exequibilidad de la Ley 872 de 2003 por
ajustarse a la Constitucion Politica, exponiendo los siguientes argumentos:

i. Aduce que el Sistema de Gestién de Calidad busca implementar en el sector publico mecanismos propios del derecho privado con el fin de
mejorar la prestacién del servicio, de conformidad con el derecho administrativo.

ii. Indica que, al estudiar las normas en comento, se evidencia que dentro de si el control interno contiene el sistema de gestién de calidad el
cual ha sido pieza para que haya mayores controles dentro de la administracién publica, por lo tanto, no considera que el control interno y el
sistema de gestién de calidad sea la misma cosa como lo ha sefialado el actor en la presente accién de inconstitucionalidad.

iii. Sefala que al analizar el articulo 3 de la Ley 87 de 1993 en donde se establecen las caracteristicas del control interno y el articulo 3 de la Ley
872 de 2003 que consagra las caracteristicas del sistema, encuentra que (i) el sistema de gestiéon de calidad se analiza en términos de
satisfaccion de las necesidades de los usurarios, mientras que (ii) el control interno por su parte estas dirigido al cumplimiento por parte de la
Entidad de los postulados establecidos en la Constitucién y la Ley, indica que (iii) el sistema no es igual en cada Entidad sino que se adecuUa de
acuerdo a las necesidades del usuario y

iv. Afirma que el control interno estd encaminado a verificar que en la Entidad se cumplan los postulados establecidos por la Constitucién y la
Ley, adicionalmente que el articulo 3 de la Ley 872 de 2003 dice claramente “Este sistema es complementario a los sistemas de control interno
y de desarrollo administrativo establecidos por la Ley 489 de 1998".

v. Sostiene que el actor pretende que la norma sea declarada inconstitucional porque no estd consagrado en la Constitucién dicho procedimiento
del legislador mdas no porque la ataque, y éste Ultimo ha querido que las normas se ajusten a la Constitucién y no la contrarien, en este caso se
busca complementar las actividades de control interno y asi consolidar los principios de la funcién administrativa presentados en el art. 209
Superior, por lo tanto no estan de acuerdo con este punto de la demanda ya que de hacerlo “quedariamos sujetos a que todos los mecanismos e
instituciones que se pueden crear en Colombia seran aquellos que explicitamente sean mencionados en la Constitucion Politica de Colombia” .

vi. Finalmente considera que el sistema es complemento del control interno lo cual no contraria lo establecido frente a la funcién del Contralor
General de la Republica pues dentro del control interno debe revisarse los aspectos relacionados al Sistema de Gestién de Calidad para verificar
que se cumplan con los postulados de ley.

8. Escuela Superior de Administracién Publica

Dentro del presente proceso de constitucionalidad la ESAP remite un concepto técnico con respecto a la presente demanda, presentando las
siguientes consideraciones:

i. Indica que el legislador buscaba con la expedicién de la norma “el mejoramiento de las condiciones de eficiencia, eficacia y efectividad en
temas de calidad que se le ofrecian a los usuarios”, lo cual indica que se pretendia implementar el sistema internacional de calidad ISO 9000 en
las instituciones publicas lo cual era una exigencia a nivel internacional para la mejor competitividad de las entidades estatales y asi mismo que
se mejorara la calidad del servicio prestado por las mismas, esto era una preocupacion de la regién por lo que se suscribié en el afio 2008 “La
Carta Iberoamericana de Calidad en la Gestidn Publica”

ii. Anota en relacién al articulo 12 de la ley 872 de 2003 que el Sistema de Gestién de la Calidad, SGC, aumenta la capacidad de la entidad que lo
implementa para cumplir las necesidades de los usuarios y que la creacién de éste sistema obedece a la respuesta que las instituciones deben
dar a sus clientes de cara a sus necesidades, y presenta un grafico para complementar su andlisis técnico con el fin de mostrar que la red de
procesos gque se implementan en una entidad con los cuales se trabaja articuladamente es en beneficio de los usuarios y sus necesidades.
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iii. Sostiene que en el art 22 de la Ley demandada se establece la obligatoriedad de la implementacién del SGC, y evidencia que en los entes que
la han aplicado que se ha aumentado la competitividad inclindndose por poner en funcionamiento mejores practicas hacia la excelencia en la
Gestion Pablica.

iv. En el mismo sentido afirma que “dada la magnitud de esta poblacién de entidades (aproximadamente 550) se convierten en una parte
interesada de la Ley 872 de 2003, que, junto con los organismos de certificacién, se recomienda sean incluidas en las consultas de la Corte
Constitucional frente a este tema”.

v. Finalmente concluye (i) Los Sistemas de Gestidn de la Calidad propenden por las mejores précticas de la Gestién Publica hacia la excelencia;
(ii) la funcion de los Sistemas de Gestion Calidad se enfoca en la satisfaccién de las necesidades de los usuarios y el deber social de la entidad; y
(iii) las Entidades que han implementado Sistemas de Gestién de la Calidad, manifiestan la voluntad de satisfacer las necesidades de sus
usuarios aumentando la cultura organizacional de atencién y servicio al ciudadano.”

9. Concepto técnico del Instituto Colombiano de Normas Técnicas y Certificacion- ICONTEC
El ICONTEC envia su concepto técnico dentro del presente proceso, exponiendo lo siguiente:

i. Indica como inicio a su intervencién las funciones que tiene el ICONTEC el cual es una organizacién privada, ademas asesor del Gobierno
Nacional y su fin es “promover, desarrollar y guiar la aplicacion de Normas Técnicas Colombianas y demds documentos normativos, para la
obtencién de una economia optima de conjunto, el mejoramiento de la calidad y facilitar las relaciones cliente-proveedor a nivel empresarial,
nacional o internacional”.

ii. Sefiala que la aprobacion de la Norma Técnica de Calidad de la Gestién Publica (NTC GP 1000) se aprobé en diciembre de 2004 como
respuesta a la Ley 872 de 2003, esta gestion de calidad nace como complementos a los sistemas de control interno y desarrollo administrativo
establecidos en la Constitucién Politica, “/la complementariedad se expresa cuando el control interno tiene como esencia el establecimiento de
métodos y procedimientos que garanticen la existencia de controles e indicadores de gestién del ciclo administrativo”.

iii. Encuentra que los dos sistemas, el de control interno y el de gestién de la calidad son complementarias y armdnicas mas no iguales, y la
aplicacion de la segunda da como resultado la satisfaccidn social en la prestacién de servicios, lo cual es un asunto diferente a la evaluacién
fiscal que es competencia de la Contraloria.

iv. Afirma que el concepto en las Entidades Publicas de la Contraloria se limita a calificar si el control fiscal interno ha sido eficiente y se
restringe a los asuntos fiscales como reza el art. 268 Superior, sin embargo, las bondades del sistema que trae la NTC GP puede permitir a la
Contraloria conceptuar positivamente el sistema de control fiscal interno por lo que en lugar de contravenir los conceptos de dicha entidad le
sirve de insumo en su analisis sin imponer que sea favorable.

v. Sostiene que no se debe confundir, como lo hace el actor, el establecimiento del Sistema de Gestidn de Calidad con la certificacién del mismo,
la cual es voluntaria mas no gratuita por parte de la entidad interesada en contratarla, dicha certificacién es realiza partiendo de un contrato
tras lo cual se certifica 0 no de acuerdo a lo conceptuado por el certificador.

vi. Aduce que el control interno no es el mismo que el control fiscal interno el cual lo hace la Contraloria con base en lo estipulado en la CP para
salvaguardar el erario publico; sin embargo, el control interno va mas alld de lo fiscal ya que abarca otras circunstancias que aln deben ser
atendidas para permitir una buena gestion publica. Indica demés que lo establecido por la norma NTC GP 1000:2009 para la gestién publica no
implica el control fiscal.

vii. Finalmente indica, nuevamente, estar atentos ante cualquier inquietud que pueda surgir en la Corte Constitucional y anexan la copia de la
norma NTC GP 1000:2009 para los fines propios de la Corporacion.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En cumplimiento a lo dispuesto en los articulos 242, numeral 22 y 278, numeral 52 de la Constitucién Politica; el Sefior Procurador General de la
Nacién, mediante concepto No. 5587 del 17 de junio de 2013, solicité a la Corte que se inhiba para pronunciarse de fondo sobre la
constitucionalidad de la Ley 872 de 2003, o subsidiariamente que declare exequible los articulos 12, 29, y el paragrafo 12 del articulo 42 de la Ley
872 de 2003, “Por la cual se crea el Sistema de Gestion de la Calidad en la Rama Ejecutiva del Poder Publico y en otras entidades prestadoras de
servicio”; por los aspectos analizados.

Sefiala la Vista Fiscal, como una aclaracion previa, que el actor se restringe a hacer criticas a los articulos 12, 22 y al pardgrafo 12 del articulo 49,
evidenciando problemas de interpretacidn con los instrumentos de gerencia publica y el Control Fiscal, asimismo la inexistencia de claridad y
suficiencia en su argumentacién. Por tal motivo solicita a la Corte Constitucional se declare inhibida para conocer de la demanda en andlisis. No
obstante, lo anterior, el Ministerio PUblico se pronuncia de fondo en este caso ante la eventualidad de que la Corporacién decida abordar el
estudio de la demanda.

El problema juridico, que considera la Procuraduria, hay que resolver es (i) si el articulo 1 de la Ley 872 de 2003 vulnera el inciso 2 del articulo
209 Superior, (ii) si el articulo 2 de la ley en mencién vulnera el articulo 268 Constitucional y (iii) si el paragrafo 1 del articulo 4 de la misma ley
vulnera el articulo 267 CP.
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Para resolver los anteriores problemas juridicos planteados, desarrolla el siguiente analisis juridico:

i. Observa la Procuraduria que la Ley 872 de 2003 se adelanté por iniciativa del legislador en ejercicio de su libre configuracion legislativa ya que
a él le corresponde hacer las leyes, y se realizé con base en las facultades establecidas en el art 150 numerales 12 y 22 de la CP. Sefiala ademads
que el contenido de la norma en mencién se configura en “una herramienta para el cumplimiento de la funcién publica administrativa, igual que
el Control Interno, busca la eficiencia y la eficacia de los servicios que prestan las diferentes entidades del Estado.”, lo cual esta establecido en
el art 209 Superior.

ii. Seflala que contrario a lo demandado con respecto al art 12, la Vista Fiscal no encuentra de qué manera el proceso de certificacién del
Sistema de Gestidn de la Calidad desconozca la funcidén administrativa ya que, contrario a lo demandado, encuentra que lo que hace es
fortalecer “la posibilidad de dirigir y evaluar el desempefio institucional en términos de calidad y satisfaccion social en la prestacion de los
servicios para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado”, por lo tanto solicita se declare exequible el articulo 12 de la ley 872 de 2003.

iii. Aduce el Ministerio PUblico en relacién al art 22 de la Ley 872 de 2003, que el sentido de esta disposiciéon no estd encaminado al Control
Fiscal, su alcance es que el SGC, como lo consagra el articulo en mencién, “desarrollaréd y se pondra en funcionamiento en forma obligatoria en
los organismos y entidades del Sector Central y del Sector Descentralizado por servicios de la Rama Ejecutiva del Poder Publico del orden
Nacional, y en la gestién administrativa necesaria para el desarrollo de las funciones propias de las demds ramas del Poder Ptblico en el orden
nacional. Asi mismo en las Corporaciones Auténomas Regionales, las entidades que conforman el Sistema de Seguridad Social Integral de
acuerdo con lo definido en la Ley 100 de 1993, y de modo general, en las empresas y entidades prestadoras de servicios ptblicos domiciliarios y
no domiciliarios de naturaleza publica o las privadas concesionarias del Estado”. Considera que alli se determina que el maximo responsable de
cada entidad es quien responde por su implementacion y desarrollo, en otras palabras, a cada entidad le corresponde tener sus representantes
y su no cumplimiento es causal de mala conducta.

En el mismo sentido el Ministerio PUblico considera que el actor, en su interpretacion, equipara el Control Interno con el SGC y por lo mismo
considera, equivocadamente, que ese sistema debe adelantarlo una sola entidad la cual es la Contraloria General de la Republica. Por tanto,
sostiene que la acusacion del actor se fundamenta a partir de proposiciones inexistentes que no surgen de la normatividad acusada.

iv. Afirma que no encuentra vulneracién del art. 267 Superior, ya que en el mismo se advierte taxativamente que el Control Fiscal es posterior y
selectivo a las actuaciones de la administracién, y el Control Interno es anterior como bien lo sefialan los arts. 8 y 10 de la Ley 87 de 1993, en
esta misma ley se establece que la verificacién y evaluacién del Sistema de Control Interior serd ejercido por quien sea designado por el
representante legal o méximo directivo del organismo respectivo.

v. Trascribe los arts. 42 y 52 de la Ley 872 de 2003 en los cuales se sefialan los requisitos del SGC y la funcionalidad del mismo sistema. Observa
que en art 32 se indica que el SGC es complementario a los sistemas de Control Interno y de Desarrollo Administrativo, contemplando la
posibilidad de la integracion del sistema en cada estructura administrativa, esto es viable por cuanto las dos tienden a garantizar la eficacia,
eficiencia y economia en las actividades de las entidades que lo implementen y no son un control paralelo como lo interpreta el accionante.

vi. Encuentra que el legislador ubicé al SGC como una herramienta de gestion sistematica para evaluar el desempefio institucional en términos
de calidad y satisfaccién social en la prestacion de los servicios a cargo de las entidades obligadas, asi mismo establecid los requisitos para la
reglamentacién del mismo por parte del Gobierno Nacional, disponiendo que una vez implementado el sistema y cuando la entidad lo considere,
podra certificar el SGC con base en las normas internacionales de calidad (art 62).

7. Finalmente trascribe literalmente apartes del concepto emitido por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de estado, No
11001-03-06-000-2004-01606-01 del 18 de noviembre de 2004, el cual trata sobre el marco constitucional del SGC en donde se confirma lo
expuesto por el Ministerio Publico.

VI. FUNDAMENTOS DE LA DECISION
1. Competencia de la Corte

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 50. de la Constitucién Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer y
decidir definitivamente sobre la demanda de inconstitucionalidad de la referencia, pues las expresiones acusadas hacen parte de una Ley, en
este caso, de la Ley 872 de 2003.

2. Asunto bajo revisién
2.1 Antes de entrar a definir el problema juridico que debe resolver esta Corte, la Sala debe aclarar preliminarmente dos asuntos:

En primer lugar, la Sala debe precisar que algunos intervinientes y el Sefior Procurador General de la Nacidn, solicitaron la inhibicién por parte
de esta Corporacién respecto del libelo presentado en esta oportunidad, por configuracién de ineptitud sustantiva de la demanda, al considerar
que existe carencia de certeza, pertinencia y suficiencia de los argumentos esgrimidos por el actor, en razén a que encuentran que el
demandante extrae consecuencias normativas inexistentes de las normas demandadas, realiza juicios de caracter subjetivo, y confunde
funciones y facultades que son constitucional y legalmente distintas, tales como las de control interno, de control fiscal y las del Sistema de
Gestién de Calidad de las entidades del sector publico.
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A este respecto, esta Corporacidn, aplicando el principio pro actione y constatando que si bien las argumentaciones expuestas por el actor son
precarias, alcanzan no obstante a generar una duda minima respecto de la constitucionalidad de la normatividad demandada, respecto de si la
creacion del Sistema de Gestion de Calidad por parte de la Ley 872 de 2003 es inconstitucional al no tener un sustento expreso de orden
constitucional, y al yuxtaponerse o contraponerse a las funciones de control interno y de control fiscal consagradas por la Constitucién Politica.
Por consiguiente, la Sala Plena de esta Corporacién entrara a pronunciarse de fondo sobre la accién publica de inconstitucionalidad enervada.

En segundo lugar, la Sala debe precisar que si bien el actor pretende demandar la totalidad de la Ley 872 de 2003, en su libelo dirige los cargos
y argumentos esbozados exclusivamente en contra de los articulos 1 y 2 de la misma normativa, razén por la cual la Corte adelantara el analisis
de constitucionalidad de fondo respecto de estos dos articulos acusados.

2.2 En este orden de ideas, el problema juridico que debe resolverse en esta oportunidad, es si los articulos 1y 2 de la Ley 872 de 2003
vulneran los articulos 209, 267, 268, 269 y 272 CP, en cuanto hipotéticamente la creacién del Sistema de Gestiéon de Calidad no tendria
fundamento constitucional, y suplantaria, se yuxtapondria o contradeciria los sistemas de Control Interno y de Control Fiscal consagrados en la
Carta Politica.

2.3 Para resolver este problema juridico, la Sala analizard y reiterard muy sintéticamente su jurisprudencia en relacién con (i) los principios que
orientan la administracién y gestién publica, de conformidad con el articulo 209 de la Constitucién Politica; (ii) el Control Interno en las
instituciones publicas y el Control Disciplinario; (iii) el Control Fiscal que ejerce la Contraloria General de la Nacional, de conformidad con los
articulos 267 a 274 de la Constitucion Politica; y (iv) el analisis de las normas demandadas que crean el Sistema de Gestién de Calidad.

3. Los principios constitucionales que orientan la administracion y la Gestién Publica

El articulo 209 Superior consagra que “La funcién administrativa estd al servicio de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en
los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacién, la delegacion y la
desconcentracién de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administracién
publica, en todos sus drdenes, tendra un control interno que se ejercera en los términos que sefiale la ley.”

Como se aprecia, en este mandato superior, la Carta Politica consagra varias maximas: (i) el servicio al interés general como objetivo
fundamental de la administracién publica; (ii) la igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, como principios
orientadores de la administracion publica; (iii) la descentralizacién, delegacién y desconcentracién, como las formas y mecanismos para el
desarrollo de la funcién publica; (iv) la necesaria coordinacién de las actuaciones de las autoridades administrativas para lograr la consecucion
de los fines del Estado Social de Derecho; (v) el control interno en todas las entidades del Estado, en todos sus niveles, el cual se llevara a cabo
de conformidad con lo que determine la ley.

A continuacién, la Sala se referird muy brevemente a algunos de los principios mas relevantes consagrados por la norma superior, que deben ser
los que guien a los funcionarios al servicio del Estado con el fin de hacer cumplir la Constitucion y la Ley, para que todas sus actuaciones
redunden en provecho del interés general y de la comunidad, la cual es la beneficiaria de todas las actuaciones de la administracién publica.

3.1 En cuanto a los principios de eficacia y eficiencia, la Corte ha afirmado en relacién con el primero, que la eficacia estd soportada en varios
conceptos que se hallan dentro de la Constitucion Politica, especialmente “en el articulo 29, al prever como uno de los fines esenciales del
Estado el de garantizar la efectividad de los principios, deberes y derechos consagrados en la Constitucion; en el 209 como principio de
obligatorio acatamiento por quienes ejercen la funcidn administrativa; en el 365 como uno de los objetivos en la prestacién de los servicios
publicos; en los articulos 256 numeral 40., 268 numeral 29, 277 numeral 52 y 343, relativos al control de gestion y resultados.” En este sentido,
la Sala ha sefialado que la eficacia constituye "una cualidad de la accién administrativa... en la que se expresa la vigencia del estado social en el

dmbito juridico-administrativo".” Asi mismo afiade que "en definitiva, la eficacia es la traduccion (...) de los deberes constitucionales positivos en

que se concreta el valor superior de la igualdad derivado directamente de la nota o atributo de “socialidad” del Estado".?

Por su parte, en lo que atafie al principio de eficiencia la jurisprudencia de este Tribunal ha sefialado que se trata de la méxima racionalidad de
la relacién costos-beneficios, de manera que la administracién publica tiene el deber de maximizar el rendimiento o los resultados, con costos
menores, por cuanto los recursos financieros de Hacienda, que tienden a limitados, deben ser bien planificados por el Estado para que tengan
como fin satisfacer las necesidades prioritarias de la comunidad sin el despilfarro del gasto publico. Lo anterior significa, que la eficiencia
presupone que el Estado, por el interés general, estd obligado a tener una planeaciéon adecuada del gasto, y maximizar la relacién costos -
beneficios.*

Asi, esta Corte ha hecho referencia clara a la implementacién del principio de eficacia, afirmando que este principio de la administracién impone
deberes y obligaciones a las autoridades para garantizar la adopcién de medidas de prevencién y atencién de los ciudadanos del pais, para
garantizar su dignidad y el goce efectivo de sus derechos, especialmente de aquellos que se encuentran en situaciones de vulnerabilidad y
debilidad manifiesta, de la poblacidn carcelaria, de las victimas de desastres naturales o del conflicto interno, poblacién en estado de indigencia,
de manera que en muchas ocasiones se ha ordenado a la administracién publica la adopcién de medidas necesarias que sean realmente
eficaces para superar las crisis institucionales y humanitarias generadas por dichas situaciones, sin que para ello se presente como dbice
argumentos de tipo presupuestal.’

En este orden de ideas, es evidente para esta Corporacion que el principio de eficacia impide que las autoridades administrativas permanezcan
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inertes ante situaciones que involucren a los ciudadanos de manera negativa para sus derechos e intereses. Igualmente, que la eficacia de las
medidas adoptadas por las autoridades debe ser un fin para las mismas, es decir, que existe la obligacién de actuar por parte de la
administracién y hacer una real y efectiva ejecucidon de las medidas que se deban tomar en el caso que sea necesario, en armonia y de
conformidad con el debido proceso administrativo.’

En sintesis, esta Corte ha concluido que el logro de la efectividad de los derechos fundamentales por parte de la administracién publica se basa
en dos principios esenciales: el de eficacia y el de eficiencia. A este respecto ha sefialado que la eficacia, hace relacién “...al cumplimiento de las
determinaciones de la administracién” y la eficiencia a “...la eleccién de los medios més adecuados para el cumplimiento de los objetivos”.” En
este sentido, ha sostenido que estos dos principios se orientan hacia “la verificacién objetiva de la distribucién y produccion de bienes y
servicios del Estado destinados a la consecucidn de los fines sociales propuestos por el Estado Social de Derecho. Por lo tanto, la administracién
necesita un apoyo logistico suficiente, una infraestructura adecuada, un personal calificado y la modernizacién de ciertos sectores que permitan

suponer la transformacién de un Estado predominantemente legislativo a un Estado administrativo de prestaciones”.® (Resalta la Sala)

3.2 En cuanto al principio de celeridad, la jurisprudencia de esta Sala ha sostenido que éste implica para los funcionarios publicos el objetivo de
otorgar agilidad al cumplimiento de sus tareas, funciones y obligaciones publicas, hasta que logren alcanzar sus deberes basicos con la mayor
prontitud, y que de esta manera su gestidn se preste oportunamente cubriendo las necesidades y solicitudes de los destinatarios y usuarios,
esto es, de la comunidad en general.9

Igualmente ha sefialado esta Corporacidn, que este principio tiene su fundamento en el articulo 22 de la Constitucidn Politica, en el cual se
sefiala que las autoridades de la Nacién tienen la obligacién de proteger la vida, honra, bienes, creencias y demds derechos y libertades de los
ciudadanos, al igual que asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares, lo cual encuentra desarrollo en
articulo 209 Superior al declarar que la funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales entre los que se destaca el de la
celeridad en el cumplimiento de las funciones y obligaciones de la administracién publica.

3.3 Acerca del principio de moralidad en el &mbito de los deberes juridicos de la administracidon publica, recuerda la Corte que el articulo 6° de la
Constitucién Politica sefiala que “los particulares sélo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion y las leyes. Los
servidores publicos lo son por la misma causa y por omisién o extralimitacién en el ejercicio de sus funciones”. Lo anterior, expresado con otras
palabras, quiere significar que los servidores publicos estéan obligados a hacer solo lo que les esta permitido por la ley, de manera que cuando
hay omisién o extralimitacién en el ejercicio de sus funciones estan sobrepasando lo que por orden constitucional les estd permitido ejecutar.
Los servidores y funcionarios publicos se comprometen a cumplir y defender la Constituciéon desempefiando lo que les ordena la ley, ejerciendo
sus funciones de la forma prevista por la Carta, la Ley y el Reglamento, ya que ellos estan al servicio del Estado y no de sus necesidades e
intereses particulares, tal y como lo indican los articulos superiores 122-2 y 123-2'°, de manera que la aplicacién de este principio es extensible
a toda la actividad estatal, en virtud de los articulos 1° y 2° superiores*.

El principio de moralidad en la administracién publica cobija todas las actuaciones de los funcionarios del Estado y de los particulares que
cumplen funciones publicas®. La jurisprudencia constitucional ha puesto de relieve que en la Constitucién se establecieron multiples
instrumentos encaminados a asegurar el respeto del principio de moralidad, en cuanto “el texto superior sefiala claros mandatos destinados a
asequrar el cumplimiento transparente e imparcial de las funciones publicas (arts. 83, 122, 123, 124, 125, 126, 127,128, 291, 292 C.P.),
establece directamente un régimen de inhabilidades incompatibilidades y prohibiciones para el caso de los Congresistas, ( arts. 179 a 186), asi
como para el caso del Presidente de la Republica (art. 197 C.P.) los Magistrados de la Corte Constitucional (art. 240 y 245 C.P.), del Consejo
Nacional Electoral (art. 264 C.P.), de los Diputados ( art. 299 C.P.), y confiere al legislador competencia para establecer el de los demds
servidores (arts. 123, 150-23, 253, 279, 293, 312 C.P.), establece diferentes acciones y recursos para exigir el cumplimiento de las funciones
publicas de acuerdo con la Constitucién y la Ley (arts. 87, 89, 92 C.P.). Particular mencién merece el establecimiento de la accién de repeticién
(art 90 inciso 2) asi como las acciones populares (art. 88 C.P.) dentro de cuyo objeto se sefiala expresamente la defensa de la moralidad
administrativa”" “(Enfasis de la Corte)

En consecuencia, es claro que la Constitucion tiene toda una caja de herramientas normativas de orden superior encaminadas a garantizar el
principio de moralidad en la administracién publica, tales como la exigencia del cumplimiento e imparcialidad en el ejercicio de las funciones
publicas, el régimen de inhabilidades, incompatibilidades y prohibiciones, acciones y recursos para exigir el cumplimiento de la Constitucién y la
ley, asi como acciones de repeticién y populares, encaminadas todas a garantizar la moralidad administrativa.

3.4 Es de resaltar que la jurisprudencia en distintos pronunciamientos ha puesto de relieve que los preceptos constitucionales son compatibles
con la modernizacién del Estado y de la administracién publica:

“La Corte Constitucional encuentra deseable y, mds aun, imperativo, a la luz de los retos y responsabilidades que impone el Estado Social de
Derecho, que se prevean mecanismos institucionales aptos para alcanzar la modernizacion y eficiencia de los entes publicos, capacitando a sus
trabajadores, estructurando adecuadamente el conjunto de funciones que les corresponde cumplir, reduciendo las plantas de personal a
dimensiones razonables y separando de sus cargos a los empleados cuya ineptitud o inmoralidad sean debidamente comprobadas.

Pero, claro esta, ello inicamente puede hacerse partiendo de la plena observancia de los principios y disposiciones constitucionales, en especial
de aquellos que reconocen los derechos fundamentales de la persona y los que corresponden de manera especifica a los trabajadores.””
(Resalta la Sala)

En el mismo sentido ha recalcado la obligacién para el Estado de dotar a la administraciéon publica con los instrumentos y herramientas
necesarias para que se pueda cumplir con las metas que se tiene en cada establecimiento publico en beneficio de la calidad de la gestién y
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satisfaccién de la comunidad y de los usuarios. Al respecto ha sostenido:

“La legitimidad del Estado Social de Derecho radica, por un lado en el acceso y ejecucién del poder en forma democrética, y por otro lado en su
capacidad para resolver las dificultades sociales desde la perspectiva de la justicia social y el derecho, lo cual indudablemente depende de la
capacidad del Estado para cumplir, de manera efectiva, con sus fines de servicio a la sociedad. De ahi pues, que los mandatos contenidos en los
articulos 2° y 209 de la Constitucién imponen a las autoridades la obligacién de atender las necesidades, hacer efectivos los derechos de los
administrados y asegurar el cumplimiento de las obligaciones sociales.”**(Subraya la Corte)

4. El Control Interno y Control Disciplinario

4.1 Con el fin de desarrollar el articulo 209 de la Carta, las autoridades administrativas deben tener un Control Interno que debe basarse en los
principios consagrados en ese mandato superior y en los términos establecidos por la ley, para asi cumplir con los fines sefialados por el Estado.
Con este Control Interno se pretende garantizar que las entidades cumplan con sus deberes en beneficio de la comunidad, ya que es evidente
que esta funcién administrativa debe ser ejercida por los empleados y trabajadores del Estado en todo el territorio nacional. Por lo tanto, es
competencia de la Nacién que se garantice que la actividad de los funcionarios a su servicio se ajuste a lo establecido por la Constitucién y la
Ley, lo cual estd consagrado en el articulo 123 Superior, donde se sefiala que los servidores publicos estan al servicio del Estado y la comunidad,
y estan sometidos a la Constitucién, la Ley y el Reglamento.”’

La jurisprudencia de esta Corporacién ha destacado la importancia dada por la Constitucién al sistema de Control Interno, haciendo una
detallada y clara exposicién de este tipo de control a la administracién publica, catalogandolo, junto con las contralorias en el &mbito de sus
competencias, como un instrumento de naturaleza gerencial de la mayor importancia dentro de la estrategia institucional con el fin de lograr un
efectivo control de gestién y, por contera, de garantizar el cumplimiento de los objetivos superiores asignados a los diferentes 6rganos del poder
publico, los cuales se concretan en la realizacién material de los fines esenciales del Estado atendiendo precisamente a los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, consagrados en el articulo 209 Superior.*®

Es importante recordar que este Control Interno es de primer grado, en tanto que el Control Fiscal es de segundo grado, pero que estos dos tipos
de controles se articulan, por lo cual el control ejercido por las contralorias esta condicionado por la eficacia que se dé en el control de primer
grado al interior de las entidades estatales. En este sentido, en el articulo 269 CP el Constituyente fue enfatico al sefialar que en el interior de las
entidades debe haber un control de primer grado que es el interno: “Articulo 269.- En las entidades publicas, las autoridades correspondientes
estan obligadas a disefiar y aplicar, segun la naturaleza de sus funciones, métodos y procedimientos de control interno, de conformidad con lo
que disponga la ley...”

Igualmente, es de recalcar la importancia del control interno puesta de relieve por la jurisprudencia constitucional, al considerarla un tipo de
instrumento gerencial, que busca mejorar el desempefio institucional en términos de calidad y eficiencia de la gestién, y que se complementa
con el Control Fiscal que ejerce la Contraloria. A este respecto ha dicho esta Corporacion:

“Especial consideracién merece este empleo, dada la importancia que al sistema de control interno da la Constitucién de 1991, al caracterizarlo
como principalisimo instrumento gerencial, instituido, junto con el control de segundo grado a cargo de las Contralorias, para asegurar el cabal
cumplimiento de la misién de las distintas entidades del Estado.

“En la visién del Constituyente de 1991, el eficaz y efectivo funcionamiento del control interno, también denominado de primer grado, se articula
estrechamente con el que, en forma posterior y selectiva, ejercen las Contralorias en el dmbito de su competencia. De ahi que la eficacia de este
ultimo, como control de segundo grado que es, esté condicionada por el grado de eficacia con que se ejerza el control de primer grado al interior
de las entidades del Estado por los componentes del Sistema de control interno.

“Es del caso destacar que en el articulo 269 C.P., el Constituyente de 1991 fue enfdtico al disponer en términos categdricos, que al interior de
todas las entidades publicas debe existir un control de primer grado, que es el interno.

“Este control es principalmente axioldgico y finalista, pues propende por asegurar que la gestién institucional de todos los érganos del Estado, se
oriente hacia la realizacidn de los fines que constituyen su objetivo y, que ésta se realice con estricta sujecién a los principios constitucionales
que guian el ejercicio de la funcién publica”™. (Enfasis de la Sala)

En igual sentido, en otra oportunidad la Corte se pronuncié en relacién con el control interno, en los siguientes términos:

“(...) el control interno de gestién se encuentra encaminado a lograr la modernizacién de la administracién publica y el mejoramiento de la
capacidad de gestién de sus instituciones, tendiente a la consecucién de mayores niveles de eficiencia en todos los érganos y entidades del
Estado”.20

4.2 De otra parte, pero en plena armonia con lo expuesto, es de precisar que, como parte del control interno en las entidades publicas, en un
primer momento se encuentra el control disciplinario, que es una pieza fundamental en la administracién publica para que asi se pueda
garantizar que esta funcién sea ejercida teniendo como objetivo el beneficio de la comunidad y en el mismo sentido proteger sus derechos y
libertades®. Por tal razén este derecho integra “todas aquellas normas mediante las cuales se exige a los servidores publicos un determinado
comportamiento en el ejercicio de sus funciones, ya que los servidores ptblicos no sélo responden por la infraccién a la Constitucidn y a las leyes
sino también por la omisién o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones (CP Art. 6°)."”
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De esta manera es necesario aclarar que el control disciplinario se hace efectivo (i) cuando es ejercido por cada entidad que hace parte de la
administracién publica por su potestad sancionatoria, en este caso se habla de un control interno®; y (ii) cuando es ejercido por la Procuraduria
General de la Nacién, este es un control externo previsto por la Constitucién.

Asi, en el articulo 118 de la Constitucién Politica se indica que la Procuraduria General de la Nacién tiene como finalidad “la guarda y la
promocién de los derechos humanos, la proteccién del interés publico y la vigilancia de la conducta oficial de quienes desempenan funciones
publicas”, y sefiala los funcionarios idéneos a ejercer esta funcién frente a los diferentes burdcratas a lo largo de Colombia, segun lo determine
la ley.

La Procuraduria General de la Nacién es un organismo de control, independiente y auténomo, de caracter administrativo™, por lo tanto estd
sujeta a los principios de orden constitucional que rigen la funcién administrativa, este organismo estéa al servicio de los intereses generales, por
tal motivo se estableciéd que los controles realizados en cabeza de los funcionarios publicos, de conformidad con el articulo 209 superior se
enmarquen dentro de los imperativos de “....Ia igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad “mediante la

descentralizacidn, la delegacion y la desconcentracién de funciones”.”

Concluye en este ultimo punto la corte que el derecho disciplinario tiene dos formas de expresarse, a través del control interno de las entidades
del Estado, y a través del control externo que ejerce la Procuraduria General de la Nacién, de manera que es parte de la forma juridica como se
ejerce el control del servicio publico. En el derecho disciplinario se establecen los derechos, deberes, mandatos, prohibiciones, inhabilidades e
incompatibilidades, de igual manera se determinan las sanciones y procedimientos de los empleados publicos®®. A este respecto, la
jurisprudencia constitucional ha expresado que el derecho disciplinario “comprende el conjunto de normas, sustanciales y procedimentales, en
virtud de las cuales el Estado asegura la obediencia, la disciplina y el comportamiento ético, la moralidad y la eficiencia de los servidores
publicos, con miras a asegurar el buen funcionamiento de los diferentes servicios a su cargo”” . (Resalta la Sala)

4.3 Finalmente, es de mencionar el desarrollo legal en relacién con el control interno, el cual se encuentra regulado tanto por la Ley 87 de 1993
“Por la cual se establecen normas para el ejercicio del control interno en las entidades y organismos del Estado y se dictan otras disposiciones”,
como por la Ley 489 de 1998, y del Decreto 1588 de 2005 se refieren al ejercicio de la funcién administrativa y al Control Interno.

(i) La Ley 87 de 1993 define en su articulo 12 el control interno a partir de diversos elementos, como (a) un sistema integrado; (b) compuesto por
el esquema de organizacién y el conjunto de los planes, métodos, principios, normas, procedimientos y mecanismos de verificacién y evaluacién
adoptados por una entidad; (c) cuya finalidad es la de procurar que todas las actividades, operaciones y actuaciones, asi como la administracién
de la informacidn y los recursos, se realicen de acuerdo con las normas constitucionales y legales vigentes dentro de las politicas trazadas por la
direccién y en atencién a las metas u objetivos previstos; (d) un sistema de control que debe consultar los principios de igualdad, moralidad,
eficiencia, economia, celeridad, imparcialidad, publicidad y valoracién de costos ambientales; (e) cuya concepciéon y organizacién debe
manejarse de tal manera que su ejercicio sea intrinseco al desarrollo de las funciones de todos los cargos existentes en la entidad, y en
particular de las asignadas a aquellos que tengan responsabilidad del mando.

En el articulo 22 se plasman los objetivos de la ley, mientras que el art. 32 se sefialan las caracteristicas del control interno, entre las cuales se
destaca que “d) La Unidad de Control Interno, o quien haga sus veces, es la encargada de evaluar en forma independiente el Sistema de Control
Interno de la entidad y proponer al representante legal del respectivo organismo las recomendaciones para mejorarlo;”. En el articulo 72 se
consagra que este servicio se podra contratar con empresas privadas colombianas.

(i) El ejercicio de la funcién administrativa se encuentra también desarrollado en Ley 489 de 1998 “Por la cual se dictan normas sobre la
organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio
de las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucidn Politica y se dictan otras disposiciones.”

Esta ley tiene como objeto, segun lo estipulado en su art. 19, regular el ejercicio de la funciéon administrativa, determinar la estructura y definir
los principios y reglas basicas de la organizacion y funcionamiento de la Administracién Publica.

En el articulo 27 de dicha normativa, que se encuentra en el capitulo VI de la misma ley, se crea el Sistema Nacional de Control Interno,
conformado por el conjunto de instituciones, instancias de participacién, politicas, normas, procedimientos, recursos, planes, programas,
proyectos, metodologias, sistemas de informacion, y tecnologia aplicable, inspirado en los principios constitucionales de la funcién
administrativa cuyo sustento fundamental es el servidor publico. El articulo 28 define su objeto el cual es integrar en forma armdnica, dindmica,
efectiva, flexible y suficiente, el funcionamiento del control interno de las instituciones publicas, para que, mediante la aplicacién de
instrumentos idéneos de gerencia, fortalezcan el cumplimiento cabal y oportuno de las funciones del Estado.

(iii) Por su parte el Decreto 1588 de 2005 “por el cual se establece el Modelo Estdndar de Control Interno”, consta de cinco articulos en los
cuales se adopta el Modelo Estadndar de Control Interno para el Estado Colombiano, con el cual se determina las generalidades y la estructura
necesaria para establecer, documentar, implementar y mantener un Sistema de Control Interno en las entidades y agentes obligados conforme
al articulo 52 de la Ley 87 de 1993.

En este decreto se sefiala ademas a quién corresponde establecer y desarrollar el sistema de control interno e indica que es el Departamento
Administrativo de la Funcidn Plblica -DAFP-, el encargado de administrar y distribuir lo necesario para el disefio, desarrollo e implementacién de
cada uno de los elementos, componentes y subsistemas del Modelo Estdndar de Control Interno, y la entidad de enlace para realizar, coordinar e
implementar lo ordenado en la Ley 87 de 1993.
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5. El Control Fiscal de la Contraloria General de la Republica y Contralorias Regionales

5.1 El Control Fiscal por su parte es responsabilidad de la Contraloria General de la Republica y de las contralorias de las entidades territoriales
segln est4 estipulado en los articulos 267 a 274 de la Constitucién Politica. Esta es una funcién publica en la cual los entes designados para
ejercerla vigilan la gestion fiscal de los servidores publicos, al igual que la de los particulares que manejen o administren fondos o bienes de la
Nacién.”® Esta vigilancia fiscal incluye de conformidad con el articulo 267 CP “un control financiero, de gestién y de resultados, fundado en la
eficiencia, la economia, la equidad y la valoracidn de los costos ambientales.” Igualmente, es de sefialar que el control fiscal “... se ha de realizar
en forma posterior y selectiva, conforme a los procedimientos, sistemas y principios que establezca la ley."”

En el articulo 119 de la Carta se consagra que “La Contraloria General de la Republica tiene a su cargo la vigilancia de la gestién fiscal y el
control de resultado de la administracion”, y en el articulo 117 CP se sefala que la Contraloria General de la Republica es uno de los érganos de
control de la Nacién. Por tanto, es claro para la Corte que este es un control especifico dado a la Contraloria, el cual, se reitera, es el de la
vigilancia y control de la gestién fiscal y de resultados de la Administracién Plblica y de los particulares que manejen recursos publicos de la
Nacién.”

La determinacién de las funciones de este ente de control se encuentran consagradas en el articulo 268 CP, el cual sefiala las siguientes: “a)
prescribir los métodos y la forma de rendir cuentas los responsables del manejo de fondos o bienes de la Nacion, e indicar los criterios de
evaluacidn financiera, operativa y de resultados que deberan seguirse; b) revisar y fenecer las cuentas que deben llevar los responsables del
erario y determinar el grado de eficiencia, eficacia y economia con que hayan obrado; c) exigir informes sobre su gestion fiscal a los empleados
oficiales de cualquier orden y a toda persona o entidad publica o privada que administre fondos o bienes de la Nacidn; y d) las demds que le
sefiale la ley”; y para complementar y desarrollar lo anterior, el Legislador en la Ley 42 de 1993* desarroll4 los procedimientos, sistemas y

principios del control fiscal.

5.2 El alcance normativo de las funciones constitucionales de la Contraloria General de la Republica han sido ampliamente analizadas por la
jurisprudencia de esta Sala, quien ha fijado las reglas jurisprudenciales para una mejor interpretacién de las normas superiores antes
mencionadas®, y ha destacado los siguientes aspectos:

(i) La relevancia y especial dimension que ha tomado el control fiscal en la Constitucién de 1991, dentro del marco del Estado Social de Derecho.
En el nuevo paradigma de la Constitucién de 1991, se estatuyé como caracteristicas o aspectos bésicos del control fiscal, de conformidad con el
articulo 267, el que “(i) constituye una funcién auténoma ejercida por la Contraloria General de la Republica, (ii) se ejerce en forma posterior y
selectiva; (iii) sigue los procedimientos, sistemas y principios definidos por el Legislador; (iv) constituye un modelo integral de control que
incluye el ejercicio de un control financiero, de gestién y de resultados, para cuya efectividad se utilizan mecanismos auxiliares como la revisién
de cuentas y la evaluacidn del control interno de las entidades sujetas a la vigilancia; (v) se ejerce en los distintos niveles de administracion
nacional centralizada y en la descentralizada territorialmente y por servicios, (vi) cubre todos los sectores y etapas y actividades en los cuales se
manejan bienes o recursos oficiales, sin que importe la naturaleza de la entidad o persona, publica o privada, que realiza la funcién o tarea sobre
el cual recae aquel, ni su régimen juridico; y (vii) debe estar orientado por los principios de eficiencia, economia, equidad y la valoracién de los
costos ambientales.**"*

(ii) El objetivo final de dicho control fiscal es el logro o cumplimiento de las finalidades constitucionales para las finanzas del Estado Social de
Derecho, de conformidad con los principios y valores estatuidos en los articulos 2 y 209 Superiores, en las distintas etapas de recaudo,
administracién, inversion o disposicion de recursos o bienes publicos, a través de mecanismos de vigilancia e inspeccién, para lo cual debe
verificar el manejo adecuado y correcto del patrimonio del Estado por parte de las entidades publicas o de los particulares, con el fin de proteger
el patrimonio publico, controlando y vigilando la transparencia, eficiencia, eficacia y prevalencia del interés general en el manejo y
administracién de los bienes publicos de la Nacién.*

(iii) Las funciones propias del control fiscal se extienden a todas las entidades y organismos del Estado, asi como también a los particulares en
cuanto manejen o administren recursos de la Nacién.” De esta manera, la calidad de sujeto de control fiscal de las entidades mencionadas se
determina independientemente de la naturaleza publica o privada de las mismas, o de sus funciones, o de su régimen ordinario o especial, sino
exclusivamente por su gestion fiscal que tenga que ver con recursos publicos o patrimonio de la Nacién, de conformidad con la cladusula general
de competencia contenida en el articulo 267 Superior, el articulo 22 de la Ley 42 de 1993 y el Decreto Ley 267 de 2000, articulo 42.**

(iv) En la Constitucién de 1991 el control fiscal es posterior y selectivo, lo cual significa que se puede diferenciar en dos &mbitos: en un primer
momento, el desarrollo de la funcién de vigilancia e inspeccién por parte de las contralorias de todos los érdenes, mediante las auditorias; y en
un segundo momento, y de conformidad con los resultados obtenidos en aquel primer momento, el desenvolvimiento de procesos fiscales, con
el fin de determinar la responsabilidad fiscal a que haya lugar por parte de los servidores publicos o particulares respecto del manejo,
administracion y ejecucién de recursos publicos.”

(v) El primer momento de vigilancia e inspeccién como parte del Control Fiscal desarrollado por la Contraloria se encuentra intimamente
relacionado con el Control Interno de las entidades publicas, de conformidad con lo exigido por el articulo 269 Superior, que exige el disefio y
aplicacién de métodos y procedimientos de control interno, los cuales deben estar de acuerdo con las finalidades de la entidad y con lo que
disponga la ley, y sobre cuya calidad y eficiencia debe conceptuar el Contralor General de la Republica (C.P., art 268-6). A este respecto a
sostenido la jurisprudencia que este punto en particular “permite una distincion entre los fines y alcances del control interno propio de las
entidades publicas y el control fiscal externo ejercido por la Contraloria General de la Republica y las contralorias departamentales, distritales y
municipales a nivel territorial. Por esta razén, la jurisprudencia de la Corte ha hecho énfasis en la diferenciacién ente el control interno y el
control fiscal externo, que es una atribucién exclusiva e insustituible de los organismos de control fiscal.*” **
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(vi) La competencia para adelantar los procesos de responsabilidad fiscal se encuentra en cabeza del Contralor General de la Republica y de las
contralorias regionales, con fundamento en los articulos 268-5 y 272-6 de la Constitucidon Politica. A este respecto existe una competencia
concurrente y armdénica entre estas contralorias, de acuerdo con una interpretacién sistematica de los articulos 267, 258 y 286 de la
Constitucién Politica. Las competencias y funciones del Contralor General de la Republica, se encuentran consagradas en los articulos 268 y 273
Superiores.

(vii) La naturaleza administrativa propia de los organismos de control fiscal estd definida por la autonomia de estas entidades, nos obstante la
cual, estas entidades se encuentran inscritas en el contexto del Estado unitario -art. 1 C.P.-.

5.3 La regulacién y desarrollo legal del Control Fiscal se encuentra plasmado en la Ley 42 de 1993 “Sobre la organizacion del sistema de control
fiscal financiero y los organismos que lo ejercen”.

En esta Ley, en su articulo 12 se sefiala el conjunto de preceptos que regulan los principios, sistemas y procedimientos de control fiscal
financiero, de los organismos que lo ejercen en los niveles nacional, departamental y municipal y de los procedimientos juridicos aplicables.

En el articulo 42 se define el control fiscal como “una funcién publica, la cual vigila la gestion fiscal de la administracién y de los particulares o
entidades que manejen fondos o bienes del Estado en todos sus drdenes y niveles.

Este sera ejercido en forma posterior y selectiva por la Contraloria General de la Republica, las contralorias departamentales y municipales, los
auditores, las auditorias y las revisorias fiscales de las empresas publicas municipales, conforme a los procedimientos, sistemas, y principios que
se establecen en la presente Ley.” (Negrillas de la Sala)

Con base en las consideraciones expuestas, pasa ahora la Sala a analizar la constitucionalidad de las normas demandadas.
6. ANALISIS CONSTITUCIONAL DE LAS NORMAS DEMANDADAS

6.1 El actor considera que los articulos 1y 2 de la Ley 872 de 2003 que crea el Sistema de Gestidn de Calidad vulneran los articulos 209, 267,
268, 269 y 272 de la Constitucién Politica, por cuanto suplantan, se yuxtaponen o contradicen en sus funciones con el control interno y el control
fiscal que tienen un fundamento constitucional en los articulos 209, 267, 268, 269 y 272, mientras que el Sistema de Gestién de la Calidad no
tiene un fundamento en la Constitucién y que sus funciones y finalidades son las mismas que se sefialan para el Control Interno de las entidades
del Estado y para el Control Fiscal ejercido por la Contraloria General de la Republica y a los contralores, lo cual terminaria reemplazando estas
funciones o siendo paralelas a ellas, generando conflicto y afectando los principios de economia, eficacia y celeridad de los servidores publicos.

6.2 En sus intervenciones el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Departamento de Planeacién Nacional solicitan a la Corte que se
inhiba por ineptitud sustantiva de la demanda, al considerar que (i) la demanda no cumplen con las exigencias legales como la de explicar las
razones del porqué la norma acusada desconoce una o varias disposiciones de la Carta; (ii) las argumentaciones dadas por el actor son
subjetivas, lo cual las hace no pertinentes; (iii) el libelo se basa en puras deducciones que no se derivan de las normas acusadas, en hipétesis,
conjeturas y eventuales conflictos deducidos hipotéticamente por el actor.

De otra parte, todos los intervinientes, tanto el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible de manera subsidiaria, como el Ministerio de
Salud y Seguridad Social, el Departamento Administrativo de la Funcién Publica, la Academia Colombiana de Jurisprudencia, la Universidad Libre,
la Universidad de Ibagué, la Escuela Superior de Administracién Publica -ESAP-, el Instituto Colombiano de Normas Técnicas y Certificacion-
ICONTEC-, solicitan a la Corte la declaratoria de exequibilidad de las normas demandas, con base en los siguientes argumentos reiterados por
todas estas entidades:

(i) Existe una confusién en la demanda entre el Sistema de Gestién de Calidad, el Control Interno y el Control Fiscal, de manera que se trata de
tres diferentes herramientas constitucionales, y por tanto la primera no contradice las otras dos, ni suplanta ninguna de ellas, sino que, por el
contrario, son complementarias, estan interrelacionadas y articuladas entre si, ademas de que son ejecutadas por actores distintos.

(ii) El hecho de que el Sistema de Gestidn de Calidad no esté mencionado expresamente en la Constitucién no lo hace inconstitucional, y su
fundamento se encuentra en los principios consagrados en el articulo 209 de la Carta.

(iii) Los dos sistemas, el Sistema de Gestién de Calidad, y el Control Interno se complementan, de conformidad con lo dispuesto por la ley 87 de
1993 que regula el ejercicio del Control Interno, y la propia Ley 872 de 2003 que establece el Sistema de Gestion de Calidad.

(iv) Adicionalmente, argumentan que el Sistema de Gestién de Calidad no se puede confundir con el Control Fiscal, ya que este Ultimo tiene una
naturaleza diferente y le corresponde a la Contraloria General de la Republica y las contralorias regionales, de conformidad con el articulo 267 a
274 CP,y en laley 42 de 1993.

(v) Sostienen que no existe impedimento alguno de orden constitucional para que el Congreso de la Republica, dentro del dmbito de su libertad
de configuracidn legislativa, pudiera crear el Sistema de Gestién de Calidad, con el fin de garantizar la efectividad de los principios, derechos y
deberes consagrados en la Constitucion.

(vi) Afirman que con la expedicion del Sistema de Gestiéon de Calidad se busca el mejoramiento de las condiciones de eficiencia, eficacia y
efectividad, asi como las mejores practicas, en temas de calidad para los usuarios de la administracién publica, de conformidad con el sistema
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internacional de calidad ISO 9000 en las instituciones publicas.

(vii) Finalmente, sefialan que a partir de la Ley 872 de 2003 se ha aprobado la Norma Técnica de Calidad de la Gestién Publica (NTC GP 1000),
como complemento a los sistemas de control interno y desarrollo administrativo establecidos en la Constitucién Politica, y diferenciables del
control fiscal.

6.3 Por su parte, el Sefior Procurador General de la Nacién en su concepto de rigor solicitd a la Corte inhibirse para pronunciarse de fondo sobre
la constitucionalidad de la Ley 872 de 2003, o subsidiariamente declarar exequible los articulos 12, 29, y el paragrafo 12 del articulo 42 de la Ley
872 de 2003. La inhibicidn la solicita teniendo en cuenta que el actor se restringe a hacer criticas a los articulos 19, 22 y al paragrafo 12 del
articulo 49, evidenciando problemas de interpretacidn con los instrumentos de gerencia publica y el Control Fiscal, asimismo la inexistencia de
claridad y suficiencia en su argumentacion.

Subsidiariamente, solicita la exequiblidad de las normas demandadas argumentando (i) que el legislador tiene plena libertad de configuracién
para adoptar una norma con la Ley 872 de 2003, de conformidad con el articulo 150 numerales 12y 22 de la CP; (ii) que las normas acusadas,
que consagran el Sistema de Gestion de Calidad tienen una finalidad plenamente constitucional como herramienta para el cumplimiento de la
funcién publica administrativa, complementaria al Control Interno, y que se fundamenta en los principios consagrados en el articulo 209
Superior, al buscar una mayor eficiencia y eficacia en la prestacion de los servicios de las diferentes entidades del Estado; vy (iii) que por tanto no
debe confundirse el Sistema de Gestién de Calidad con el Control Interno y con el Control Fiscal, advirtiendo las diferencias existentes entre los
mismos, y que el Sistema de Gestién de Calidad es complementario a los sistemas de Control Interno y de Desarrollo Administrativo, de
conformidad con el articulo 3 de la Ley 872 de 2003.

6.4 El alcance normativo de las normas demandadas hacen relacién a la creacion del Sistema de Gestién de la Calidad -art.1 Ley 872 de 2003-,
y a las entidades y agentes obligados por este Sistema de Gestién de la Calidad -art.2 Ley 872 de 2003-. Asi el primer articulo ordena la creacién
del Sistema de Gestion de la Calidad de las entidades del Estado, definiéndolo a partir de las siguientes caracteristicas: (i) constituye una
herramienta de gestién sistematica y transparente cuyo objetivo es la direccién y evaluacién del desempefio institucional; (ii) el desempefio
institucional serd orientado y medido en términos de la calidad y la satisfaccién social en la prestacion de los servicios a cargo de las entidades y
agentes obligados; (iv) las finalidades del sistema se encuentran enmarcadas dentro de los planes estratégicos y de desarrollo de las entidades;
(v) el Sistema de Gestion de la Calidad tendra un enfoque particular en cada entidad, de conformidad con los procesos que se surten en cada
una de ellas y las expectativas de los usuarios, destinatarios y beneficiarios de sus funciones asignadas por el ordenamiento juridico vigente.

Por su parte el articulo 22 determina las entidades y agentes obligados por el Sistema de Gestién de la Calidad, estableciendo que éste se
desarrollard y se pondrd en funcionamiento en forma obligatoria en (i) los organismos y entidades del Sector Central y del Sector
Descentralizado por servicios de la Rama Ejecutiva del Poder PUblico del orden Nacional; (ii) en la gestién administrativa necesaria para el
desarrollo de las funciones propias de las demds ramas del Poder Publico en el orden nacional; (iii) en las Corporaciones Auténomas Regionales;
(iv) en las entidades que conforman el Sistema de Seguridad Social Integral de acuerdo con lo definido en la Ley 100 de 1993; y (v) de modo
general, en las empresas y entidades prestadoras de servicios publicos domiciliarios y no domiciliarios de naturaleza publica o de naturaleza
privada concesionarios del Estado.

El pardgrafo 12 del articulo 22 determina (i) que la responsabilidad respecto del desarrollo, implementacién, mantenimiento, revisién y
perfeccionamiento del Sistema de Gestiéon de la Calidad establecido por la Ley 872 de 2003 recae en cabeza de la méxima autoridad de cada
entidad publica, y (ii) que el incumplimiento de dichas obligaciones sera causal de mala conducta.

El paragrafo 22 del articulo segundo en mencién establece, en consonancia con la misma normativa, que las Asambleas y Concejos podran
disponer la obligatoriedad del desarrollo del Sistema de Gestién de la Calidad en las entidades de la administracién central y descentralizada de
los departamentos y municipios.

El paragrafo transitorio establece el término para que las entidades obligadas desarrollen el Sistema de Gestidn de la Calidad, el cual sera
maximo de cuatro (4) afios, contados a partir de la expedicidn de la reglamentacidon que contempla el articulo 6 de la Ley 782 de 2003.

6.5 Exequibilidad de los articulos 1y 2 de la Ley 872 de 2003

De conformidad con todo lo expuesto en la parte considerativa y motiva de la presente sentencia, esta Corporacién concluye que los articulos 1
y 2 de la Ley 872 de 2003 son exequibles, por las siguientes razones:

6.5.1 Es imperativo distinguir conceptual y normativamente las diferentes herramientas que prevé la Constitucién y la ley para el desarrollo,
vigilancia y control de la administracién publica, de conformidad con los principios que prevé el articulo 209 Superior, y los articulos 269 de la CP
y la Ley 87 de 1993 que se refieren al control interno, y los articulos 119, 267 a 274 de la CP, la Ley 42 de 1993 y el Decreto Ley 1474 de 2011
que se refieren al Control Fiscal, y la Ley 489 de 1998 que establecié el Sistema de Desarrollo Administrativo.

(i) De esta forma el Control Interno, de conformidad con lo dispuesto por la Ley 87 de 1993, se refiere a un sistema integrado por el esquema de
organizacion y el conjunto de los planes, métodos, principios, normas, procedimientos y mecanismos de verificacién y evaluacién adoptados por
una entidad, con el fin de procurar que todas las actividades, operaciones y actuaciones, asi como la administracién de la informacién y los
recursos, se realicen de acuerdo con las normas constitucionales y legales vigentes dentro de las politica trazadas por la direccién y en atencién
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a las metas u objetivos previstos consultando los principios de igualdad, moralidad, eficiencia, economia, celeridad, imparcialidad, publicidad y
valoracién de costos ambientales.

Ahora bien, el Control Interno es anterior al Control Fiscal, y el primero es ejercido por un funcionario y entidad diferente al Contralor General de
la Republica o contralores regionales, por lo que, desde el punto de vista constitucional y legal, son diferentes en cuanto a su origen y funciones.
Asi, aunque tanto el Control Interno como el Control Fiscal tienen un origen constitucional, su naturaleza es diferente en la medida en que la
naturaleza del Control Interno es ser un control general y gerencial anterior y al interior de la entidades publicas, mientras que el Control Fiscal
es un control externo, posterior y selectivo respecto de la vigilancia del ejercicio frente al manejo o ejecucion de los recursos publicos o estatales
por parte de los organismos y entidades tanto publicas como privadas.

En cuanto al Control Interno es de reiterar que éste se encuentra regulado tanto por la ley 87 de 1993 como por el Decreto 1599 de 2005 “por el
cual se establece el Modelo Estandar de Control Interno”, en el cual se reglamenta por parte del Gobierno Nacional el ejercicio de este tipo de
control de forma estandarizada para todas las entidades. Igualmente, es necesario diferenciar el control interno y las funciones disciplinarias que
puede ejercer al interior de las entidades de la administracién publica, frente al control disciplinario que es competencia de la Procuraduria
General de la Nacién, tal y como se expuso en detalle en la parte considerativa de esta providencia judicial.

(i) De otra parte, en punto al tema del Control Fiscal, es de precisar que éste constituye una funcién publica que ejerce la Contraloria General de
la Republica y las contralorias regionales, de conformidad con la cual le corresponde la vigilancia y control en la administracién, manejo y
ejecucion de los recursos, fondos o bienes de la Nacién, por parte de las entidades u organismos publicos o de los particulares.

Para la Sala es claro que la competencia del Control Fiscal ejercido por la Contraloria General o las Contralorias Regionales para conceptuar
acerca de la calidad y eficiencia del Control Fiscal Interno de las entidades y organismos del Estado, no puede interpretarse erréneamente, como
lo hace el actor, en el sentido de que deben ser los organismos de Control Fiscal los competentes para manejar el Sistemas de Gestion de
Calidad y el Control Interno al interior de las entidades vigiladas, ya que se trata de finalidades y funciones diferentes, puesto que a las
autoridades de Control Fiscal les corresponde la autoridad y competencia para el control y vigilancia externa, posterior y selectiva sobre el
manejo, administracion y ejecucion de los recursos publicos al interior de las entidades publicas o de particulares que manejen recursos de la
Nacién.

Asi, de conformidad con el principio y definiciéon de Control Fiscal consagrado en el inciso 22 del articulo 267 de la Constitucion Politica y por el
art 42 de la Ley 42 de 1993, el objetivo del control fiscal es la vigilancia de la gestién fiscal de la administracién publica y de los particulares o
entidades que manejen fondos del Estado, control y vigilancia que es ejercido en forma externa, posterior y selectiva por parte de la Contraloria
General de la Republica o las Contralorias Regionales.

Igualmente, el art 7 de la Ley 42 de 1993 consagra que “la vigilancia de la gestion fiscal que adelantan los organismos de Control Fiscal es
auténoma y se ejerce de manera independiente sobre cualquier otra forma de inspeccién y vigilancia administrativa”. Con esta disposicién
queda clara la autonomia del Control Fiscal frente al Control Interno y al Sistema de Gestidon de Calidad, ya que éste se ejerce de manera
independiente sobre cualquiera otra forma de vigilancia administrativa como el Control Interno y el Sistema de Gestién de Calidad. En este
sentido, no se puede confundir el ejercicio del Control Fiscal, el cual realiza la evaluacién del Control Interno, sin que se llegue a confundirse con
este mismo, ya que el Control Interno es anterior al Control Fiscal que es posterior y le corresponde a la Contraloria. Por tanto, el Control Interno,
el Control Fiscal y el Sistema de Gestién de Calidad no pueden confundirse en el dmbito de su naturaleza, finalidades y funciones, de forma que
las pretensiones del actor no deben prosperar.

(iii) Por su parte, el Sistema de Gestién de la Calidad, de conformidad con lo dispuesto por la ley 872 de 2003, constituye una herramienta de
gestidn sistemdtica y transparente que permite dirigir y evaluar el desempefio institucional, en términos de calidad y satisfaccidn social en la
prestacién de los servicios a cargo de las entidades y agentes obligados, la cual estard enmarcada en los planes estratégicos y de desarrollo de
tales entidades. El Sistema de Gestion de la Calidad debe adoptar en cada entidad un enfoque basado en los procesos que se surtan al interior
de ellay en las expectativas de los usuarios, destinatarios y beneficiarios de sus funciones asignadas por el orden juridico vigente.

La normatividad acusada busca la implementacién del Sistema de Gestién de Calidad en las entidades de orden nacional y con ello persigue
generar una cultura de la calidad para la satisfaccién de los usuarios. Asi, de conformidad con lo establecido en el art 12 de la Ley 87 de 1993, la
Sala evidencia que la finalidad del Control Interno es distinta a la del Sistema de Gestién de Calidad, ya que como su propio nombre lo indica, el
Control Interno es un control que la misma entidad ejerce a su interior, respecto del cumplimiento de sus funciones y obligaciones
constitucionales y legales, para lo cual aplica una metodologia general realizada por cada entidad. De otra parte, el Sistema de Gestion de
Calidad requiere para su implementacion que el Gobierno adopte una Norma Técnica determinada aplicable a todas las entidades obligadas que
son establecidas en el art 22 demandado, de forma que los dos sistemas no cumplen la misma funcién, contrario a lo que el demandante
considera.

En consecuencia, es claro para la Sala que el Sistema de Gestién de la Calidad propende por las mejores practicas de la Gestion Publica hacia la
calidad y la excelencia; se enfoca hacia la satisfaccién de las necesidades de los usuarios y el deber social de la entidad; para con ello aumentar
la cultura organizacional de calidad en la atencién y servicio al ciudadano. Por estas razones, la Sala encuentra que existe fundamento
constitucional para el Sistema de Gestién de Calidad consagrado en los articulos 1y 2 de la Ley 782 de 2003 en los articulos 22, 78, 67 inciso 52,
256-4, 254, 267, 268-2, 277, 343 y 365, ya que la calidad del servicio y la satisfaccién de los usuarios tiene que ver directamente con las
finalidades del Estado Social, Constitucional y Democratico de Derecho y el goce efectivo de los derechos de los ciudadanos, a través de
herramientas de gestién de calidad creadas y disefiadas por el Legislador, y el Constituyente introdujo el control de gestién y de resultados, con
el fin que la prestacién de los servicios a cargo del Estado y el rendimiento fiscal no escapen al control del ordenamiento juridico y con ello se
llegue a la satisfaccion del usuario.
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(iv) Al distinguir las cuatro funciones del Control Interno, el Control Disciplinario, el Control Fiscal y el Sistema de Gestién de Calidad, la Sala
colige que la naturaleza, el enfoque, el objetivo o finalidad de cada una de estas herramientas es diferente, y por tanto cada una de ellas es
ejecutada por diferentes funcionarios y entidades. Asi, el Sistema de Gestiéon de Calidad es la herramienta de estandarizacién y mejoramiento
institucional que busca satisfacer las necesidades y expectativas de los ciudadanos; el Control Interno es una herramienta de seguimiento y
evaluacion interno de las entidades; y el Control Fiscal es control respecto de la ejecucién y manejo de recursos publicos y es de caracter
posterior.

Por consiguiente, considera la Corporacidon que no le asiste razén al actor, y por tanto su demanda no esta llamada a prosperar, ya que cada
sistema atacado tiene su fundamento constitucional y legal, y tiene un origen, naturaleza y finalidades especificas de cara al ejercicio de las
funciones, metas y objetivos de la administracién publica a cargo de las entidades del Estado -Control Interno-, con el fin de cumplir a cabalidad
con los principios que orientan la funcién administrativa y lograr cumplir sus obligaciones, manejar escrupulosamente los recursos publicos
-Control Fiscal-, y lograr garantizar con calidad del servicio y la satisfaccién o garantia de los derechos de los ciudadanos y del interés general
-Sistema de Gestion de Calidad-.

6.5.2 No obstante lo anterior, la Sala considera conveniente resaltar que estas herramientas tienen todas ellas un fundamento constitucional,
son mecanismos que se complementan, se articulan y se encuentran interrelacionados entre si para su implementacién, siendo cada uno de
ellos necesario para el buen funcionamiento de la administracién publica, y cumpliendo cada uno de ellos una funcién que se articula con la
competencia de las otras, de manera que las tres se presuponen, se complementan y se articulan reciprocamente, para cumplir sus objetivos
constitucionales y legales.

De otra parte, constata la Corte que las dos herramientas referidas al Control Interno y al Sistema de Gestién de Calidad, se complementan
debido no solo a que la ley misma asi lo establece en el articulo 3 de la ley 782 de 2003, sino ademas porque los dos constituyen instrumentos
de gerencia publica. Asi, ambas herramientas tienden a garantizar a través de diferentes mecanismos la eficacia, la eficiencia y economia de
todas las funciones y actividades de la administracidon publica. Por esta razén el Legislador consideré el Sistema de Gestién de Calidad como
complementario del Control Interno -art.3 de la Ley 782 de 2003-, conservando sin embargo para cada uno su finalidad y sus funciones dentro
de la organizacién.

Es claro entonces para esta Corporacion que el Legislador, en desarrollo del inciso 22 del articulo 209 CP, ha creado diversas herramientas,
mecanismos o sistemas con funciones diferentes pero complementarias entre si, con el fin de lograr la garantia y aplicacién efectiva de los
principios rectores de la administracién publica. En este sentido, para la Sala resulta evidente que el Sistema de Gestién de Calidad fue creado
por el Legislador con el fin de reforzar la garantia del cumplimiento de las directrices que en materia de administracién publica consagra el
articulo 209 Superior, y con ello garantizar la calidad y la satisfaccion Gltima de los usuarios, y el goce efectivo de sus derechos constitucionales.

6.5.3 De otra parte, encuentra la Sala que el hecho de que la denominacién de Sistema de Gestién de Calidad no tenga una mencién o
consagracién expresa en la Constitucién Politica, o una autorizacién expresa de orden constitucional, no lo hace por ello inconstitucional, como
lo asevera el actor, ya que para esta Corte es claro que si bien la denominacién de tal Sistema de Gestién de Calidad no estd como tal
consagrado en la Constitucién, esa herramienta encuentra pleno fundamento constitucional en los postulados consagrados en el articulo 209
Superior, al constituir un mecanismo para el cumplimiento de los principios de eficiencia, eficacia, celeridad, transparencia y moralidad que rigen
la administracién publica, tal y como se expusieron en la parte considerativa y motiva de esta providencia judicial. Afirmar lo contrario, tal y
como lo hace el accionante, llevaria al absurdo de concluir que todos los mecanismos, figuras o herramientas juridicas que cree el legislativo con
el fin de mejorar la administracién publica del pais, y que no estén expresamente consagrados en la Constitucion Politica, no podrian ser
regulados o implementados legalmente por el Legislador, dentro de su amplia libertad configurativa en la materia y como desarrollo de los
valores, principios y derechos consagrados en la Constitucién Politica.

En punto a este tema, concluye este Tribunal que no se requiere un mandato constitucional expreso, y que los articulos 1y 2 de la Ley 782 de
2003 no solo no vulneran los articulos 209, 267, 268, 269 y 272 Superiores, como lo afirma el actor, sino que muy por el contrario, el Sistema de
Gestién de Calidad implica un desarrollo de estos mandatos, especialmente del mandato superior contenido en el articulo 209 CP, al reforzar la
garantia de los principios que rigen la administracion publica, puesto que con estas normas se busca dirigir y evaluar el desempefio institucional
con base en la calidad y satisfaccién de los usuarios, de manera que el Legislador busca complementar especialmente las actividades del
Control Interno con el Sistema de Gestién de Calidad, asi como también las del Control Fiscal, y de esta manera consolidar ain mas los principios
de la funcién administrativa.

6.5.4 En armonia con lo hasta aqui expuesto, y revistiendo una muy especial importancia para el andlisis constitucional que ahora se adelanta, la
Sala debe reiterar su jurisprudencia y hacer especial énfasis en relacién con la amplia libertad de configuracion del Legislador para el desarrollo
legal de los valores, principios y derechos consagrados en la Constitucion Politica. De esta manera que constata que no sélo no existe ningin
impedimento de orden constitucional para que el Congreso de la RepUblica pueda crear el Sistema de Gestion de Calidad, en virtud del ejercicio
de la cldusula general de competencia legislativa que el Constituyente radicé en la mencionada Corporacién, sino que ademas puede hacerlo
legitimamente desde el punto de vista constitucional, como desarrollo de los principios que deben orientar y regir la administraciéon publica en el
pais, de conformidad con el articulo 209 CP.

De esta manera, la Carta Politica le concede al Congreso la competencia especifica de hacer leyes y el hecho de que no existan atribuciones
especificas en el articulo 150 Superior en relacién a una materia en particular, no significa que dicha institucién no pueda legislar en pro de
garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucién, especialmente en lo que se refiere al
mejoramiento de la calidad y la satisfaccién de los usuarios de los bienes y servicios ofrecidos por la administracién publica, de conformidad con
el articulo 209 CP.
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6.5.5 De otra parte, esta Corporacién considera necesario y conveniente poner de relieve que de los antecedentes legislativos de la Ley 872 de
2003* se puede constatar que el objetivo de esta normativa responde a una finalidad plenamente constitucional, como es el adoptar el Sistema
Internacional de Calidad ISO 9000 en las entidades estatales, para el mejoramiento de las condiciones de eficiencia, eficacia y efectividad en
temas de calidad que se le ofrecen a los usuarios, lo cual se encuentra en armonia con las exigencias a nivel internacional en la materia, con el
fin de buscar una mejor competitividad de las entidades estatales, asi como para mejorar la calidad del servicio prestado por las mismas,
objetivo que por lo demds constituye una preocupacién de la regién que dio lugar a la suscripciéon de “La Carta Iberoamericana de Calidad en la
Gestion Publica” adoptada por la XVIII Cumbre Iberoamericana, El Salvador, en octubre de 2008.

Es de importancia mencionar que la Norma Técnica colombiana NTC-ISO 9000 estd destinada a organizaciones de todo tipo y tamafio, para la
reglamentacién, implementacién y operacion de los sistemas de gestién de la calidad que cumplan con parametros de eficacia y eficiencia. En
esta norma se describen los fundamentos de los sistemas de gestién de la calidad, asi como la terminologia de los mismos, sus requisitos que
son aplicables a toda organizacién que necesite demostrar su capacidad para proporcionar productos que cumplan los requerimientos de sus
clientes y los reglamentarios que le sean de aplicacién, de manera que su objetivo es aumentar la satisfaccién del cliente, proporcionar
directrices que consideran tanto la eficacia como la eficiencia del sistema de gestion de la calidad. En este sentido, la Sala constata que el
objetivo de esta norma es la mejora del desempefio de la organizacion y la satisfaccion de los clientes y de las partes interesadas,
proporcionando orientacién relativa a las auditorias de sistemas de gestién de la calidad y de gestiéon ambiental. De esta manera, todas estas
normas conjuntamente conforman un conjunto coherente de disposiciones del Sistema de Gestién de Calidad que ahora nos ocupa, y buscan
también facilitar el nivel de calidad y competitividad en el comercio a nivel nacional e internacional.

Adicionalmente, la Corte encuentra necesario poner de relieve que existe una compatibilidad plena entre las normas bajo examen vy la finalidad
constitucional de integracién latinoamericana, ya que como se menciond esta ley hace eco de la “Carta Iberoamericana de calidad en la Gestidn
Publica”, cuyas finalidades son “(i) Definir las bases que configuran un sistema profesional y eficaz de funcién publica, entendiendo a éste como
una pieza clave para la gobernabilidad democratica de las sociedades contemporaneas, y para la buena gestion publica, (ii) Configurar un marco
genérico de principios rectores, politicas y mecanismos de gestidn llamado a constituir un lenguaje comun sobre la funcién publica en los paises
de la comunidad iberoamericana, (iii) Servir como fuente de inspiracién para las aplicaciones concretas, regulaciones, desarrollos y reformas que
en cada caso resulten adecuadas para la mejora y modernizacién de los sistemas nacionales de funcién publica en dicho ambito.”

6.5.6 Igualmente, considera la Corporacidn conveniente sefialar que en desarrollo de la Ley 872 de 2003, que establecié el Sistema de Gestién
de la Calidad, el Gobierno Nacional adopté para su implementacién, mediante el Decreto 4110 de 2004, la Norma Técnica de Calidad de la
Gestion Publica NTCGP 1000:2004, estipulando las generalidades para establecer, documentar, implementar y mantener un Sistema de Gestién
de Calidad.

Lo anterior, demuestra que a esta Corporacién que el Sistema de Gestién de Calidad demandado, procura contribuir al refuerzo de la prestacién
de los servicios a cargo del Gobierno brindando mayor transparencia en el ejercicio de las funciones desempefiadas por cada una de sus
entidades, atendiendo siempre al interés general y observando sus principios rectores, cuales son, la igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad consagrados en el articulo 209 Superior.

6.5.7 No menor importancia reviste para esta Corporacion el sefialar que la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, emitié
concepto el 18 de noviembre de 2004, radicado con el nimero: 11001-03-06-000-2004-01606-01, en donde se refiere al desarrollo legal y
doctrinario del Sistema de Gestién de Calidad y su implementacién en las entidades estatales, creado mediante la Ley 782 de 2003, cuya
constitucionalidad ahora se analiza. En este concepto el Consejo de Estado realiza rigurosas consideraciones de orden constitucional, legal y
técnico que apoyan la posiciéon adoptada por esta Corporacion respecto de la constitucionalidad de las normas demandadas. Asi, en su concepto,
el Consejo de Estado (i) hace alusidn al marco y fundamento constitucional del Sistema de Gestién de Calidad con base en el articulo 209 CP y la
jurisprudencia de esta Corporacidn; (ii) se refiere al marco legal de dicho sistema; (iii) hace mencién en forma comparativa al Sistema de Control
Interno, resaltando la complementariedad entre dicho sistema y el Sistema de Gestién de Calidad; (iv) menciona el proceso de implementacién
del Sistema de Gestién de la Calidad; (v) se refiere al proceso de certificacion del Sistema de Gestién de la Calidad.

Para efectos del presente estudio de constitucionalidad debe la Sala resaltar que el Consejo de Estado frente a estos tépicos mencionados
conceptua lo siguiente:

(i) Pone de relieve la necesidad de que se adopten mecanismos de gestion, control y monitoreo de las organizaciones publicas y de sus
funcionarios;

(i) Encuentra pleno fundamento constitucional al Sistema de Gestidn de la Calidad, con base en los articulos 209 y 269 Superiores, al igual que
en las Sentencias C-506/99 y C-996/01 de esta Corporacion;

(iii) Identifica la articulacién entre el Control Interno y el Sistema de Gestién de Calidad, “cuya complementariedad no sélo se da porque la ley
asi lo establezca -paragrafo articulo 30. ley 872/03- sino porque los dos son instrumentos de gerencia publica. El autocontrol en los términos de
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la Constitucidn del 91, se constituye en un insumo fundamental para alcanzar las metas que se fijen en torno a la calidad de la gestién estatal”.
(Resalta la Sala) En este mismo sentido, el Consejo de Estado constata la existencia de una “conexion directa” entre el Sistema de Gestién de la
Calidad y la Ley 489 de 1.998, que contempla instrumentos de gestion, tales como el sistema de desarrollo administrativo -art. 15-, asi como con
el sistema nacional de Control Interno -art. 27 de la misma normativa. Igualmente, sostiene que “[e]n términos generales, el sistema de control
interno como herramienta gerencial, al igual que el sistema de gestidn de la calidad tienden a garantizar la eficacia, la eficiencia y economia en
todas las funciones y actividades estatales,; en consecuencia, la sinergia entre estos dos sistemas es evidente, al punto que el legislador
considera al segundo como complementario del primero, y establece la posibilidad juridica para su integracion, tal como lo sefiala el articulo 3o0.
de la ley 872 del 2003”. (Resalta la Sala) En este sentido, concluye el Consejo de Estado que “es perfectamente viable la integracion de los
sistemas de gestion de la calidad y de control interno, siempre y cuando, cada uno conserve su finalidad y cumpla con sus funciones dentro de
la organizacidn; por lo tanto, las unidades u oficinas de coordinacién de control interno podrian coordinar la implementacion del sistema de
gestion de la calidad en cada entidad.”

(iv) De otra parte, el Consejo de Estado resalta que “De acuerdo con lo dispuesto en el numeral 3o. del articulo 11 de la ley 489 de 1.998, no es
viable delegar las funciones atribuidas al representante legal en materia del sistema de gestion de la calidad en la oficina de control interno. El
papel de esta oficina dada la complementariedad que existe entre los dos sistemas, puede ser el de coordinar, asesorar a la direccién y verificar
su implementacion y desarrollo.

Por lo tanto, no resulta necesario que las auditorias del sistema de gestion de la calidad y de control interno sean independientes, pues lo
verdaderamente importante, es que cada una se enfoque en el sistema que audita.”

(v) En cuanto a las entidades obligadas, el Consejo de Estado resalta que de conformidad con el articulo 2 de la Ley 782 de 2003, las entidades
obligadas no son solo las de la rama ejecutiva del poder publico y otras entidades prestadoras de servicios publicos, sino que también se incluyé
a las demas ramas del poder publico, que también desarrollan funciones administrativas.

(vi) Respecto de la implementacién del Sistema de Gestidn de la Calidad, que es responsabilidad de los servidores publicos, sostiene que esta
obligacion la radica la ley en cabeza de la méaxima autoridad de cada entidad, de conformidad con los articulos 22y 6 de la Ley 782 de 2003, y
en armonia con el articulo 211 de la Constitucién Politica.

(vii) Finalmente se refiere al proceso de certificacion del Sistema de Gestion de la Calidad de conformidad con el articulo 6 de la citada Ley 872
de 2003, para lo cual el Gobierno debe expedir e implementar una norma técnica de calidad “con el fin de establecer estandares minimos de
calidad en la gestién publica”.

6.5.8 Por las razones expuestas, la Sala coincide plenamente con las intervenciones presentadas a favor de la exequibilidad de las normas
demandadas, asi como con el concepto vertido por el Sefior Procurador General de la Nacién en cuanto a la constitucionalidad de las normas
demandadas.

7. Conclusiones generales

En sintesis, la Corte concluye que los articulos 1y 2 de la Ley 782 de 2003 son exequibles por los cargos analizados en este proceso de
constitucionalidad, ya que:

(i) Es necesario diferenciar entre el Control Interno, Control Disciplinario, Control Fiscal y Sistema de Gestion de Calidad, ya que el sistema de
Control Interno busca la vigilancia y control interno en las entidades publicas respecto del cumplimiento de sus obligaciones constitucionales y
legales, asi como la modernizacién de la administracién publica y el mejoramiento de la capacidad de gestién de sus instituciones. Entretanto, el
Control Fiscal busca la proteccién del patrimonio de la Nacién, es un control externo, posterior y selectivo, y se fundamenta en los articulos 119,
267 a 274 de la CP, la Ley 42 de 1993 y el Decreto Ley 1474 de 2011.

Por su parte, el Sistema de Gestién de Calidad creado por la Ley 87 de 1993, se fundamenta en el articulo 209 Superior y busca el mejoramiento
de la administracién publica en términos de la calidad en el servicio y la satisfaccién de las necesidades de los usurarios indica.

Por tanto, este Tribunal no evidencia ninguna vulneracién de los articulos 209, 267, 268, 269 y 272 Superiores de la CP, ya que las normas
demandadas -arts. 1 y 2 de la Ley 782 de 2003- que crean el Sistema de Gestion de Calidad y designan las entidades obligadas de
implementarlo, se soportan constitucionalmente en el articulo 209 Superior, que consagra los principios orientadores de la administracion
publica, tales como los principios de igualdad, eficacia, celeridad, imparcialidad y moralidad. Adicionalmente esta herramienta encuentra
fundamento en los articulos 29, 78, 67 inciso 52, 256-4, 254, 267, 268-2. 277, 343 y 365, ya que la calidad del servicio y la satisfacciéon de los
usuarios tiene que ver directamente con las finalidades del Estado Social de Derecho y el goce efectivo de los derechos de los ciudadanos, a
través de herramientas de gestiéon de calidad creadas y disefadas por el Legislador, y el Constituyente introdujo el control de gestién y de
resultados, con el fin que la prestacién de los servicios a cargo del Estado y el rendimiento fiscal no escapen al control del ordenamiento juridico
y con ello se logre la satisfaccién del usuario y se garantice con ello los derechos constitucionales de los ciudadanos y de la comunidad en
general.
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(i) Existe una intima relacién o complementariedad entre el Sistema de Gestién de la Calidad y el Control Interno, y entre estos y el Control
Fiscal, manteniendo sin embargo cada uno su naturaleza y finalidades constitucionales y legales.

(iii) Encuentra esta Corporacion que el Legislador tenia plena y amplia libertad de configuracién en materia de regulacién de herramientas para
el mejoramiento de la administracién publica, en desarrollo de la cldusula general de competencia de conformidad con el articulo 150 CP, para
desarrollar y regular los postulados constitucionales que se refieren a los valores y principios con el fin de mejorar la calidad del servicio y la
satisfaccion de los usuarios de la administracion publica, generando una herramienta de gestion de calidad, encaminada a evaluar el desempefio
institucional en términos de calidad y satisfaccién social en la prestacién de los servicios a cargo de las entidades obligadas.

(iv) De otra parte, el objetivo de esta herramienta de Gestién de Calidad es adoptar el Sistema Internacional de Calidad 1SO 9000 en las
entidades estatales, para el mejoramiento de las condiciones de eficiencia, eficacia y efectividad en temas de calidad que se le ofrecen a los
usuarios, lo cual se encuentra en armonia con las exigencias a nivel internacional en la materia, plasmadas en la “La Carta Iberoamericana de
Calidad en la Gestién Publica” adoptada por la XVIII Cumbre Iberoamericana, El Salvador, en octubre de 2008, asi como con los propdsitos
constitucionales de integracién latinoamericana.

(v) Finalmente el concepto emitido por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, No 11001-03-06-000-2004-01606-01 del 18 de
noviembre de 2004, se encuentra en total sintonia con la presente postura de esta Corporacién al encontrar pleno fundamento constitucional al
Sistema de Control de Calidad creado por la Ley 782 de 2003, especialmente sus articulos 12 y 22 sobre la creacién del mismo y la designacién
de las entidades obligadas a implementarlo, y al concluir que antes que suplantar o contradecir el sistema de Control Interno, el Control
Disciplinario o el Control Fiscal, estas herramientas son complementarias.

Por lo anterior, esta Corporacién declarara la exequibilidad pura y simple de los articulos 12 y 22 de la Ley 782 de 2003, por los cargos analizados
en esta oportunidad.

VIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y
por mandato de la Constitucion,

RESUELVE
PRIMERO. - Declarar EXEQUIBLES los articulos 12y 22 de la Ley 872 de 2003, por los cargos analizados en esta sentencia.
Notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional, cimplase y archivese el expediente.

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Presidente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
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1. Sentencia C-469 de 1992.

2. Ibidem

3. Ibidem

4. Ver Sentencia C-479 de 1992

5. Ver Sentencias T-646 de 2007, T-166 de 2007 y T-733 de 2009.

6. Sentencia T-733 de 2009.

7. Sentencia T-321 de 1999.

8. Ibidem.

9. Ver Sentencia T-731 de 1998.

10. Consultar la Sentencia C-988 de 2006.

11. Ver Sentencia C-561 de 1992.

12. Segun la idea que fluye del articulo 123 de la Constitucién, servidor publico es en este sentido toda persona que ejerce a cualquier titulo una
funcioén publica y, en tal virtud, ostentan dicha condicidn los miembros de las corporaciones publicas, los empleados y trabajadores del Estado y
de sus entidades descentralizadas territorialmente y por servicios (C.P. arts. 123 y 125).

Asi las cosas, la nocién de “funcién publica” atafie al conjunto de las funciones que cumple el Estado, a través de los 6rganos de las ramas del
poder publico, de los 6rganos auténomos e independientes, (art. 113) y de las demds entidades o agencias publicas, en orden a alcanzar sus
diferentes fines.

Empero, debe la Corte sefialar que la posibilidad de desempefiar funciones publicas se predica no solo de las personas que se vinculan con el
Estado mediante la elecciéon o nombramiento y la posesién en un cargo, sino también de los particulares que, en los casos taxativamente
sefialados en la Constitucién y la ley, puedan investirse de la autoridad del Estado y desempefiar funciones publicas. Ver la Sentencia C-037 de
2003.

13. ARTICULO 88.- La ley regularé las acciones populares para la proteccién de los derechos e intereses colectivos, relacionados con el
patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad publicos, la moral administrativa, el ambiente, la libre competencia econémica y otros de
similar naturaleza que se definen en ella.

También regulard las acciones originadas en los dafios ocasionados a un nimero plural de personas, sin perjuicio de las correspondientes
acciones particulares.

Asi mismo, definira los casos de responsabilidad civil objetiva por el dafio inferido a los derechos e intereses colectivos.

14. Sentencia C-988 de 2006.

15. Sentencia C-479 de 1992.

16. Sentencia T-068 de 1998.

17. Ver Sentencia C-893 de 2003

18. Consultar la Sentencia C-1192 de 2000.

19. Sentencia C-506 de 1999.

20. Sentencia C-996 de 2001.

21. Ver Sentencia C-1061 de 2003.

22. Consultar las Sentencias C-417 de 1993, C-251 de 1994 y C-427 de 1994 entre otras.

23. Ver Sentencia C-1061 de 2003.

24. Sentencia C-244 de 1996

25. Sentencia C-996 de 2001
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26. Ver Sentencia C-030 de 2012

27. Sentencia C-341 de 1996, reiterado en Sentencia C-796 de 2004.

28. Ver Sentencia C-599 de 2011

29. Sentencia C-557 de 2009. Ver también Sentencia C-306 de 2012.

30. Ver Sentencia C-599 de 2011.

31. Ibidem

32. la Ley 42 de 1993 “Sobre organizacién del sistema de control fiscal financiero y los organismos que la ejercen”, que en su articulo 92
determina que “Para el ejercicio del control fiscal se podran aplicar sistemas de control como el financiero, de legalidad, de gestién, de
resultados, la revision de cuentas y la evaluacién del control interno de acuerdo con lo previsto en los articulos siguientes”

33. Consultar la Sentencia C-599 de 2011.

34. Ver Sentencias C-374 de 1995, C-1176 de 2004 y C-382 de 2008, entre otras.

35. Sentencia C-557 de 2009. Ver también las Sentencias C-529 de 2006. Sobre la evolucién del control fiscal en Colombia consultar la Sentencia
C-716 de 2002.

36. Ver Sentencias C- 132 de 1993, C-529 de 1993, C-534 de 1993, C-167 de 1995, C-374 de 1995, C-586 de 1995, C-570 de 1997, C-499 de
1998, Sentencia C-648 de 2002, C-1176 de 2004, C-382 de 2008, y C-7587 de 2010, entre otras.

37. Ver Sentencias C-167 de 1995, C-1176 de 2004, y C-557 de 2009.

38. Sentencia C-167 de 1995.

39. Ver Sentencias SU-620 de 1996, C-832 de 2008 y C-7587 de 2010.

40. Ver Sentencias C-534 de 1993, C-374 de 1995, y C-1176 de 2004.

41. Consultar la Sentencia C-599 de 2011.

42. La Ley 782 de 2003 tuvo su origen en dos proyectos, el 03 del 2002 -Senado- cuya finalidad era adoptar el sistema internacional de calidad

ISO 9000 en las entidades estatales y, el 27 del mismo afio -Senado- que buscaba la implementacidn de un sistema de gestiéon de calidad y
efectividad en las entidades de orden nacional. Ver Gaceta del Congreso 107, de 11 de marzo del 2003, pag. 22).
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