REPUBLICA DE COLOMBIA

S

CORTE CONSTITUCIONAL
SENTENCIA C-346 DE 2021
Ref.: expediente D-14.231

Demanda de inconstitucionalidad
contra la Seccién 2201 del articulo 2 de
la Ley 2063 de 2020, «[p]or la cual se
decreta el presupuesto de rentas y
recursos de capital y ley de
apropiaciones para la vigencia fiscal
del 1° de enero al 31 de diciembre de
2021».

Demandante:  Yefferson Mauricio
Duefias Gomez.

Magistrada Sustanciadora:
CRISTINA PARDO SCHLESINGER.

Bogota, D. C., catorce (14) de octubre de dos mil veintiuno (2021).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en virtud de sus atribuciones
constitucionales y de conformidad con el procedimiento establecido en el
Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente:

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

1. El ciudadano Yefferson Mauricio Duefias Gomez presento accion publica de
inconstitucionalidad contra la Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de
2020, «[p]or la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y
ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre
de 2021». Lo anterior, por vulnerar los articulos 69, 151 y 349 de la
Constitucion, asi como los articulos 4, 11 y 36 del Decreto 111 de 1996
(Estatuto Organico del Presupuesto).

2. Mediante Auto del 7 de mayo de 2021, el despacho de la magistrada ponente
admitié la demanda por la presunta violacién del articulo 69 de la Constitucién.
Sin embargo, no admitio6 a trdmite el libelo respecto del quebrantamiento de los
articulos 151 y 349 de la Constitucion y 4, 11 y 36 del Estatuto Organico del
Presupuesto (en adelante, EOP).

3. En consecuencia, ordené comunicar la iniciacion del proceso al Presidente
de la Republica, al Congreso de la Republica y a los ministerios de Hacienda y
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Crédito Publico (MHCP) y de Educacion Nacional (MEN). Igualmente, ordend
fijar en lista el proceso e invitd a intervenir en el mismo a diferentes
instituciones publicas y privadast. Por Gltimo, dispuso correr traslado a la
Procuradora General de la Nacidn para que rindiera concepto sobre el asunto.

4. El 12 de mayo de 2021, el demandante present6 escrito de correccion de la
demanda para subsanar los yerros identificados en el Auto dictado el dia 7 del
mismo mes. Por tanto, por medio del Auto del 1° de junio de 2021, el despacho
admitié el cargo fundado en el desconocimiento de los articulos 151 y 349 de
la Constituciony 4, 11y 36 del EOP?,

5. Cumplidos los tramites constitucionales y legales pertinentes, la Sala Plena
de la Corte Constitucional procede a decidir la demanda de la referencia.

I1. NORMA DEMANDADA

6. El texto de la norma demandada, tal como fue publicado en el Diario Oficial
n.°51.512 del 28 de noviembre de 2020, es el siguiente:

LEY 2063 DE 2000
(noviembre 28)

Por la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de
apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de
2021

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
DECRETA:

[..]

Articulo 2. Presupuesto de gastos o ley de apropiaciones. Aprépiese para
atender los gastos de funcionamiento, inversion y servicio de la deuda publica
del Presupuesto General de la Nacién durante la vigencia fiscal del 1° de enero
al 31 de diciembre de 2021 una suma por valor de: TRESCIENTOS TRECE
BILLONES NOVECIENTOS NOVENTA Y OCHO MIL CATORCE
MILLONES CUARENTA Y CUATRO MIL OCHOCIENTOS CINCUENTA
Y UN PESOS MONEDA LEGAL ($313.998.014.044.851), segun el detalle que
se encuentra a continuacion:

[..]

CTA SUBC CONCEPTO APORTE RECURSOS TOTAL
PROG SUBP NACIONAL PROPIOS

SECCION 2201

! Se invité a intervenir en el proceso a la Asociacion Colombiana de Universidades (Ascun) y a la
Asociacion Colombiana de Representantes Estudiantiles de Educacion Superior (Acrees). Asi mismo,
a las universidades Nacional de Colombia, Pedagdgica y Tecnolégica de Colombia, Pedagogica
Nacional, del Cauca, Tecnoldgica del Chocd, Popular del Cesar, Tecnolégica de Pereira, de Caldas,
de Cordoba, Surcolombiana, de la Amazonia, de los Llanos, del Pacifico y al Colegio Mayor de
Cundinamarca.

2 Mediante auto de 6 de julio de 2021, la magistrada sustanciadora ordené que, por intermedio de la
Secretaria General, se diera cumplimiento a los numerales segundo, tercero, cuarto y quinto de la
parte resolutiva del auto de 7 de mayo de 2021.

Page 2 de 50




Expediente: D-14.231
M.P. Cristina Pardo Schlesinger

MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL

A) Presupuesto de funcionamiento 42.753.299.380.97 42.753.299.380.977
7
C) Presupuesto de inversion 3.296.949.779.443 3.296.949.779.443
Calidad,

cobertura y

fortalecimient

0 d_e’ la 639.677.624.677 639.677.624.677
educacion

inicial,

preescolar,

bésica y media

2201

Intersubsecto-
rial educacion

Calidad y

2202 fomento de la o)) 337 116.181 2.622.337.116.181
educacion

superior

0700 639.677.624.677 639.677.624.677

Intersubsecto-

. ., 2.622.337.116.181 2.622.337.116.181
rial educacion

0700

Fortalecimien-
to de la gestion
2299 y direccion del 34.935.038.585 34.935.038.585
sector
educacion

Intersubsecto-

. . 34.935.038.585 34.935.038.585
rial educacion

0700

TOTAL PRESUPUESTO SECCION 46.050.249.160.42

0 46.050.249.160.420

I11. LA DEMANDA

7. El demandante explica que la Seccidn 2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de
2020 es la partida mediante la cual el Congreso de la Republica apropio los
recursos destinados al MEN para la vigencia fiscal 2021. No obstante, mediante
dicha partida, el Legislador también apropid los recursos de inversion que la
Nacion debe transferir a las universidades publicas por mandato de los articulos
84 y siguientes de la Ley 30 de 1992. A su juicio, esta «configuracion
normativa» desconoce los articulos 69, 151 y 349 de la Constituciony 4, 11y
36 del Estatuto Organico del Presupuesto -EOP, por las razones que se exponen
a continuacion.

8. Cargo primero. Los articulos 151 y 349 de la Constitucion disponen que,
para la elaboracion de la ley anual de presupuesto, el Congreso de la Republica
deberé atender las reglas previstas en el EOP.

9. El EOP guarda silencio sobre la manera en que la Nacion debe apropiar los
recursos destinados a las universidades oficiales. Por este motivo, con
fundamento en lo prescrito en el articulo 4 del EOP, en un comienzo, «el
Gobierno Nacional y el Congreso de la Republica decidieron aplicarles las
reglas presupuestales concernientes a los establecimientos publicos»®. Esta

% Pag. 6 de la demanda.
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norma establece que, «[p]ara efectos presupuestales, todas las personas
juridicas publicas del orden nacional, cuyo patrimonio esté constituido por
fondos publicos y no sean Empresas Industriales y Comerciales del Estado o
Sociedades de Economia Mixta o asimiladas a estas por la ley de la Republica,
se les aplicaran las disposiciones que rigen los establecimientos publicos del
orden nacional».

10. No obstante, en la Sentencia C-220 de 1997, la Corte analizé la
constitucionalidad del articulo 4 del EOP y concluyé que asimilar las
universidades publicas a los establecimientos publicos en materia presupuestal
desconoce la autonomia universitaria de las primeras. Por tanto, en virtud de su
caracter de entes publicos autonomos, dijo la Sala, el presupuesto global de las
universidades oficiales debe incluirse en la ley anual de presupuesto, tal y como
ocurre por ejemplo con la Rama Judicial, pues él forma parte del presupuesto
general de la Nacion.

11. Adicionalmente, precisé que el EOP no menciona a las universidades
publicas porque, debido a su condicion de entes auténomos, su régimen
presupuestal debe regularse mediante leyes organicas especiales. En atencion a
que el Congreso no ha expedido una ley organica especial para las
universidades publicas, en la mencionada sentencia, la Corte sostuvo que a
aquellas les son aplicables las normas del EOP que no vulneren el nucleo
esencial de su autonomia.

12. En consecuencia, la Corte declaro la exequibilidad condicionada del
articulo 4 del EOP, en el entendido de que dicho articulo no es aplicable a las
universidades oficiales, «cuyo régimen presupuestal es el ordenado por las
normas de la Ley 30 de 1992, y aquellas del Estatuto Organico de Presupuesto
que no vulneren el nucleo esencial de la autonomia que les reconocio el articulo
69 de la CP».

13. En el contexto de la decision anotada, cabe preguntarse «i) ¢qué comprende
el nicleo esencial de la autonomia de las universidades publicas?; y ii) ¢cuales
son las normas del Estatuto Organico del Presupuesto que no vulneran dicho
nlcleo esencial?»*. La Sentencia C-220 de 1997 responde Gnicamente el primer
interrogante asi: «respetar la autonomia de las Universidades oficiales implica
no categorizarlas dentro de ninguna de las ramas del poder publico para ningin
efecto, incluyendo el presupuestal»®.

14. Por el contrario, para responder la segunda pregunta, es necesario realizar
un ejercicio de interpretacion del EOP, que identifique cuales de sus normas
respetan la autonomia universitaria. Este ejercicio permite concluir que para la
inclusion del presupuesto de las universidades oficiales en la ley anual del
presupuesto de la vigencia 2021, el Legislador debi6 aplicar los articulos 11
(literal b) y 36 de dicho estatuto. En conjunto, estos articulos disponen que,
para cada una de las secciones que forman parte de la ley anual de presupuesto,
esta debe distinguir entre los gastos de inversion y los gastos de
funcionamiento.

4 Pag. 4 del escrito de correccion de la demanda.
5 Ibidem.

Page 4 de 50



Expediente: D-14.231
M.P. Cristina Pardo Schlesinger

15. En este sentido, los citados articulos 11 (literal b) y 36 del EOP son
aplicables a las universidades publicas, por las siguientes razones®:

(i) En la sentencia C-220 de 1997 la Corte Constitucional determin6 que debe
acudirse al Decreto 111 de 1996 para suplir la ausencia de la ley organica que
debe regular lo atinente al presupuesto de las Universidades Publicas. Esto de
suyo implica que deben observarse normas que no se refieren a ellas de manera
expresa.

(ii) De conformidad con la linea argumentativa sostenida en el fallo varias veces
sefialado, se concluye que a las Instituciones de Educacion Superior Publica les
son aplicables todas aquellas disposiciones del Decreto 111 de 1996 que
permitan su inclusion dentro de la Ley Anual de Presupuesto sin que se les
categorice como parte de una Rama en tanto son érganos autonomos del Estado.

(iii) El articulo 36 del Decreto 111 de 1996 sefiala las secciones en las que debe
dividirse el presupuesto de gastos, las cuales corresponden a las diferentes
ramas del poder puablico, organizaciones y entes de control de origen
constitucional que existen. Se trata entonces de la disposicion que materializa
el principio de separacién de poderes (art. 113 CP) en el &mbito presupuestal, el
mismo principio que reconoce la existencia de 6rganos autonomos dentro de la
estructura del Estado colombiano. Dado su fundamento axioldgico, debe
entenderse que resulta aplicable a las Universidades Publicas (aunque no las
mencione expresamente). Solo de esta manera se puede hacer valer su condicién
de entes autdbnomos.

(iv) El articulo 11 del Estatuto Orgéanico del Presupuesto tiene una
configuracion similar a la del articulo 36 antes referido, por lo que también
materializa el principio de separacion de poderes en los términos previamente
sefialados. De ahi que su empleo sea necesario para reivindicar la autonomia de
las Instituciones de Educacién Superior Publica para efectos presupuestales,
como lo exige la sentencia C-220 de 1997.

(v) Los articulos 11y 36 del Decreto 111 de 1996 asi aplicados llevan a concluir
que los recursos de las Universidades Publicas deben apropiarse en una seccion
aparte donde se distingan los gastos de funcionamiento y los gastos de inversion.

16. A pesar de lo anterior, mediante la Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley
2063 de 2020, el Legislador no solo apropio los recursos destinados al MEN,
sino también los recursos destinados a las universidades oficiales. Y mas grave
aun, no determino los recursos que les seran transferidos para sus gastos de
funcionamiento.

17. En efecto, la norma acusada contiene un acapite denominado «presupuesto
de inversién». En él previé un apartado titulado «calidad y fomento de la
educacion superior». En este capitulo sefialo «el monto total de recursos que
les seran transferidos a las universidades oficiales por concepto de inversion
para el afio 2021: $2.622.337.116.181»". La disposicion impugnada también
tiene un acapite rotulado «presupuesto de funcionamiento». Empero, en
contraste con el apartado dedicado al presupuesto de inversion, en el
presupuesto de funcionamiento «no existe una subdivision donde se

6 Pag. 6y 7 del escrito de correccion de la demanda.
" Pég. 14 de la demanda.
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especifique el valor total de los recursos a transferir a las universidades estatales
a titulo de funcionamiento»®,

18. Ahora bien, la exigencia jurisprudencial de introducir el presupuesto global
de las universidades oficiales en la ley anual de presupuesto, contenida en la
citada Sentencia C-220 de 1997, no se satisface con la inclusion de dicho
presupuesto en el item de la Seccion demandada titulado «calidad y fomento
de la educacion superior», por los siguientes motivos®:

(1) El apartado “calidad y fomento de la educacion superior” esta contenido
dentro del acépite correspondiente a los gastos de inversién, lo que
necesariamente impide afirmar que en tal apartado también fueron apropiados
los gastos de funcionamiento de las Universidades Publicas. Luego, los recursos
correspondientes a ‘“calidad y fomento de la educacion superior” no
corresponden, por si solos, al presupuesto global de que trata la sentencia C-220
de 1997.

(11) Aunque los recursos apropiados en el apartado “calidad y fomento de la
educacion superior” hacen parte de los gastos de inversion, lo cierto es que solo
pueden destinarse, justamente, para calidad y fomento. Es decir, se excluye la
apropiacion de recursos para otros gastos de inversién en los que pueden incurrir
las Universidades oficiales, o que una vez mas impide sostener que se trata de
un presupuesto global.

(iii) El1 monto apropiado en el apartado “calidad y fomento de la educacion
superior” tiene como destinataria a la educacion superior en general y no solo a
las Universidades publicas. Luego, dichos fondos pueden dirigirse a programas
del Gobierno Nacional (como sucedi6 en su entonces con “Ser Pilo Paga”, cuya
financiacion salio de este rubro) y no necesariamente entregarse a las
Universidades oficiales. Debe anotarse que esta distribucion es realizada por el
Ministerio de Educacion Nacional segln su discrecion.

(iv) De conformidad con el articulo 57 de la Ley 30 de 1992, en Colombia
existen instituciones estatales de educacion superior que se organizan en forma
de universidades y otras que tienen naturaleza de establecimientos publicos. Las
primeras son 6rganos autonomos del Estado (art. 69 CP), mientras que las
segundas estan vinculadas al Ministerio de Educacion Nacional. Unas y otras
son beneficiarias de los recursos apropiados por el Congreso en el apartado
“calidad y fomento de la educacion superior”, pues ambas hacen parte de la
“educacion superior”. Tal confusion de recursos no permite asegurar que la
Seccién 2201 contenida en el articulo 2° de la Ley 2063 de 2020 cumpli6 con
la exigencia en comento.

19. De otro lado, se debe precisar que el decreto de liquidacion del presupuesto,
mediante el cual el Gobierno nacional determina en forma detallada los gastos
dentro de cada una de las secciones que forman parte de la ley anual del
presupuesto, no puede alterar los montos apropiados por el Legislador ni
cambiar su asignacion. De este modo, la expedicion del Decreto 1805 de 2020,
en el cual el Gobierno nacional sefial6 la cifra correspondiente a los gastos de
inversion de cada una de las universidades publicas y la partida global de los
gastos de funcionamiento para estas, no puede ser entendido como una forma

& Ibidem.
% Pag. 7 del escrito de correccion de la demanda.
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valida de eximir al Congreso del deber constitucional de establecer dichos
gastos en la Ley 2063 de 2020.

20. Lo anterior es asi, por tres razones. La primera, porque la mencionada
Sentencia C-220 de 1997 le impuso al Legislador la obligacion de incluir en la
ley anual de presupuesto el presupuesto global de las universidades oficiales,
el cual debe prever el monto total de los rubros de funcionamiento e inversion
de dichas instituciones. La segunda, «[l]os articulos 11 y 36 del Decreto 111 de
1996, en concordancia con [...] la sentencia C-220 de 1997, sefialan que en la
ley anual de presupuesto debe existir una partida que corresponda a las
universidades publicas y en las que consten tanto sus gastos de funcionamiento
como los de inversion», Y, finalmente, porque, mediante el Decreto 1805 de
2020, el Gobierno nacional no podia realizar una tarea que le compete de forma
exclusiva al Congreso de la RepuUblica: establecer los recursos de
funcionamiento de las universidades publicas. De hecho, como ya se indico, en
el mencionado decreto el Gobierno solo especificé los recursos de inversion
para cada una de las universidades oficiales, pero no los gastos de
funcionamiento. Respecto de estos ultimos, solo precisé el monto global de los
recursos. En consecuencia, el MEN es quien, mediante resolucion posterior,
detalla los gastos de funcionamiento que corresponden a cada universidad
publica.

21. En suma, la norma demandada incumplio el deber constitucional de acatar
los preceptos del EOP que regulan la manera en que se debe incluir el
presupuesto de las universidades oficiales dentro de la Ley Anual de
Presupuesto para la vigencia 2021. De conformidad con lo decidido en la
Sentencia C-220 de 1997, dicha ley debidé prever para cada una de las
universidades publicas i) una seccion o partida independiente vy ii) los gastos de
inversién y los de funcionamiento. Dado que esto no ocurrid, pues los recursos
destinados a las universidades oficiales fueron apropiados en la misma seccion
presupuestal del MEN, la disposicidn acusada debe ser declarada inexequible.

22. Cargo segundo. La apropiacion de los recursos de las universidades
publicas en la Seccion correspondiente al MEN vulnera la autonomia
universitaria, especificamente sus facetas presupuestal y administrativa
(articulo 69 de la CP). Esto se debe a que, mediante esa «configuracion
normativa», se incluyd a las universidades oficiales dentro de la Rama
Ejecutiva para efectos presupuestales, equiparandolas asi «a las entidades que
si dependen econdomicamente del Ministerio de Educacién Nacional, lo cual fue
prohibido por la Corte Constitucional en la Sentencia C-220 de 2017»,

23. La autonomia presupuestal de las universidades del Estado ha sido
entendida por la jurisprudencia constitucional como «la posibilidad que estas
tienen de ordenar y ejecutar los recursos apropiados conforme a las prioridades
que ellas mismas determinen, y en armonia con los cometidos institucionales y
legales de la respectiva entidad»*2. En este sentido, la autonomia presupuestal
comprende la garantia de distribuir tales recursos sin la intervencién de una
autoridad publica o del sector privado®. Por su parte, la autonomia

10 p4g. 15 de la demanda.

11 p4g. 17 de la demanda.

12 Sentencia C-192 de 1995, reiterada en la Sentencia C-127 de 2019.
13 Sentencia C-926 de 2005.
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administrativa de las universidades oficiales es la potestad que tienen para darse
sus propios estatutos, designar sus autoridades académicas y administrativas,
seleccionar sus propios profesores y, también, para manejar y elaborar su
propio presupuesto.

24. Estas dos facetas de la autonomia universitaria de las universidades
oficiales generan dos deberes para el Estado: «i) [...] reconocer la naturaleza
constitucional autdnoma de las universidades publicas en cualquier escenario,
incluido el &mbito presupuestal; y ii) correlativamente, el Estado no puede
categorizar [esas universidades] dentro de alguna de las ramas del poder
pUblico»!*. Estos deberes han sido reconocidos por la Corte Constitucional en
varias sentencias, entre ellas, en la tantas veces aludida Sentencia C-220 de
1997%,

25. Ahora bien, en la Sentencia C-127 de 2019, la Corte conocié de una
demanda dirigida contra la Ley 1815 de 2016 (Ley Anual de Apropiaciones de
2017), por la violacion de la autonomia universitaria. En esa oportunidad, la
Sala Plena se declar6 inhibida para pronunciarse de fondo debido a la falta de
vigencia de la norma acusada.

26. No obstante, es preciso resaltar que en su intervencion, el MHCP explico
que despues de la Sentencia C-220 de 1997, se dejo de equiparar a las
universidades publicas con los establecimientos publicos en materia
presupuestal. Por este motivo, fue necesario adoptar otro esquema de
asignacion presupuestal, el cual se sigue hasta la fecha. Este consiste en que la
Nacion le transfiere al MEN los recursos asignados de manera global a las
universidades oficiales y este los distribuye después entre cada una de ellas.

27. Este esquema de asignacion presupuestal también es inconstitucional
porque implica la existencia de una «bolsa comun» conformada por los recursos
del MEN vy las universidades puablicas, aunque la Ley 2063 de 2020 solo
reconoce al Ministerio como su titular.

28. Lo anterior desconoce la autonomia universitaria de las universidades
oficiales, especificamente sus facetas presupuestal y administrativa, porque i)
las universidades publicas no forman parte de ninguna de las ramas del poder
publico y por esto sus recursos no pueden ser incluidos en los recursos del
MEN; ii) en la resolucion que le da cumplimiento al decreto de liquidacion del
presupuesto, el Ministerio distribuye los recursos para funcionamiento entre las
universidades publicas de manera unilateral, «lo que denota el poder de
intervencion en materia presupuestal que ejerce sobre las universidades
oficiales»; iii) con esta configuracién normativa, y dado que el MEN es el
titular de los recursos, «las universidades publicas quedan a la espera de que el

14 P4g. 20 de la demanda.

15 Al respecto, el demandante transcribe el siguiente apartado de la citada sentencia: «Las
universidades oficiales, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 113 de la CP, y al igual que el
Banco de la Republica y la CNTV, son 6rganos auténomos del Estado, que por su naturaleza y
funciones no integran ninguna de las ramas del poder publico y que por lo tanto no admiten ser
categorizadas como uno de ellos, mucho menos como establecimientos publicos, pues ello implicaria
someterlas a la tutela e injerencia del poder ejecutivo, del cual quiso de manera expresa preservarlas
el Constituyente».

16 Pag. 24 de la demanda.
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Ministerio decida cuanto, cuando y cémo les transfiere recursos»!’; y iv) lo
anterior implica que «el propio Ministerio de Educacion Nacional es quien se
encarga de determinar qué cantidad de sus recursos transferirda a las
[universidades oficiales], decision que adopta a partir de criterios y
mecanismos que él mismo define!®»,

IV. INTERVENCIONES

29. La Corte Constitucional recibié seis intervenciones dentro del presente
proceso. De manera general, cuatro intervenciones (ciudadano Ramiro
Rodriguez Lopez, grupo de investigacion La Educacion al Derecho, ASCUN y
SUE, asi como la Universidad Libre de Colombia) solicitan a la Corte que
declare la inexequibilidad total de la disposicion acusada y dos (MEN y
MHCP), solicitan su exequibilidad.

A continuacion, se hace un breve resumen de las intervenciones recibidas:
1. Ciudadano Ramiro Rodriguez Lépez

30. El ciudadano Ramiro Rodriguez Lopez interviene en el proceso de la
referencia para solicitar a la Corte que declare la inexequibilidad de la Seccion
2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de 2020.

31. Afirma que la norma acusada obliga a las universidades oficiales a emplear
los recursos asignados a los propésitos de calidad y fomento de la educacion
superior, pues el presupuesto de aquellas esta incluido en el item que lleva ese
nombre en la mencionada seccidn. En su opinion, esta imposicion desconoce
la autonomia presupuestal de las universidades publicas.

32. Al respecto, advierte que, con fundamento en la disposicién demandada, el
MEN es la entidad encargada de asignar y distribuir los recursos apropiados en
la Ley 2063 para las universidades publicas. Mediante el ejercicio de estas
competencias, el Ministerio esta habilitado para «limitar, acelerar o ralentizar
los procesos propios que corresponden a las universidades puablicas, que
requieren de las transferencias de la Nacion para poder subsistir»?°,

33. Asi mismo, indica que la norma impugnada pone en igualdad de
condiciones a las universidades publicas y a las demaés instituciones de
educacidn superior publicas, ya que los recursos para todas estan incluidos en
la Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de 2020. Sobre el particular,
afiade que «[n]o debe olvidarse en este punto que las instituciones de formacion
técnica y tecnoldgica de naturaleza publica son establecimientos publicos que
no cuentan con autonomia presupuestal»?.

17 1bidem.

18 Articulo 183 de la Ley 1955 de 2019: «El Ministerio de Educaciéon Nacional establecera los
mecanismos de distribucion de estos recursos [los apropiados para las universidades oficiales], con
criterios de equidad y fortalecimiento institucional, entre otros».

19 pag. 24 de la demanda.

20 Pag. 4.

21 P4g. 5.
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2. Grupo de investigacion La Educacién al Derecho del Instituto para la
Investigacion Educativa y el Desarrollo Pedagogico (IDEP)

34. El grupo de investigacion La Educacion al Derecho, actuando por
intermedio de sus miembros Camilo Blanco, Juan Manuel Ramirez Montes,
Carolina Guevara y Melisa Lopez, coadyuva la demanda y, por tanto, solicita a
la Corte que declare la inexequibilidad de la Seccion 2201 del articulo 2 de la
Ley 2063 de 2020.

35. Para sustentar su peticion, asegura que «la apropiacion de los recursos de
las universidades publicas en la Seccion correspondiente al Ministerio de
Educacién Nacional vulnera el principio de autonomia universitaria.
Especialmente [en] lo que se relaciona con el componente administrativo y
presupuestal»?2, Lo anterior, en la medida en que la autonomia presupuestal de
los entes universitarios implica el ejercicio de «la facultad de distribuir sus
recursos segun sus necesidades y prioridades, las cuales deben ser definidas de
manera auténoma por dichos entes sin intervencion alguna por parte de la
autoridad publica o del sector privado»?3.

36. Ademaés, destaca que la norma acusada también viola la autonomia
universitaria porque asume que las universidades oficiales forman parte de la
Rama Ejecutiva en materia presupuestal. Esto, a pesar de que la jurisprudencia
constitucional y la jurisprudencia del Consejo de Estado han sido enfaticas en
precisar que las universidades publicas no pertenecen a ninguna de las ramas
del poder publico y, en consecuencia, no son parte integrante del sector central
o descentralizado de la Administracién?,

3. Asociacion Colombiana de Universidades (ASCUN) vy Sistema
Universitario Estatal (SUE)

37. ASCUN, por medio de su presidente, Luis Fernando Gaviria Trujillo, y su
director ejecutivo, Oscar Dominguez Gonzalez; y el SUE, mediante su
presidente, Jairo Miguel Torres Oviedo, manifestaron su respaldo a los
argumentos expuestos por el demandante «en torno a la vulneracion del
principio de autonomia universitaria, en la medida en que sujeta a las
universidades publicas a criterios y pautas establecidas por el Ministerio de
Educacién Nacional»?®.

38. Los intervinientes resaltaron que la disposicion demandada «no discrimina
ni establece si los rubros alli esbozados también corresponden al presupuesto
de funcionamiento e inversion de las universidades publicas del pais»?®. En su
criterio, si tales recursos estan «dentro de lo que se denomina “Calidad y
fomento de la educacion superior” [...], la disposicion demandada en efecto
estaria destinando el presupuesto de todas las universidades publicas al
Ministerio de Educacion Nacional [...] que posteriormente se encargaria de su

22 Pag. 2.

23 Sentencia C-926 de 2005.

24 Se citan las Sentencias C-220 de 1997 y C-560 de 2000, asi como el concepto de la Sala de Consulta
y Servicio Civil del Consejo de Estado n.° 2012-00067 de 2013.

2 |bidem (pag. 8).

% |bidem (pag. 4).
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distribucion entre las universidades publicas»?’. Asi las cosas, «estaria en
cabeza exclusiva y discrecional del Ministerio de Educacion Nacional, como
entidad de la Rama Ejecutiva, la asignacion de recursos a 0rganos autbnomos
del Estado que no pertenecen a ninguna rama y que gozan de la autonomia
referida en el articulo 69 constitucional»?,

39. Por altimo, tras reiterar la jurisprudencia constitucional sobre la autonomia
universitaria, los intervinientes sostuvieron que «en materia presupuestal, las
demas ramas del poder tienen la obligacion de expedir y ejecutar normas que
respeten el ndcleo esencial de la autonomia universitaria, cuya regulacion se
encuentra contenida en los articulos 85y 86 de la Ley 30 de 1992, definiendo
de manera clara los recursos destinados tanto a funcionamiento como a
inversion de las universidades estatales»?°.

4. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

40. Manuel Felipe Rodriguez Duarte, en representacion del MHCP, solicité a
la Corte declarar la exequibilidad de la Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley
2063 de 2020.

41. El ministerio sostuvo que la norma demandada no vulnera los articulos 151
y 349 de la Constitucion Politica ni 4, 11 y 36 del EOP. Al respecto, destaco
que las universidades estatales no son «seccion presupuestal»®. Por tanto,
explico que, a la luz de las referidas normas y en cumplimiento de la Sentencia
C-220 de 1997, «a las universidades publicas se apropia[n] recursos en forma
global mediante la seccion presupuestal 2201-01 Ministerio de Educacion
Nacional-Gestion General, por ser cabeza de sector»%. Por lo demas, indico
que de esta manera se «concreta el mandato del régimen financiero en virtud
del cual [...] los presupuestos de las universidades nacionales, departamentales
y municipales estan constituidos, entre otras cosas, por aportes del presupuesto
nacional para funcionamiento e inversion»*2.

42. De igual forma, el interviniente sefialo que la disposicion demandada «no
vulnera la autonomia universitaria en su faceta presupuestal»®. Esto, por
cuanto «apropia en forma global los recursos a las universidades publicas a
traves de la seccion presupuestal 2201-01 Ministerio de Educacién Nacional-
Gestion General, por ser cabeza de sector»; pero las universidades «contindan,
autonomamente [...] definiendo y estableciendo sus prioridades financieras,
conforme a la valoracion que hagan de las mismas, sin que el Gobierno pueda
tener injerencia en la administracion de sus recursos»®. Es decir, la norma
acusada no impide que las universidades estatales «arbitren y apliquen sus
recursos para el cumplimiento de su mision social y de su funcidn institucional,
en la medida en que nunca dejan de elaborar y manejar su presupuesto de
acuerdo con las funciones que les corresponden»®.

2 |bidem.

28 |bidem.

29 |bidem (pag. 7).

%0 Ibidem (pag. 8). Articulo 36 del EOP.
81 bidem (pag. 16).

%2 |bidem (pag. 12).

% |bidem (pag. 18).

% 1bidem.

% |bidem (pag. 17).
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5. Ministerio de Educacion Nacional

43. Juan Carlos Bejarano Rodriguez, en representacion del MEN, solicito a la
Corte declararse inhibida por ineptitud de la demanda y, subsidiariamente,
declarar la exequibilidad de la Seccién 2201 de la Ley 2063 de 2020.

44. En criterio del interviniente, la demanda no cumple con el requisito de
claridad, porque, pese a que se dirige en contra de una disposicion especifica
de la ley anual de presupuesto, los argumentos se dirigen a cuestionar «la
ausencia de una norma que establezca que las universidades publicas deben ser
parte del Presupuesto General de la Nacion»®. En su criterio, el demandante
no cuestiona «el presupuesto anual sino el ordenamiento organico que no
incluyo este tipo de instituciones dentro de la cobertura presupuestal del PGN»,
lo cual constituiria una omision legislativa absoluta, por fuera de la
competencia de la Corte®’. A su juicio, «tampoco se podria alegar que existe
una omision legislativa relativa respecto del aparte demandado, puesto que no
se cumplen con los requisitos que sefiala la Corte Constitucional»®,

45. En cuanto a las razones que justifican la exequibilidad de la disposicion
demandada, el MEN sostuvo que la autonomia financiera o presupuestal, que
se deriva de la autonomia universitaria, «no es sinonimo de seccidn
presupuestal»®. Indico que, «si ello fuese asi los entes territoriales no serian
autonomos ejecutando las transferencias que por Sistema General de
Participaciones realiza la Nacion y que previamente canaliza a través de las
partidas globales del Presupuesto General de la Nacion; contrario sensu, la
seccion no da necesariamente autonomia (vrg. ministerios o demas entidades
desconcentradas)»*°.

46. Por el contrario, la autonomia de las universidades publicas se veria
afectada si la Corte accede a las pretensiones del demandante, porque ser
seccion presupuestal «obligaria a que se acataran todas las disposiciones que
en materia de preparacion de anteproyectos y aprobacion por parte del MHCP
y el Departamento Nacional de Planeacion aplican para los 6rganos que son
seccion»?L,

47. En este sentido, el ministerio también indicé que «incluir de manera
acefala» los aportes de la Nacion a las universidades publicas nacionales o
territoriales en la Ley Anual del Presupuesto «no solamente imposibilitaria su
operatividad en determinar el sector de la Nacion encargado de materializar su
ejecucion, sino también en una evidente transgresion a la autonomia
universitaria consagrada en el articulo 69 de la Constitucion Politica de
1991»*2. De igual forma, sefialé que «la facultad de distribucion del MEN [de
los aportes de la Nacion entre las universidades publicas] atiende un criterio de
universalidad y de reserva legal del gasto de los aportes a cargo de la Nacion,
lo cual incluye IES de orden nacional y territorial, [...] sin que lo anterior

% Intervencion del MEN, pag. 20.
37 Ibidem.

% |bidem (pag. 21).

% |bidem (pag. 12).

40 Ibidem.

1 Ibidem (pég. 21).

“2 |bidem (pég. 13).
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represente una intromisibn o desconocimiento de la autonomia
constitucionalmente reconocida a las IES»*3,

48. Asi las cosas, el MEN considero que la norma demandada da cumplimiento
a mandatos constitucionales y legales. En particular, permite «cumplir con la
obligacion de la Nacion de realizar aportes a las IES de orden nacional y
territorial», puesto que para ello «se requiere que estos se encuentren incluidos
en la Ley Anual del Presupuesto a cargo de la Nacion, los cuales por
especialidad de materia —Sector Educacion— se encuentran asignados al
MEN»*, Al respecto, informé que el MEN «determina la distribucion de estos
recursos a cada una de las universidades, sin que se pueda entender que esta
conducta condiciona o interfiere la autonomia universitaria en la
administracion y destinacion de estas asignaciones al interior de cada
entidad»*. Esto, por cuanto, la «Ley Anual del Presupuesto no fija los
presupuestos de las IES [...], sino los montos de los aportes que debe realizar
la Nacion durante una vigencia fiscal»*.

49. Finalmente, el Ministerio indico que, «si lo que se pretende por parte del
accionante es cuestionar los criterios y principios tenidos en cuenta por parte
del Gobierno nacional al momento de expedir el Decreto de Liquidacion
derivado de la expedicion de la Ley 2063 de 2020, el medio de control no puede
ser el correspondiente a la accion de constitucionalidad, sino el contenido en la
Ley 1437 de 2011 para tal fin»*’,

6. Universidad Libre de Colombia

50. El Observatorio de Intervenciéon Ciudadana Constitucional de la Facultad
de Derecho de la Universidad Libre de Colombia, actuando por medio de su
director, Jorge Kenneth Burbano Villamarin, y sus miembros Ingrid Vanessa
Gonzalez Guerra y Laura Alejandra Alfonso Rincon, solicitaron a la Corte
declarar inexequible la Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de 2020.

51. Como fundamento de esta solicitud, los intervinientes sostuvieron que la
referida disposicion vulnera la autonomia universitaria (articulo 69 de la
Constitucion Politica). Esto, por cuanto los recursos destinados al
financiamiento de las universidades publicas fueron incluidos dentro del
presupuesto del MEN y, por lo tanto, esta entidad «es titular [y] puede disponer
de una transferencia [para] determinar de (sic) los recursos a las universidades
pUblicas de acuerdo a sus propios criterios»*®, A su juicio, esta situacion limita
e interfiere en la capacidad de autodeterminacion de las universidades oficiales,
«como entes autdnomos del Estado»*.

3 Ibidem (pag. 12).

“ Ibidem (pag. 14).

5 Ibidem.

“ Ibidem (pag. 15).

47 Ibidem (pag. 17).

“8 Intervencion de la Universidad Libre de Colombia, pég. 6.

49 lbidem Al respecto, los intervinientes resaltaron que «el Estatuto organico del presupuesto no
determina una norma especial o régimen especial para las universidades publicas y, por tanto, solo le
seran aplicables las que no vulneren su nucleo esencial y en especial, le serd aplicable literal a del
articulo 85 de la Ley 30 de 1992».
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52. En cuanto al contenido de la autonomia universitaria, los intervinientes
manifestaron que comprende la potestad de las universidades «para realizar un
balance general del presupuesto necesario tanto para el funcionamiento de la
universidad, como [para] la inversion en pro de la mejora del nivel educativo».
De alli que, a su juicio, la norma acusada desconoce dicha prerrogativa debido
a que «no delimita los recursos asignados y, de forma arbitraria, dispone un
presupuesto general»®. Es decir, «no permite una libre apropiacion de
recursos» por parte de las universidades, «lo cual generara que no puedan
disponer de esos recursos para gastos de inversion y funcionamiento de acuerdo
a sus propias necesidades, sino las que disponga el Ministerio de Educacion
Nacional, que es titular de la apropiacion presupuestal, establecid[a] en la
seccion 2201 del art. 2 de la Ley 2063 de 2020»°L.

V. CONCEPTO DE LA PROCURADORA GENERAL DE LA NACION

52. La Procuradora General de la Nacidn solicita a la Corte Constitucional que
declare la exequibilidad de la Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de
2020.

54. Esta peticion la sustenta en cinco razones. Primera, los aportes anuales que
las universidades publicas reciben del presupuesto nacional para atender los
gastos de funcionamiento y de inversion no son «la Unica fuente de
financiacion, sino que se complementa con otras como los aportes de los entes
territoriales, los recursos y las rentas propias de cada institucién»°2. Ademas,
«que la jurisprudencia constitucional se refiera a una partida global, no se
traduce en que deba constituirse como una seccién presupuestal independiente
en la ley de apropiaciones del presupuesto general de la Nacion, ni que ello sea
un calificativo para determinar el grado de autonomia financiera o presupuestal
que se predica de las universidades publicas»®2.

55. Segunda, el MEN recibe las partidas globales de funcionamiento e inversién
destinadas al financiamiento de las universidades publicas, pero las transfiere a
las universidades sin «genera[r] lineamientos en la utilizacion de los recursos
mediante [la] definicidn de proyectos por el Ejecutivo, ni causa seguimiento en
la ejecucion presupuestal»>*. En este sentido, la procuradora destaco que las
universidades «gozan de plena autonomia presupuestal y financiera para
disponer de los [recursos], salvo en aquellos casos en los cuales exista una
destinacion especifica fijada por el legislador»®°,

56. Tercera, que las apropiaciones por gastos de funcionamiento e inversién de
las universidades publicas sean incluidas en la seccion presupuestal del MEN
«obedece a que técnicamente es quien articula y coordina la politica educativa
nacional, sumado a que se configura como un medio para la organizacion
coherente de las finanzas pUblicas»®®.

% |bidem (pag. 7).

5t bidem (pag. 9).

%2 Concepto de la Procuradora General de la Nacion, pag. 7.

%3 |bidem.

5 |bidem (pag. 8).

% |bidem. Este seria el caso de los recursos de la estampilla pro-Universidad Nacional y deméas
universidades estatales que estan destinados a infraestructura y modernizacion tecnolégica, de
acuerdo con la Ley 1697 de 2013.

% Ibidem.
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57. Cuarta, la distribucion que hace el MEN de los recursos apropiados dentro
de su presupuesto, pero que estan destinados al financiamiento de los gastos de
funcionamiento e inversion de las universidades publicas, «no es caprichosa,
unilateral, ni arbitraria [...], sino que responden a unos lineamientos de
articulacion»®’. Ademas, en todo caso, una vez recibidos los recursos, las
universidades deciden su destinacion.

58. Por ultimo, la procuradora destaco que la Sala de Consulta y Servicio Civil
del Consejo de Estado sostuvo que las normas organicas presupuestales pueden
«darle el caracter de seccion en el presupuesto general de la Nacion a
dependencias y organismos que formen parte de una rama o de un 6rgano del
Estado y, por el contrario, concentra en una misma “seccion” entidades que
juridicamente son distintas y separadas»®8. A partir de lo cual concluye que «la
inclusion del presupuesto de las universidades publicas en la seccion
correspondiente al MEN no implica que se transforme la naturaleza juridica de
aquella[s], ni que exista incertidumbre en la asignacion de recursos que siguen
un ciclo presupuestal documentado y debidamente soportado en la asignacion
0 que se afecte su ejecucion»,

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia

60. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4, de la
Constitucion Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer y
decidir definitivamente sobre la demanda de inconstitucionalidad de la
referencia, comoquiera que se dirige contra una ley de la Republica.

2. Cuestion previa. Analisis sobre la aptitud de la demanda

61. En su intervencion, el MEN cuestion0 la aptitud de la demanda porque
considera que no cumple con el requisito de claridad. Este reproche se
fundamenta en que, para el Ministerio, la demanda se dirige contra una
disposicion especifica de la ley anual de presupuesto (Seccion 2201 del articulo
2 de la Ley 2063 de 2020), pero también contiene argumentos que atacan «la
ausencia de una norma que establezca que las universidades publicas deben ser
parte del Presupuesto General de la Nacion»®. Es decir, el MEN considera que
la demanda cuestiona que el EOP no hubiere dispuesto que las universidades
publicas deben tener una seccién en el presupuesto. Por tanto, concluye que, en
realidad, el demandante alega la existencia de una omision legislativa absoluta
y, por ende, la Corte deberia declararse inhibida para emitir un pronunciamiento
de fondo.

62. La Sala considera que el razonamiento del MEN en relacion con los
argumentos planteados en la demanda es meramente conjetural y subjetivo,
porque en ella no se formula cargo alguno por la existencia de una omision
legislativa absoluta ni relativa. En efecto, como esta planteado, el libelo

57 |bidem (pag. 9).

% |bidem. Esta cita corresponde al Concepto 2353 del 19 de septiembre de 2017, de la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado. C.P. Alvaro Namén Vargas.

% |bidem (pag. 9).

% Intervencion del MEN, pég. 20.

Page 15 de 50



Expediente: D-14.231
M.P. Cristina Pardo Schlesinger

unicamente cuestiona la constitucionalidad de la Seccion 2201 del articulo 2 de
la Ley 2063 de 2020, por cuanto incluyo los recursos que corresponden a los
aportes de la Nacion para las universidades publicas dentro del presupuesto del
MEN, a pesar de que aquellas son organismos autonomos. Dicha acusacion se
sustenta en la confrontacion directa entre, por un lado, la seccion indicada vy,
por otro, tres normas constitucionales (articulos 69, 151 y 349 de la
Constitucidn) y tres de naturaleza organica (articulos 4, 11 y 36 del EOP). Al
respecto, se observa que ningun aparte de la demanda fundamenta la
inconstitucionalidad de la norma impugnada en la ausencia de una disposicion
que ordene que las universidades publicas deben tener una seccion
independiente en el Presupuesto General de la Nacion. Por el contrario, se
afirma que las normas invocadas como infringidas contienen un mandato en
ese sentido, el cual, se dice, fue incumplido por el Legislador.

63. De hecho, por lo anterior, aunque la Corte estima que, a diferencia de lo
manifestado por el MEN, en su conjunto, la demanda si cumple el requisito de
claridad, pues existe un hilo conductor que permite comprender el significado
de los argumentos, encuentra que el cargo relativo a la supuesta violacion de
los articulos 151 y 349 de la Constitucion, asi como de los articulos 4, 11y 36
del EOP no satisface el requisito de certeza, tal y como se indicé en el auto
dictado el 7 de mayo de 2021.

64. En efecto, ciertamente, ninguna de las normas superiores cuya violacion se
alega establece que las universidades publicas deban tener una seccion
independiente en la ley anual de apropiaciones. Tal obligacion no se encuentra
prevista ni en la Constitucion ni en las normas del EOP que invoca el
demandante. Estas se limitan a disponer i) la elaboracion de la ley anual de
presupuesto con base en las normas organicas que regulan la materia (articulos
151 y 349 de la CP); ii) la aplicacion de normas presupuestales que rigen a los
establecimientos publicos a determinadas personas juridicas (articulo 4 del
EOP); iii) los destinatarios de las apropiaciones que debe incluir la ley anual de
apropiaciones y la distincion entre gastos de funcionamiento, servicio de la
deuda publica y gastos de inversion para cada uno de ellos (articulo 11 del
EOP); y iv) las secciones del presupuesto y la composicion del presupuesto de
gastos (articulo 36 del EOP).

65. Desde esta perspectiva, si bien el cargo primero de la demanda recae sobre
una proposicion juridica real y existente, se sustenta en la supuesta vulneracion
de normas constitucionales y organicas que no tienen, a priori ni directamente,
el contenido seflalado por el demandante. Esto implica que dicho cargo
incumple el requisito de certeza y, por tanto, que la Corte no esta llamada a
pronunciarse de fondo sobre la constitucionalidad de la Seccién 2201 del
articulo 2 de la Ley 2063 de 2020, en relacion con el cargo por el
desconocimiento de los articulos 151 y 349 de la Constitucion y 4, 11y 36 del
EOP.

3. Pruebas decretadas por la magistrada sustanciadora
66. En el Auto por el cual admitié parcialmente la demanda a tramite, la

magistrada ponente ordeno oficiar a los ministerios de Hacienda y Crédito
Publico y de Educacién Nacional para que respondieran un cuestionario
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relacionado con el alcance de la disposicién acusada. A continuacién, se
indican las respuestas dadas por el MEN que fueron reiteradas por el MHCP®!,

«1. ¢El concepto denominado “calidad y fomento de la educacion
superior”, previsto en la Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de
2020, incluye el presupuesto de inversion de las universidades
publicas?»

67. Respuesta: en virtud de las funciones asignadas, el Departamento Nacional
de Planeacion (DNP) emitio un Manual de Clasificacion del Gasto Publico, en
el cual se refiere al programa presupuestal 2202 denominado «calidad y
fomento de la educacidn superior», contenido en las leyes anuales del
presupuesto, en los siguientes términos:

«Descripcion: orientado al fomento, mejoramiento y aseguramiento de la calidad de la
Educacién Superior o Terciaria, a través del disefio, formulacion de politicas, planes,
programas, proyectos y estrategias enfocadas al acceso, cobertura, permanencia,
pertinencia y graduacion, investigacion, innovacion, evaluacion y financiamiento,
ademés de garantizar el seguimiento, inspeccion, vigilancia, reconocimiento,
fortalecimiento académico, administrativo y de gestion del sector Educacion a nivel
nacional e internacional.

Elementos constitutivos

- Fomento de la oferta y la demanda de educacion superior o terciaria: incluye la
generacion de politicas, lineamientos, estrategias, incentivos y financiacion para
garantizar el acceso, la inclusion, equidad, permanencia y graduacion en la Educacion
Superior o Terciaria.

- Lineamientos normativos y técnicos.

- Sistema de aseguramiento de la calidad y el fortalecimiento de sus procesos: incluye
las acciones dirigidas a garantizar el mejoramiento continuo de la calidad de la oferta
educativa en educacién Superior y Educacion para el trabajo y el desarrollo humano —
ETDH, a través de la evaluacion, la organizacion, articulacién de procesos, actores,
modelos y la inspeccién y vigilancia para el mejoramiento del sistema de
aseguramiento actual y la consolidacion del Sistema Nacional de Calidad para la
Educacion Superior».

68. Debido a lo anterior, desde 1997, el presupuesto de inversién de las
universidades publicas del orden nacional, que les transfiere el MEN en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 86 de la Ley 30 de 1992%%, es

%1 Por medio de apoderado judicial, el 22 de junio de 2022, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico inform6 que “en punto a las inquietudes planteadas en el numeral sexto de dicho Auto, la
Subdireccion de Promocion y Proteccion Social de la Direccion General del Presupuesto Publico
Nacional de este Ministerio manifestd que las preguntas consignadas en el referido ordinal
corresponden a la competencia del Ministerio de Educacion. Por este motivo, la mencionada
Direccion anotd que no cuenta con la informacion para dar respuesta a esos interrogantes”. El
referido Ministerio de Hacienda y Crédito Publico anexd a su escrito la respuesta remitida por la
ministra de Educacién y sefialé que, “en estos términos, [...] da respuesta a la solicitud formulada
en el numeral sexto resolutivo del auto fechado el 7 de mayo e 2021, dentro del expediente D-14231".
62 Articulo 86 de la Ley 30 de 1992 (incisos 1y 2): «Los presupuestos de las universidades nacionales,
departamentales y municipales estaran constituidos por aportes del presupuesto nacional para
funcionamiento e inversion, por los aportes de los entes territoriales, por los recursos y rentas propias
de cada institucion. || Las universidades estatales u oficiales recibirdn anualmente aportes de los
presupuestos nacionales y de las entidades territoriales, que signifiquen siempre un incremento en
pesos constantes, tomando como base los presupuestos de rentas y gastos, vigentes a partir de 1993»
(negrilla fuera del texto original).
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apropiado en la ley anual de presupuesto en la seccion presupuestal que le
corresponde a esa entidad, especificamente en el item titulado «calidad y
fomento de la educacion superior».

69. En dicho item también se encuentran los siguientes recursos: i) los
recaudados por concepto de la Estampilla Pro Universidad Nacional y demas
universidades estatales (Ley 1697 de 2013); ii) los recursos adicionales de
inversion definidos en el articulo 183 de la Ley 1955 de 2019 (Plan Nacional
de Desarrollo 2018 — 2022)%, destinados al saneamiento de pasivos y al
mejoramiento de la calidad de las Instituciones de Educacion Superior Pablicas
(IESP); vy iii) los recursos para inversion de las instituciones técnico
profesionales, tecnoldgicas y universitarias publicas (ITTU).

70. Ahora bien, la inclusién de los recursos de las IESP en el rubro de inversion
«calidad y fomento de la educacion superior» no las obliga a «utilizar los
recursos en proyectos especificos, puesto que la definicion del presupuesto
general de las mismas y la direccién concreta de los recursos es una
competencia auténoma y exclusiva de sus directivas»®,

«2. En caso de que la respuesta a la pregunta anterior sea positiva:

2.1 ¢ Tal concepto incluye el presupuesto de otros programas, planes y
proyectos del Ministerio de Educacion Nacional?»

71. Si. Ademas de los recursos para gastos de inversion y funcionamiento de
las IESP, en los recursos apropiados en el rubro en comento, se encuentran
incorporados los recursos para i) el mejoramiento general de la calidad en
educacion superior; ii) el fomento del acceso, la permanencia y la graduacion
en educacion superior; vy iii) los recursos ejecutados por el ICETEX para la
financiacion de la demanda, mediante fondos, créditos condonables vy
subsidios.

«2.2. ¢Cual es el procedimiento y los criterios de asignacion de los
recursos apropiados en la Ley 2063 de 2020 entre las diferentes
universidades publicas?»

72. De acuerdo con la respuesta a la pregunta nimero uno, los recursos
apropiados en el programa presupuestal 2202 titulado «calidad y fomento de la

83 Articulos 1y 2 de la Ley 1697 de 2013: «Avrticulo 1. Créase y emitase la Estampilla Pro Universidad
Nacional de Colombia y demas universidades estatales de Colombia, con un término para su recaudo
de veinte (20) afios. || Articulo 2. Naturaleza juridica: La estampilla “Pro Universidad Nacional de
Colombia y demas universidades estatales de Colombia” es una contribucion parafiscal con
destinacion especifica para el fortalecimiento de las universidades estatales y que ser& administrada
directamente por el ente autdnomo en cuyo favor se impone el tributo».

® Articulo 183 de la Ley 1955 de 2019 (inciso 1): «La Ley Anual de Presupuesto para 2020 asignara
a la base presupuestal de funcionamiento de las Instituciones de Educacién Superior Publica un
incremento del IPC més 4 puntos a los recursos de transferencia ordinaria. La Ley Anual de
Presupuesto para 2021 asignara a la base presupuestal de funcionamiento de las Instituciones de
Educacién Superior Publica un incremento del IPC mas 4,5 puntos a los recursos de transferencia
ordinaria. La Ley Anual de Presupuesto para 2022 asignaré a la base presupuestal de funcionamiento
de las Instituciones de Educacion Superior Publica un incremento del IPC mas 4,65 puntos a los
recursos de transferencia ordinaria. EI Ministerio de Educacién Nacional establecera los mecanismos
de distribucion de estos recursos, con criterios de equidad y fortalecimiento institucional, entre otros».
6 Pag. 4.
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educacion superior» a favor de las universidades publicas, asi como los
recursos recaudados por la Estampilla Pro Universidad Nacional y demas
universidades estatales y los adicionales de que trata el articulo 183 de la Ley
1955 de 2019, son distribuidos de conformidad con el siguiente procedimiento:

- Recursos del articulo 86 de la Ley 30 de 1992 («recursos base»): estos
recursos son transferidos a las quince universidades del orden nacional que
existen actualmente. Tales recursos se incrementan anualmente de acuerdo
con el mecanismo descrito en el articulo 86 de la Ley 30 de 1992, es decir,
conforme al IPC. EI MEN transfiere los recursos a cada universidad, en
concordancia con el decreto de liquidacion del Presupuesto General de la
Nacion de cada vigencia fiscal. Estos recursos se desembolsan a las
universidades en un giro Unico.

- Recursos de Estampilla Pro Universidad Nacional y demas
universidades estatales: estos recursos se transfieren desde el 2015 a todas
las universidades publicas. La Ley 1697 de 2013 prescribe que aquellos
deben destinarse a la construccion, adecuacion y modernizacion de la
infraestructura universitaria y a los estudios y disefios requeridos para esta
finalidad; también a la dotacion, modernizacion tecnoldgica, apoyo a la
investigacion, apoyo a programas de bienestar estudiantil, subsidios
estudiantiles y desarrollo de nuevos campus universitarios de las
universidades estatales. En concordancia con el paragrafo del articulo 3 de
la Ley 1697, los recursos son asignados por el MEN mediante resolucion,
segun los criterios que fija la misma norma.

- Recursos adicionales de inversion dispuestos para el cuatrienio 2018 -
2022 (articulo 183 de la Ley 1955 de 2019): estos recursos suman un total
de $1.35 billones de pesos. De este total, $500.000 millones de pesos estaran
destinados al pago de pasivos y $850.000 millones de pesos a proyectos de
inversion para el mejoramiento de la calidad de las IESP, en las siguientes
lineas: «bienestar en educacién superior y permanencia estudiantil;
investigacion; formacion docente; fortalecimiento de regionalizacion vy
Fomento de la educacion superior rural; y dotacion, infraestructura
tecnoldgica y adecuacion de infraestructura de pregrado»®®. Estos recursos
son distribuidos por el MEN con base en indicadores que miden la gestion y
el desempefio de las instituciones en diferentes componentes y dimensiones.

«2.3 ¢Cudl es la autoridad que realiza la distribucion de los gastos de
inversion entre las diferentes universidades publicas y en ejercicio de
qué competencia?»

73. Los recursos para gastos de inversion de las universidades publicas del
orden nacional, mediante los cuales se da cumplimiento a lo dispuesto en el
articulo 86 de la Ley 30 de 1995, son distribuidos por el MEN, con fundamento
en lo ordenado cada afio en el decreto de liquidacion del Presupuesto General
de la Nacion. Los recursos que provienen de la Estampilla Pro Universidad
Nacional y demas universidades estatales también son distribuidos por el MEN,

% Pag. 5. El Ministerio aclara que «[l]os recursos para pagos de pasivos estan distribuidos asi: 2019:
$250.000 millones, 2020: $150.000 millones y 2021: $100.000 millones. Los recursos para financiar
proyectos de inversion de las IES publicas estan distribuidos asi: 2019 $100.000 millones, 2020
$200.000 millones, 2021 $250.000 millones, 2022 $300.000 millones».
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porque asi lo estatuye la Ley 1697 de 2013. Lo mismo ocurre con los recursos
adicionales autorizados en el articulo 183 de la Ley 1955 de 2019, «previa
presentacion por parte de cada institucion de educacién de su propio Plan de
Fortalecimiento Institucional»®’.

«3. ¢La Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de 2020 incluye el
presupuesto de funcionamiento de las universidades publicas?»

74. Si. En la respuesta a la pregunta 2.1, se advirtio que en los recursos
asignados en la Ley 2063 de 2020 al MEN para educacion superior, se incluyen,
entre otras, las apropiaciones para gastos de inversion y funcionamiento de las
IESP.

75. Al respecto, se debe tener en cuenta que «[l]as 33 universidades oficiales
del orden nacional, departamental y municipal reciben recursos de articulo 86
de Ley 30 para funcionamiento. Ademas, se dispusieron desde el articulo 87 de
Ley 30 de 1992 recursos adicionales para funcionamiento, sujetos al
crecimiento de la economia, otorgados a las universidades publicas en razén al
mejoramiento de su calidad y segun sus resultados en materia de formacion,
investigacion, bienestar y extension»%8,

76. Las trece instituciones técnico-profesionales, tecnoldgicas y universitarias
publicas (ITTU) del orden territorial también reciben anualmente recursos de
la Nacion para funcionamiento, a través del MEN.

77. De otro lado, la Nacion concurre con recursos para el pago del pasivo
pensional de seis universidades publicas, los cuales también son apropiados en
el presupuesto del MEN. Ademas, desde el afio 2009, se han asignado recursos
para el pago de los gastos de funcionamiento de las IESP, por concepto del
descuento en la matricula que se hace a los estudiantes que han ejercido el
derecho al voto (Leyes 403 de 1997, 815 de 2003 y 2019 de 2020).

78. Igualmente, en virtud de lo establecido en el articulo 183 de la Ley 1955 de
2019, para el cuatrienio 2018 — 2022 se gestionaron recursos para el
fortalecimiento de los presupuestos de funcionamiento de todas las IES
publicas del pais.

79. En consecuencia, en la Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de 2020
se apropiaron los aportes que la Nacion realiza para funcionamiento de las
IESP, en los siguientes rubros®®:

- «A Universidades para funcionamiento Ley 30 de 1992 articulo 86.

- Ley 30 de 1992, articulo 87 distribucion Consejo Nacional de Educacion
Superior CESU

- Concurrencia Nacion Pasivo Pensional Leyes 1151/2007 y 1371/2009 (de
pensiones)

%7 Pag. 6.
%8 Pag. 7.
69 Pag. 7y 8.
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- A Institutos Técnicos, Tecnoldgicos y Colegios Mayores - Decreto 1052 de
2006

- A Instituciones de Educacién Superior publicas — descuento de matriculas por
votaciones (ley 2019 de 2020)

- A Instituciones de Educacion Superior publicas, articulo 142 de la ley 1819 de
2016 (excedentes de cooperativas)

- A Instituciones de Educacion Superior - Establecimientos publicos del orden
territorial, articulo 183 de la ley 1955 de 2019».

«4. En caso de que la respuesta a la pregunta anterior sea negativa:

4.1 ¢En qué norma estan previstos los gastos de funcionamiento de las
universidades publicas y por qué?»

80. Dado que la respuesta a la pregunta nimero tres es positiva, no se contesta
este numeral. En todo caso, se precisa que los gastos de funcionamiento que
cada universidad hace son definidos y aprobados por los consejos superiores
universitarios.

«4.2 ¢Cuédl es la autoridad que realiza la distribucion de los gastos de
funcionamiento de las universidades publicas y en ejercicio de qué
competencia?»

81. Comoquiera que la respuesta a la pregunta nimero tres es positiva, no se
contesta este interrogante. Sin embargo, se aclara que los consejos superiores
aprueban los presupuestos de cada afio por ser los méaximos Organos de
direccion de las universidades publicas.

«5. ¢ Cudl es el procedimiento y los criterios de asignacion de los recursos
destinados a funcionamiento entre las diferentes universidades
publicas?»

82. A continuacion, se describen el procedimiento y los criterios de asignacion
de los recursos destinados a las IESP para sus gastos de funcionamiento:

- Recursos del articulo 86 de la Ley 30 de 1992 («recursos base»): el
MEN realiza la transferencia de estos recursos a las 33 universidades
publicas del pais, de acuerdo con la apropiacion que efectla la ley anual del
presupuesto. La liquidacidn de estos recursos se realiza teniendo en cuenta
el presupuesto asignado en 1993 y se actualiza de conformidad con el IPC.
Por tanto, la asignacion de estos recursos no depende de metodologias
adicionales. El desembolso de estos recursos se realiza en quinceavas partes
mediante giros mensuales.

- Recursos del articulo 87 de la Ley 30 de 19927°: luego de un trabajo
conjunto, las universidades publicas y el MEN disefiaron una metodologia

0 Articulo 87 de la Ley 30 de 1992: «A partir del sexto afio de la vigencia de la presente ley, el
Gobierno Nacional incrementard sus aportes para las universidades estatales u oficiales, en un
porcentaje no inferior al 30% del incremento real del Producto Interno Bruto. || Este incremento se
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para la asignacion de estos recursos. Tal metodologia se funda en la medicion
de indicadores de resultado y en la informacion oficial del sector. De esta
manera, el MEN y el Sistema de Universidades del Estado construyeron un
indice sintético’, el cual fue aprobado por el Consejo Nacional de Educacion
Superior’2. Ese indice valora el progreso que registran las universidades
publicas frente a si mismas en el marco de tres dimensiones: acceso y
permanencia, calidad y logros. Asi, «[m]ayores avances en los indicadores
representan una mayor ponderacion en el indice de progreso y por ende una
mayor participacion en la distribucion de los recursos»’,

- «Recursos para concurrencia pensional»’: como ya se sefial6, la
Nacion concurre con recursos para el pago del pasivo pensional de seis
universidades publicas. Estos recursos son apropiados en la ley anual del
presupuesto en la Seccion que corresponde al MEN. ElI Ministerio los
transfiere a cada universidad en quinceavas partes mediante giros mensuales.

- «Recursos recurrentes de funcionamiento para ITTU»": en otra
respuesta se indicd que trece ITTU del orden territorial reciben recursos de
la Nacion para sus gastos de funcionamiento, a través del MEN. La
liquidacion anual de estos recursos se hace en concordancia con el IPC y su
desembolso se efectia en doceavas partes mediante giros mensuales.

- «Recursos para el reconocimiento de los descuentos por votacion»®:
el MEN solicita a las IESP el envio de una certificacion en la que se relacione
el valor del descuento otorgado a estudiantes de pregrado y posgrado, por
este concepto. Con base en los recursos apropiados, el MEN hace la
asignacion correspondiente a cada institucién mediante un Gnico giro.

efectuard en conformidad con los objetivos previstos para el Sistema de Universidades estatales u
oficiales y en razdn al mejoramiento de la calidad de las instituciones que lo integran. || Parégrafo. El
incremento al que se refiere el presente articulo se hara para los sistemas que se creen en desarrollo
de los articulos 81 y 82 y los dineros seran distribuidos por el Consejo Nacional de Educacion
Superior (CESU), previa reglamentacion del Gobierno Nacional».

™ Articulo 81 de la Ley 30 de 1992: «Créase el Sistema de Universidades del Estado, integrado por
todas las universidades estatales u oficiales el cual tendra los siguientes objetivos: || a) Racionalizar
y optimizar los recursos humanos, fisicos, técnicos y financieros. || b) Implementar la transferencia
de estudiantes, el intercambio de docentes, la creacion o fusion de programas académicos y de
investigacion, la creacion de programas académicos conjuntos, y || ¢) Crear condiciones para la
realizacion de evaluacion en las instituciones pertenecientes al sistema.

2 Articulo 34 de la Ley 30 de 1992: «Créase el Consejo Nacional de Educacion Superior (CESU), de
caracter permanente, como organismo del Gobierno Nacional vinculado al Ministerio de Educacion
Nacional, con funciones de coordinacion, planificacion, recomendacion y asesoria». Al respecto,
también se deben consultar los articulos 35 y 36 de la misma ley.

3 Pag. 9.

™ Ibidem.

> 1bidem.

6 1bidem.
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- «Recursos de los excedentes de cooperativas establecidos en el
articulo 142 de la reforma tributaria del afio 201671, para fortalecer los
presupuestos de funcionamiento de las IES publicas»’:

Desde el 2019, en cumplimiento de los acuerdos suscritos en 2018 entre el
MEN vy los rectores, estudiantes y profesores, y con fundamento en la
reforma tributaria adoptada mediante la Ley 1819 de 2016, esa cartera
transfiere anualmente recursos para el fortalecimiento de los gastos de
funcionamiento de las universidades oficiales, en un giro Unico. Tales
recursos son distribuidos con base en indicadores que miden la gestion y el
desempefio de las instituciones en diferentes componentes y dimensiones.

- «Recursos adicionales para fortalecer los presupuestos de
funcionamiento de las ITTU descentralizadas de orden territorial y cuya
norma de creacion no vincula a la Nacion en su financiacion o que no
cuentan con partidas presupuestales apropiadas a travées del Ministerio
de Educacion Nacional»™:

Estos recursos adicionales, dispuestos en el articulo 183 de la Ley 1955 de
2019, son asignados a las trece ITTU del orden territorial, cuya norma de
creacion no vincula a la Nacion en su financiacion «o que no cuentan con
partidas presupuestales apropiadas a través del MEN»®°, Estos recursos son
distribuidos por el MEN en un giro Unico, con base en indicadores que miden
la gestion y el desempefio de las instituciones en diferentes componentes y
dimensiones.

4. Problema juridico y esquema de solucion

83. La demanda se dirige contra la Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley 2063
de 2020, «[p]or la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital
y ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre
de 2021». Mediante esa seccion, el Legislador apropio el presupuesto del MEN
para atender los gastos de funcionamiento e inversion de esa entidad durante la
vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2021.

85. De acuerdo con el oficio mediante el cual el MEN dio respuesta al auto de
pruebas dictado por la magistrada ponente, el demandante tiene razon en que
en el item titulado «calidad y fomento de la educacion superior», inserto en la
seccion acusada, se encuentra contenido el presupuesto de las universidades
publicas para atender sus gastos de inversion durante la vigencia fiscal

" Articulo 142 de la Ley 1819 de 2016: «Adiciénese el articulo 19-4 del Estatuto Tributario, el cual
quedard asi: || Articulo 19-4. Tributacion sobre la renta de las cooperativas. Las cooperativas, sus
asociaciones, uniones, ligas centrales, organismos de grado superior de carécter financiero, las
asociaciones mutualistas, instituciones auxiliares del cooperativismo, confederaciones cooperativas,
previstas en la legislacion cooperativa, vigilados por alguna superintendencia u organismo de control;
pertenecen al Régimen Tributario Especial y tributan sobre sus beneficios netos o excedentes a la
tarifa Unica especial del veinte por ciento (20%). El impuesto sera tomado en su totalidad del Fondo
de Educacion y Solidaridad de que trata el articulo 54 de la Ley 79 de 1988. || [...] || Paragrafo 2. El
recaudo de la tributacion sobre la renta de que trata este articulo se destinara a la financiacion de la
educacion superior publica. [...]».

8 Pag. 9.

™ Pag. 10.

& 1bidem.
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indicada. Al respecto, esa entidad aclaré que alli también se encuentran los
recursos para el pago de los gastos de funcionamiento de tales universidades.

86. En criterio del accionante, la manera en que la Seccion 2201 del articulo 2
de la Ley 2063 de 2020 apropia los recursos destinados a financiar a las
universidades oficiales ignora la garantia de la autonomia universitaria (articulo
69 de la CP). Lo anterior, en la medida en que incluye a las universidades
oficiales dentro de la Rama Ejecutiva, equiparandolas a las entidades sobre las
que el MEN ejerce una tutela presupuestal. Esto, a pesar de que aquellas son
entes autbnomos, por lo que no forman parte de ninguna de las ramas del poder
publico.

87. Con fundamento en el cargo admitido a tramite, la Sala considera que el
problema juridico que debe responder en esta oportunidad puede ser resumido
en el siguiente interrogante: ¢La Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de
2020 vulnera la autonomia organica y presupuestal de las universidades
oficiales, por cuanto incorpora los recursos destinados a su financiacién en la
seccion presupuestal dedicada al Ministerio de Educacidén Nacional?

88. Para resolver este cuestionamiento, la Corte reiterara la jurisprudencia sobre
(i) el sistema de financiacion de las universidades publicas, (i) la
independencia organica de las universidades estatales como una manifestacion
de la autonomia universitaria, (iii) las exigencias jurisprudenciales para la
apropiacion de los recursos en la ley anual del presupuesto a favor de los
organos autonomos y (iv) de las universidades puablicas. Por ultimo, dara
solucién a los cargos de inconstitucionalidad planteados.

5. Aportes de la Nacion al funcionamiento e inversién de las universidades
publicas. Reiteracion de la Sentencia C-315 de 2021

89. En la Sentencia C-315 de 20218, la Corte advirtié que, de conformidad
con el articulo 85 de la Ley 30 de 1992, los ingresos y el patrimonio de las
instituciones estatales de educacion superior (universidades e ITTU) estan
constituidos por: (i) «[lJas partidas que se le sean asignadas dentro del
presupuesto nacional, departamental, distrital o municipal»; (ii) «[lJos bienes
muebles e inmuebles que actualmente posean y los que adquieran
posteriormente, asi como sus frutos y rendimientos; (iv) «[l]as rentas que
reciban por concepto de matriculas, inscripciones y demas derechos» y (iv)
«[l]os bienes que como personas juridicas adquieran a cualquier titulo». Para
resolver el asunto sub examine es pertinente detenerse en la primera fuente
prevista por el articulo 85 de la Ley 30 de 1992, que corresponde a los aportes
de la Nacion al financiamiento de las IESP, por medio de la asignacion de
partidas dentro del presupuesto nacional.

90. La Sala estima relevante reiterar, en lo pertinente, la exposicion contenida
en la referida Sentencia C-315 de 2021, en relacion con los aportes que la
Nacion efectua al funcionamiento de las universidades publicas. En aquella
oportunidad, la Corte identifico que «[lJos aportes de la Nacion al
financiamiento de las universidades oficiales pueden dividirse en aquellos que
conforman la “base presupuestal” y los recursos adicionales. Los primeros

8 Correspondiente al expediente D-14091.
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corresponden a los ordenados por el articulo 86 de la Ley 30 de 1992 y los
segundos a aportes que son dispuestos por el articulo 87 de la Ley 30 de 1992,
asi como por otras disposiciones legales».

91. Ahora bien, sin perjuicio de esta diferenciacion, para el asunto sub judice
resulta pertinente distinguir entre los recursos que la Nacion destina al
financiamiento y a la inversion de las universidades publicas. A continuacién,
la Sala expondra brevemente las fuentes normativas que sustentan los aportes
de la Nacidn a los presupuestos de funcionamiento y de inversion de las
universidades estatales.

Recursos de funcionamiento

92. Articulo 86 de la Ley 30 de 1992. Como lo indicé el MEN, con fundamento
en esta norma, la Nacion destina recursos para el funcionamiento de las treinta
y tres universidades publicas que constituyen la base presupuestal®?. Los
recursos dispuestos por el articulo 86 de la Ley 30 de 1992 son liquidados
«teniendo en cuenta el presupuesto asignado en el afio 1993 y actualizado con
el indice de precios al consumidor (IPC); por lo tanto, la asignacion de estos
recursos no esta condicionada a la definicién de metodologias especificas»®2.
ElI MEN inform0 que «realiza la transferencia de los recursos a cada
universidad, conforme a la apropiacién disponible asignada en el Presupuesto
General de la Nacion al comienzo de cada vigencia fiscal para la incorporacion
en su propio presupuesto, de acuerdo con las prioridades que en virtud del
principio de autonomia establezcan»84. Por Gltimo, «el desembolso de estos
recursos se realiza en quinceavas partes mediante giros mensuales»®,

93. Articulo 87 de la Ley 30 de 1992. Esta norma dispuso «recursos adicionales
para funcionamiento, sujetos al crecimiento de la economia otorgados a las
universidades publicas en razén al mejoramiento de su calidad y segun sus
resultados en materia de formacion, investigacion, bienestar y extension»®. En
cumplimiento del referido articulo, conjuntamente, el MEN, «el Sistema de
Universidades del Estado (art. 81 de la Ley 30 de 1992) y aprobado por el
Consejo Nacional de Educacién Superior (art. 34 y siguientes de la Ley 30 de
1992)» crearon un indice sintético «que valora el progreso que registran las
Universidades Puablicas en indicadores de resultado definidos en el marco de
tres dimensiones: a) acceso y permanencia, b) calidad y c) logro. El indice de
progreso valora el avance de cada Universidad frente a si misma en cada uno
de los indicadores de resultado»®’. De tal suerte que «[m]ayores avances en los
indicadores representan una mayor ponderacion en el indice de progreso y por
ende una mayor participacion en la distribucion de los recursos»®e,

94. Concurrencia al pasivo pensional. Con fundamento en el articulo 38 de la
Ley 1151 de 2007 y la Ley 1371 de 2009, «[l]a Nacién concurre con recursos

8 Sentencia C-315 de 2021. En este mismo sentido, se puede consultar la respuesta del MEN, pégs.
4 a6.

8 Respuesta del MEN, pag. 8.

& 1bidem.

8 1bidem.

% |bidem, pag. 7. Sentencias C-315 de 2021.

8 Ibidem, pég. 9.

8 1bidem.
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para el pasivo pensional de seis universidades publicas, recursos que son
apropiados en el presupuesto del Ministerio de Educacion Nacional»®®. Esta
entidad «gestiona la transferencia de los recursos a cada universidad, conforme
a la apropiacion disponible asignada en el Presupuesto General de la Nacion al
comienzo de cada vigencia fiscal. El desembolso de estos recursos se realiza en
quinceavas partes mediante giros mensuales»®,

95. Reconocimiento por los descuentos por votacion. En virtud del articulo 2.5
de la Ley 403 de 1997, «[e]l estudiante de la Institucion Oficial de Educacion
Superior tendréa derecho a un descuento del 10% del costo de la matricula, si
acredita haber sufragado en el Gltimo comicio (sic) electoral, realizado con
anterioridad al inicio del respectivo periodo académico»®*. El articulo 1° de la
Ley 2019 de 2020 previo que «[e]l Gobierno nacional apoyard a las
Instituciones de Educacion Superior Oficiales que realizan el descuento
electoral con transferencias que reconozcan el monto total del descuento
realizado por cada una de ellas, de acuerdo con los recursos apropiados en cada
vigencia». Sobre el particular, el MEN explico que «solicita a las instituciones,
mediante comunicacion oficial, el envio de Certificacion, donde se relacione el
valor del descuento otorgado a estudiantes de pregrado y posgrado, que fueron
objeto del beneficio en la vigencia correspondiente. Con base en las
certificaciones emitidas y el monto de recursos apropiados, el Ministerio de
Educacion Nacional realiza la asignacion correspondiente a cada institucion y
la transferencia se realiza mediante un Gnico giro»®.

96. Excedentes de cooperativas. El articulo 142 de la Ley 1819 de 2016
«determind que el recaudo de la tributacion sobre la renta de las Cooperativas,
que corresponde al 20% de sus excedentes, se destinaria a la financiacion de la
educacion superior publica. Al respecto, el MEN indic6 que, «en el marco de
los acuerdos suscritos en el 2018 con rectores, estudiantes y profesores»®, estos
excedentes «son asignados a todas las IES a partir de 2019 para el
fortalecimiento de sus presupuestos de funcionamiento». Asi, estos recursos
«son distribuidos entre las IES publicas a partir de metodologias basadas en
indicadores, que valoran la gestion y el desempefio de las instituciones en
diferentes componentes y dimensiones relacionadas con sus actividades
misionales. EI Ministerio de Educacion transfiere estos recursos en un unico
giro»®,

97. Articulo 183 de la Ley 1955 de 2019. Esta disposicion, que corresponde al
PND 2018-2022, «tiene por objeto disponer recursos adicionales en el
presupuesto general de la Nacion, “para el fortalecimiento de los presupuestos
de funcionamiento e inversion de todas las IES publicas del pais”»*. El articulo
183 de la Ley 1955 de 2019 dispuso que en la ley anual de presupuesto se
«asignara a la base presupuestal de funcionamiento de las Instituciones de

8 |bidem, pég. 7.

% Ibidem, pag. 9.

% Clarificado por el articulo 1 de la Ley 815 de 200 y modificado por el articulo 1 de la Ley 2019 de
2020.

%2 Respuesta del MEN, pag. 9.

% Respuesta del MEN, pag. 9. Cfr. Acta de Acuerdo de la Mesa de Dialogo para la construccion de

acuerdos para la educacion superior publica. Disponible en:
https://www.mineducacion.gov.co/1759/articles-379966 recurso 4.pdf
% |bidem.

% Sentencia C-315 de 2021.
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Educacion Superior Pablica un incremento del IPC mas 4 [4,5 y 4,65] puntos a
los recursos de transferencia ordinaria [para el 2020, 2021 y 2022,
respectivamente]»®. Como lo expuso la Corte en la Sentencia C-315 de 2021,
los recursos dispuestos por este articulo también responden al acuerdo suscrito
entre el Gobierno nacional y los usuarios del servicio de educacion superior
publica y beneficia tanto a universidades oficiales como a las ITTU. Estos
recursos «son distribuidos entre las IES publicas a partir de metodologias
basadas en indicadores, que valoran la gestion y el desempefio de las
instituciones en diferentes componentes y dimensiones relacionadas con sus
actividades misionales»®’,

Recursos de inversion

98. Articulo 86 de la Ley 30 de 1992. EI MEN informé que «se han apropiado
en el presupuesto del Ministerio de Educacién desde el afio 1997 recursos de
inversion para ser transferidos a las universidades publicas del orden nacional
en cumplimiento del articulo 86 de la Ley 30 de 1992»%. Asi, «15
universidades puablicas de orden nacional reciben anualmente recursos de
inversion», estos recursos aumentan anualmente conforme al IPC. El MEN
explicO que «gestiona la transferencia de los recursos, conforme a la
apropiacion asignada a cada universidad mediante el Decreto de Liquidacion
del Presupuesto General de la Nacion de cada vigencia fiscal. Estos recursos se
desembolsan a las universidades en un Gnico giro»®,

99. Estampilla Pro-Universidad Nacional y demas universidades estatales.
Esta contribucidn parafiscal fue creada por la Ley 1697 de 2013. Los recursos
recaudados por esta estampilla estan destinados al «fortalecimiento de las
universidades estatales y que serd administrada directamente por el ente
auténomo en cuyo favor se impone el tributo»'®. Esta misma ley dispuso la
manera en la que se distribuirian los recursos recaudados por esta contribucion
y cred el Fondo Nacional de las Universidades Estatales de Colombia, para
recaudar y administrar tales recursos!®t. Como expuso la Corte en la Sentencia
C-315 de 2021, al mecanismo de distribucion esta previsto en el articulo 3° de
la referida ley, segun el cual durante los primeros 5 afios de vigencia de la ley,
«el 70% del recaudo se transferira a la Universidad Nacional de Colombiay el

% Ibidem.

7 |bidem, pag. 10.

% Ibidem, pag. 4.

% Ibidem, pag. 5.

100 Articulo 2 de la Ley 1697 de 2013. A su vez, el articulo 4 de esta ley dispone: «Destinacion de los
recursos. Los recursos que se recauden mediante la estampilla se destinaran prioritariamente a la
construccidn, adecuacion y modernizacion de la infraestructura universitaria y a los estudios y disefios
requeridos para esta finalidad; ademas de la dotacion, modernizacion tecnoldgica, apoyo a la
investigacion, apoyo a programas de bienestar estudiantil, subsidios estudiantiles y desarrollo de
nuevos campus universitarios de las universidades estatales del pais. Propendiendo siempre con estos
recursos por la disminucion de los costos por matricula de los estudiantes de los estratos 1, 2 y 3. Para
ello, los Consejos Superiores de las universidades estatales definiran los criterios técnicos para la
aplicacion de esta directriz. || Paragrafo 1°. Durante los primeros cinco afios de entrada en vigencia
de la presente ley, los recursos asignados a la Universidad Nacional de Colombia se destinaran
prioritariamente a la construccion, reforzamiento, adecuacion, ampliacion, mantenimiento y dotacion
de la planta fisica y espacios publicos en cada una de las ocho sedes actuales de la Universidad y de
las que se constituyan en el futuro en otras regiones del pais, y para la construccion y dotacion del
Hospital Universitario de la Universidad Nacional de Colombia.|| Paragrafo 2°. Los recursos
recaudados a través de esta ley no hacen parte de la base presupuestal de las universidades estatales.
101 Sentencia C-315 de 2021 y articulo 10 de la Ley 1697 de 2013.
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30% restante a las demas universidades estatales del pais» y, a partir del 6° afio
«el 30% de lo recaudado se transferira a la Universidad Nacional de Colombia
y el 70% a las demas universidades estatales del pais»1%2,

100. Articulo 183 de la Ley 1955 de 2019. Esta norma del Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022 también dispuso «recursos de inversion con cargo al
Presupuesto Nacional, sumando $1,35 billones (COP) adicionales para los
cuatro afios de gobierno, de los cuales $500.000 millones estan destinados a
pago de pasivos y $850.000 millones a proyectos de inversion que promuevan
el mejoramiento de la calidad de las instituciones publicas»'%. EI MEN indic
que «[e]stos recursos adicionales, que son distintos a los recursos base
asignados en virtud del articulo 86 de la Ley 30 de 1992, son distribuidos entre
las IES publicas a partir de metodologias objetivas basadas en indicadores, que
valoran la gestion y el desempefio de las instituciones en diferentes
componentes y dimensiones relacionadas con sus actividades misionales, en
concordancia con lo dispuesto las bases del plan de desarrollo y el articulo 183
de la Ley 1955 de 2019»1%4,

6. Independencia organica de las universidades estatales como una
manifestacion de la autonomia universitaria. Reiteracion de
jurisprudencia

101. El articulo 69 de la Constitucion reconoce la autonomia universitaria como
una garantia a favor de las universidades oficiales y privadas. En particular, la
citada norma superior consagra el derecho de aquellas a darse sus directivas y
regirse por sus propios estatutos, de acuerdo con la ley. Adicionalmente, los
incisos tres y cuatro imponen al Estado tres obligaciones en el contexto de la
educacion superior: fortalecer la investigacion cientifica, ofrecer las
condiciones especiales para su desarrollo y facilitar mecanismos financieros
que hagan posible el acceso de todas las personas.

102. El contenido del articulo 69 fue desarrollado mediante la Ley 30 de 1992,
la cual organiza el servicio publico de la educacion superior. Respecto de la
autonomia universitaria, el articulo 28 de la Ley 30 prevé que esta garantiza los
siguientes derechos en cabeza de las universidades: (i) «darse y modificar sus
estatutos», (ii) «designar sus autoridades académicas y administrativas», (iii)
«crear, organizar y desarrollar sus programas académicos», (iv) «definir y
organizar sus labores formativas, académicas, docentes, cientificas y
culturales», (v) «otorgar los titulos correspondientes», (vi) «seleccionar a sus
profesores, admitir a sus alumnos y adoptar sus correspondientes regimenes»,
y (vii) «establecer, arbitrar y aplicar sus recursos para el cumplimiento de su
mision social y de su funcion institucional».

102 Sentencia C-315 de 2021: «Asi mismo, el legislador otorgd al MEN la direccién y administracion
del Fondo Nacional de las Universidades Estatales de Colombia y ordendé que “[l]os recursos
transferidos a las universidades estatales, exceptuando la Universidad Nacional de Colombia, se
asignaran mediante resolucion del Ministerio de Educacion Nacional”. A su vez, dispuso que “[d]icha
asignacion se har[ia] de acuerdo con el nimero de graduados por nivel de formacion del afio» y, para
tal fin, fijo los valores con los cuales debe efectuarse la ponderacion de cada graduado segun el nivel
académico al que corresponda”». Articulo 11 de la Ley 1697 de 2013.

103 Respuesta del MEN, pég. 6.

104 1hidem. Sentencia C-315 de 2021.
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103. El titulo 111 de la Ley 30 de 1992 materializa el mandato de regulacion
previsto en el inciso dos del articulo 69 de la Carta, a cuyo tenor «[l]a ley
establecera un régimen especial para las universidades del Estado». El articulo
57 precisa, respecto de su naturaleza juridica, que las universidades publicas
son entes universitarios autbnomos, por lo que tienen estas caracteristicas:
«[p]ersoneria juridica, autonomia académica, administrativa y financiera,
patrimonio independiente y podran elaborar y manejar su presupuesto de
acuerdo con las funciones que le correspondens.

104. El paragrafo 1 de este mismo articulo aclara que las instituciones estatales
de educacion superior que no tengan el caracter de universidad, es decir, las
instituciones técnicas profesionales, las instituciones universitarias o escuelas
tecnoldgicas y las instituciones tecnoldgicas®®, deberan organizarse como
establecimientos publicos del orden nacional, departamental, distrital o
municipal. Las instituciones puablicas de educacion superior que no son
universidades son titulares de la garantia de la autonomia universitaria en el
ambito académico, en concordancia con lo prescrito en el articulo 29 de la Ley
30 de 1992. No obstante, debido a su naturaleza juridica, no se encuentran
autorizadas a «establecer» sus recursos. Esta caracteristica solo se predica de
las universidades oficiales y responde a su condicién de 6rganos autbnomos?©,

105. Con base en lo anterior, la jurisprudencia de esta Corporacion ha entendido
que la autonomia universitaria implica el ejercicio de dos tipos de libertades
constitucionales que garantizan su independencia de poderes externos y la no
interferencia del Estado en el cumplimiento de su mision institucional:
autodirigirse («designar sus directivas») y autoregularse («regirse por sus
propios estatutos»)!?”. Igualmente, ha sostenido que dicha garantia
constitucional se proyecta, a su vez, en tres ambitos distintos: el académico, el
administrativo y el presupuestal. En el ambito académico, las universidades
tienen el derecho a determinar su orientacion filoséfica e ideoldgica, para lo
cual «cuenta[n] con la potestad de sefialar los planes de estudio y los métodos
y sistemas de investigacion»1%, En el ambito administrativo, tienen la facultad
de decidir su organizacion interna y su funcionamiento, de acuerdo con la
ley!®. Finalmente, en el ambito presupuestal, la autonomia reside en la
prerrogativa que tienen las universidades «de ordenar y ejecutar los recursos
apropiados conforme a las prioridades que ellas mismas determinen, y en
armonia con los cometidos constitucionales y legales de la respectiva
entidad»*1?,

105 Articulo 16 de la Ley 30 de 1992 y Ley 749 de 2002.

106 articulo 29 de la Ley 30 de 1992. Sobre el particular, en la Sentencia C-560 de 2000, la Corte
explico: «Obsérvese que la propia Ley 30 de 1992 [...] establece la distincion entre “universidades
estatales u oficiales” y otras “instituciones de Educacion Superior” (articulo 58), distincion esta de
profundas consecuencias en el campo juridico, comoquiera que a los entes educativos que “no tengan
el caracter de universidad” segin lo previsto en dicha ley, se les asigna la categoria juridica de
“establecimientos publicos”».

107 Sentencias C-137 de 2018, C-491 de 2016, C-1019 de 2012.

108 Sentencia C-162 de 2008.

109 En particular, las universidades puablicas tienen las limitaciones organizativas que prevé el capitulo
I1 del titulo Il de la Ley 30 de 1992 (articulos 62 y siguientes) y las universidades privadas, aquellas
que desarrolla el titulo 1V de la misma normativa.

110 Sentencia C-768 de 2010.
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106. Ahora bien, en concordancia con lo sostenido por esta Corporacion, en el
caso de las universidades publicas u oficiales, los @mbitos administrativo y
presupuestal de la autonomia convergen en un elemento comun: el imperativo
de que las mismas no estén vinculadas a ninguna de las ramas del poder
pUblico!!, Este punto de coincidencia asegura que «no haya cabida para las
interferencias de [dicho] poder en [...] el manejo administrativo o financiero
de los entes educativos»''?, al tiempo que permite evitar que, «por via de la
asignacién de recursos, los 6rganos politicos pu[edan] afectar la autonomia de
las universidades»!*3,

107. Ademas, esta independencia organica e institucional de las universidades
estatales respecto de la Administracion resulta fundamental porgque constituye
una condicién para el ejercicio pleno de su autonomia académica. Esto, en la
medida en que con ella se busca, por un lado, satisfacer la necesidad «que tiene
una sociedad democratica, pluralista e igualitaria, de una universidad
auténoma, independiente de los érganos de poder que conforman el Estado»*!4;
y, por otro, garantizar la libertad de céatedra, el desarrollo de la labor
investigativa y la produccién y transmision de conocimiento cientifico®?>.

108. Desde la jurisprudencia constitucional mas temprana, la autonomia
institucional y organica de las universidades publicas se ha traducido en laregla
de decision en virtud de la cual, dado que las mismas no forman parte de la
estructura de la Administracion ni de ninguna otra rama del poder publico, el
Legislador desconoce la Constitucion cuando las sujeta a la tutela
administrativa o presupuestal de dichas ramas, especificamente del poder
Ejecutivo. La regla en comento ha sido reiterada por la Sala Plena de la Corte
Constitucional en varias sentencias, entre ellas la C-220 de 1997, C-121 de

111 Esta caracteristica no ha sido una constante para las universidades oficiales. En realidad, es una
consecuencia directa de la proteccion constitucional que emana del articulo 69 de la Constitucion y
de la naturaleza juridica de las universidades publicas como entes auténomos. Al respecto, en la
Sentencia C-507 de 2008, la Corte explicé que, en sus origenes, las universidades estatales «eran
dependencias del Ministerio de Educacion Nacional, sometidas a la direccion politica y administrativa
del gobierno». Posteriormente, la ley les otorgd el caracter de establecimientos publicos. «Ello
significaba que la direccién de estas entidades seguia a cargo del gobierno, que su régimen interno
seguia siendo el definido por la ley y por los decretos gubernamentales y que su presupuesto seguia
siendo fundamentalmente financiado por recursos del presupuesto nacional». No obstante, la
condicion de establecimientos pablicos las dot6 de personeria juridica, patrimonio propio y capacidad
para contratar. Con este cambio, aunque empezaron a ser entidades relativamente autdnomas desde
la perspectiva administrativa, continuaron «sometidas al control y vigilancia del gobierno y a las
directrices politicas trazadas por este». Al respecto, en la Sentencia C-220 de 1997, la Corte record6
que «la experiencia de las universidades oficiales mientras fueron clasificadas como establecimientos
publicos fue desafortunada, pues su desarrollo académico y el ejercicio de la autonomia que les es
consustancial se vieron obstaculizados por la permanente necesidad de ajustar sus objetivos a una
estructura inadecuada, dependiente y supeditada al ejecutivo, que no correspondia con los fines que
le son propios; de hecho, una de las funciones que las define como tales, la investigacién, no pudo
lograr un desarrollo fluido y racional en dicho esquema juridico administrativo, razén por la cual fue
necesario, en muchas ocasiones, recurrir al disefio de mecanismos juridicos de excepcion que les
permitieran cumplir con esa primordial tarea». De este modo, fue solo con la expedicion de la
Constitucion de 1991 y la aprobacion de la Ley 30 de 1992, que las universidades estatales se
desligaron organicamente del MEN y que su autonomia e independencia institucional del Gobierno
central y territorial fue posible.

112 Sentencia C-1019 de 2012.

113 Sentencia C-507 de 2008.

114 Sentencia C-220 de 1997.

115 1hidem. «[E]s un hecho que la autonomia académica para poder ser ejercida requiere de autonomia
administrativa, financiera y presupuestal, dado que el ejercicio de cada una de ellas es condicion
indispensable para la realizacion de las otras».
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2003, C-1019 de 2012 y C-127 de 2019, las cuales se explican brevemente a
continuacion.

109. En la Sentencia C-220 de 1997, la Corte conocid de una demanda dirigida
contra el articulo 4 del EOP, el cual tacitamente disponia que, para efectos
presupuestales, las universidades del Estado debian recibir el mismo
tratamiento de los establecimientos pablicos del orden nacional. A juicio del
demandante, esta norma vulneraba la autonomia universitaria, por cuanto los
establecimientos publicos son organismos adscritos a los ministerios o
departamentos administrativos, por lo que estan sujetos a intensos controles de
tutela administrativos y presupuestales por parte de estos.

110. Para resolver este asunto, la Sala afirmo6 que las universidades publicas,
como Organos autonomos del Estado, no forman parte de la Rama Ejecutiva.
Esta autonomia, dijo la Corte, «entendida como capacidad de
autodeterminacion ajena a la injerencia del poder ejecutivo», se materializa en
la estructura del Estado descrita en el articulo 113 de la Constitucion. Este
dispone que, ademas de las tres ramas del poder publico, existen otros 6rganos,
autonomos e independientes, para el cumplimiento de las demas funciones del
Estado. Entre ellos estan el Banco de la Republica, la entonces denominada
Comision Nacional de Television —hoy Autoridad Nacional de Television—
y las universidades pablica u oficiales. Estos organismos se encuentran sujetos
a un régimen legal propio, «lo que quiere decir que exigen por parte del
Legislador un tratamiento especial, que les permita efectivamente ejercer esa
prerrogativa, sin que ello implique “exonerarlas de todo punto de contacto con
el Estado'®, 0 no admitir el control fiscal que sobre ellas debe ejercer la
Contraloria General de la Republica, en cuanto se nutren de recursos publicos».

111. La Corporacién advirtio que, en el caso de las universidades estatales, su
régimen legal especial es el previsto en la Ley 30 de 1992. Al respecto, resaltd
que en virtud del articulo 57 ejusdem, dichas entidades solo se encuentran
vinculadas a la Rama Ejecutiva y, en particular, al MEN, «en lo que se refiere
a las politicas y la planeacion del sector educativo». En este sentido, su
autonomia incluye los aspectos presupuestales, los cuales tambien estan
sometidos al régimen especial desarrollado en la Ley 30 de 1992.

112. En ese ambito, la Sala indicd que el control de tutela que ejerce el
Gobierno nacional sobre los establecimientos publicos vulnera la autonomia
universitaria porque deriva en una intervencion intensa y permanente del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para la determinacion y asignacion
de los gastos de funcionamiento. Respecto de los recursos de inversion,
fundamentales, por ejemplo, para el desarrollo de actividades de investigacion,
las decisiones trascendentales son tomadas, de ordinario, por el Departamento
Nacional de Planeacion. Frente a las universidades publicas, este tratamiento
«implica [...] varias limitaciones que interfieren e incluso niegan su autonomia
y que no afectan, por ejemplo, ni al Banco de la Republica ni a la CNTV,
organismos a los que también el Constituyente les reconocio autonomia».

113. Con todo, la Corte aclar6 que el principio de autonomia universitaria no
excluye a las universidades del Estado de las disposiciones constitucionales

116 Sentencia C-050 de 1994.

Page 31 de 50



Expediente: D-14.231
M.P. Cristina Pardo Schlesinger

sobre presupuesto. Esto significa que para la definicion de este deben
respetarse, entre otros, los principios de unidad presupuestal y universalidad!’,
los cuales subyacen a las disposiciones del capitulo 3 del titulo XII de la
Constitucion. El «presupuesto global de las universidades oficiales, que
proviene del Estado, al igual que el de la Rama Judicial, por ejemplo, debe
incluirse en la ley anual de presupuesto, pues €l hace parte del presupuesto
general de la Nacion». Tal exigencia es el resultado de su naturaleza juridica,
la cual demanda que las universidades publicas «no puedan estar supeditadas
para su normal desempefio a las directrices y mandatos disefiados para las
entidades descentralizadas y especificamente para los establecimientos
publicos, los cuales si integran las ramas del poder publico».

114. En consecuencia, la Sala declar6 la exequibilidad condicionada del
articulo demandando, en el entendido de que no era aplicable a las
universidades del Estado, «cuyo régimen presupuestal es el ordenado por las
normas de la Ley 30 de 1992, y aquellas del Estatuto Organico de Presupuesto
que no vulneren el ndcleo esencial de la autonomia que les reconocio el articulo
69 de la CP». Esto, porque la inclusién presupuestal de las universidades
publicas en la categoria de establecimientos publicos del orden nacional era
incompatible con la autonomia universitaria, toda vez que implicaba su
incorporacion tacita a la Rama Ejecutiva. Asi lo explicé la mencionada
Sentencia:

«Las universidades del Estado son instituciones que para mantener y preservar
su esencia deben estar ajenas a las interferencias del poder politico, en
consecuencia, no pueden entenderse como parte integrante de la
administracion, o como organismos supeditados al poder ejecutivo, ellas
deben actuar con independencia del mismo y no estar sujetas a un control de
tutela como el concebido para los establecimientos publicos, concepto que por
si mismo niega la autonomia; [...].

Lo anterior para sefialar que el control de tutela que se ejerce sobre los
establecimientos publicos no es aplicable a las universidades en tanto
instituciones auténomas, como no es aplicable tampoco al Banco de la
Republica o a la Comisidn nacional de Television; dicho control doctrinalmente
es definido como aquel “...que ejerce el poder central sobre las entidades y
autoridades descentralizadas, tanto territorialmente como por servicios”, y no lo
es porque ese control le corresponde ejercerlo al ministerio o departamento
administrativo al cual se halle vinculada o adscrita la respectiva entidad, el cual
debe encargarse de encausar su actividad dentro del derrotero que exigen las
metas y objetivos del poder ejecutivo; [...]» (negrilla fuera del texto).

115. Asi mismo, en la Sentencia C-121 de 2003, esta Corporacion analizo la
objecion presidencial formulada contra los articulos 1 y 2 del proyecto de ley
n. 78 de 2001 Senado — 161 de 2001 Camara de Representantes, «por el cual
se transforma la naturaleza juridica de la Universidad Militar Nueva Granadax.

117 Sentencia C-220 de 1997: «La elaboracion del [presupuesto] esta supeditada al cumplimiento de
una serie de principios, cuya aplicacion garantiza una adecuada politica presupuestal, entre ellos cabe
destacar el denominado principio de unidad presupuestal, segtin el cual “...10s ingresos y gastos de
todos los servicios dependientes de una misma colectividad publica, principalmente del Estado, deben
estar agrupados en un mismo documento y presentados simultaneamente para el voto de autoridad
presupuestal”; el principio de universalidad, que consiste en que todas las rentas y todos los
gastos sin excepcidn, figuren en el presupuesto» (negrilla y subraya fuera del texto original).
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En criterio del Gobierno nacional, dado que el proyecto de ley convertia a esa
universidad en un ente autdbnomo, afectaba la estructura de la Administracion
nacional. Por tanto, solo podia haberse tramitado por iniciativa o con el aval del
Ejecutivo!!®, Esto, en la medida en que, para ese momento, la Universidad
Militar Nueva Granada (UMNG) funcionaba como una unidad administrativa
especial adscrita al Ministerio de Defensa Nacional.

116. La Corte sefiald que el proyecto de ley objetado pretendia «otorgarle a la
Universidad Militar Nueva Granada la autonomia que le reconoce a las
universidades el articulo 69 de la Constitucidn». Desde esta perspectiva, dijo la
Sala, la transformacion de la naturaleza juridica de la UMNG en un ente
autonomo implicaba que no podia ser ubicada «dentro de la administracion
central o descentralizada, pues como lo ha precisado la jurisprudencia de esta
Corporacion, las universidades estatales por su caracter de entes autdbnomos no
conforman ninguna de las ramas del poder ni pueden formar parte de la
administracion nacional».

117. En relacion con la vinculacion de la UMNG y de las demas universidades
estatales al MEN en lo referente a las politicas y la planeacion del sector
educativo, aclard que la misma no significa que ese ministerio ejerza «sobre
ellas un control de tutela que [...] resulta a todas luces incompatible con su
condicion de entes autonomos». Mas alla de esto, tal vinculacion solo pone de
presente que, «de todas formas, estos establecimientos oficiales de educacion
superior son 6érganos del Estado que estan en el deber de articular su actividad
con las demas instituciones publicas».

118. Respecto de la presunta falta de aval del proyecto de ley por parte del
Gobierno nacional, la Corte precisd que, de conformidad con las pruebas
aportadas al proceso, el Ministerio de la Defensa Nacional si habia coadyuvado
la propuesta del Congreso sobre la transformacion de la naturaleza juridica de
la UMNG con anterioridad a su aprobacién en las plenarias. En consecuencia,
declar6 que la objecion presidencial presentada era infundada.

119. De igual manera, en la Sentencia C-1019 de 2012, la Sala Plena decidi6
una demanda de inconstitucionalidad dirigida contra el articulo 137 de la Ley
30 de 1992, el cual disponia que la UMNG continuaba adscrita al Ministerio de
Defensa Nacional''®. En criterio del demandante, esta norma desconocia la
garantia constitucional de la autonomia universitaria porque implicaba la
sujecion de la mencionada universidad a la Rama Ejecutiva, particularmente al
ministerio anotado.

120. Para resolver el cargo de inconstitucionalidad propuesto, la Corte recordo
que el articulo 1 de la Ley 805 de 2003 transformo la naturaleza juridica de la
UMNG convirtiéndola en un ente autonomo. Al respecto, destacd que «tanto la
adscripcion como la vinculacion denotan una relacion de dependencia entre
organismos principales de la administracion y los organismos que deben actuar
bajo su coordinacion?, Por el contrario, las universidades estatales como entes
autonomos se caracterizan por el hecho de no pertenecer a ninguna rama del

118 Articulos 150, numeral 7, y 154 de la Constitucion.

119 En la misma oportunidad, se demandé el articulo 8 de la Ley 805 de 2003, que establece la
conformacion del Consejo Superior Universitario de la Universidad Militar Nueva Granada.

120 Sentencia C-1437 de 2000 (SV).
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poder ni de la administracion nacional». Esta exclusion de las universidades
publicas de la estructura de la Administracion tiene una relacion directa con la
proteccion de la autonomia universitaria porque con ella se «pretende preservar
a las universidades publicas y oficiales de las injerencias e interferencias
arbitrarias e indebidas del poder politico». En este sentido, la Sala concluy6
que la norma demandada habia sido tacitamente derogada en virtud de la
expedicion de la Ley 805 de 2003.

121. Por ultimo, en la Sentencia C-127 de 2019, la Corte analizd la
constitucionalidad de los articulos 88 de la Ley 1815 de 2016, 73 de la Ley
1873 de 2017 y 72 de la Ley 1940 de 2018'%, Estos articulos disponian que
«para la aprobacion o renovacion de los registros calificados el MEN debe
verificar que los recursos para el desarrollo de estos «cuenten con apropiacion
presupuestal disponible, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 71 del
Estatuto Organico del Presupuesto»'??, Al respecto, la Corte consideré que
dicha medida no desconocia la autonomia universitaria, porque «no establec[ia]
un nuevo requisito para las universidades publicas en la toma de decisiones
propias del ejercicio de su autonomia, sino que desarrolla[ban] y armoniza[ban]
una condicion preexistente en las normas que de manera integral regulan la
materia»*?3,

122. La Corte declaré exequible las disposiciones analizadas, debido a que
constatd que no facultaban al MEN para «ejercer un control de tutela sobre las
universidades publicas». Esto, por cuanto las normas no tenian capacidad «de
modificar la estructura general de los entes autonomos o su capacidad
administrativa y presupuestal para ejercer sus propias competencias o incluso
definir su ubicacion jerarquica en la estructura del Estado». En este sentido, la
Corte reiter0 que las universidades oficiales, «esta[n] sujetas al régimen
especial previsto en el articulo 40 de la Ley 489 de 1998 [y] no les es aplicable
el control de tutela que se ejerce sobre los establecimientos publicos». Sin
embargo, también reiteré que «cuando no sea posible la armonizacion entre la
autonomia universitaria y el derecho a la educacion, se debe privilegiar este
ultimo»*24,

123. Ahora bien, en otras oportunidades, la Corte ha precisado que la
Constitucion permite la imposicion de algunos limites a la condicion de entes
autonomos de las universidades oficiales y, puntualmente, a su independencia
organica e institucional. Asi, por ejemplo, en la Sentencia C-053 de 1998,
determind que, aunque aquellas no forman parte de ninguna rama del poder
publico, el régimen salarial y prestacional de sus profesores se rige por la Ley

1211 a demanda se dirigia en contra de los articulos 3° (Seccién 2201), 88 y 92 de la Ley 1815 de
2016, «[p]or la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de apropiaciones
para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2017». Sin embargo, la Corte se declard
inhibida respecto de los cargos formulados en contra de los articulos 3° (Seccion 2201) y 92 de la
Ley 1815 de 2016, porque, para el momento en que se emitio la sentencias, la referida ley habia
cesado su vigencia y sus efectos tampoco se prolongaban en el tiempo. Por el contrario, la Corte
advirtié que la disposicion normativa del articulo 88 se reprodujo en las leyes de presupuesto
posteriores (leyes 1873 de 2017 y 1940 de 2019). Por lo tanto, efectud integracion normativa con los
articulos 73 de la Ley 1873 de 2017 y 72 de la Ley 1940 de 20109.

122 Sentencia C-127 de 2019.

123 En este sentido, la Corte destacé que la medida tenia como fin garantizar «a los alumnos
condiciones de calidad, continuidad y permanencia del servicio publico de educacién superior».

124 Sentencia T-277 de 2016 y T-465 de 2017.
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4 de 1992 y por los decretos que con ese propoésito expida el Gobierno nacional.
En la misma linea, en la Sentencia C-1496 de 2000, sostuvo que la exigencia
hecha a los entes autobnomos del orden nacional, entre ellas a las universidades
publicas, de contar con la aprobacion del Ministerio de Hacienda para la
contratacién de créedito publico, no desconoce la Carta, en la medida en que
responde a las necesidades de conservar el equilibrio fiscal general y preservar
la confianza crediticia publica. Del mismo modo, en las Sentencias C-1019 de
2012, ya citada, y C-589 de 1997, la Sala Plena advirti6 que la participacion de
miembros del Gobierno nacional o local en los consejos superiores de las
universidades oficiales no significa que estas «hagan parte de la administracion
central o descentralizada, o se conviertan por ello en 6rganos dependientes y
bajo el control de tutela del Estado». Contrariamente, tal participacion solo
constituye una forma de colaboracién armonica «entre las diferentes entidades
los 6rganos autonomos e independientes del Estado» y de coordinacién de las
politicas de educacion, para la realizacion de los fines de la educacion superior.

124. En suma, la garantia de la autonomia universitaria implica, entre otros,
que las universidades publicas no forman parte de la estructura de la
administracion ni de ninguna otra rama del poder publico. En este sentido, el
Legislador ha dispuesto que las universidades son entes autdbnomos y se sujetan
el régimen juridico especial compatible con la autonomia universitaria. Del
reconocimiento constitucional de la autonomia universitaria se derivan
Importantes consecuencias relevantes para solucionar el asunto sub judice. De
un lado, el Legislador debe disponer de un régimen juridico especial para las
universidades que sea compatible con la autonomia conferida por la
Constitucion. De otro lado, son contrarias a la Constitucion las medidas
legislativas que sujeten a las universidades publicas a la tutela administrativa o
presupuestal del Ejecutivo. En este sentido, deben evitarse normas que
formalmente o en la practica impliquen que las universidades estatales sean
tratadas como dependientes de otras instituciones o entidades.

125. Sin embargo, la autonomia universitaria no es ¢bice para que articulen su
actividad con otras entidades, por ejemplo, con el MEN, en lo referente a la
politica publica de educacion superior. Tampoco impiden que el Legislador
disponga medidas necesarias a garantizar la adecuada prestacion del servicio
publico de educacion superior ni que las universidades publicas estén sujetas al
control fiscal y a las normas constitucionales sobre presupuesto.

7. Exigencias jurisprudenciales para la inclusion de los recursos
apropiados a favor de los dérganos autdbnomos en la ley anual del
presupuesto

126. Ademas de la Sentencia C-220 de 1997, en la cual la Corte abordo las
exigencias constitucionales aplicables a la inclusion de los recursos de la
Nacion apropiados en favor de las universidades publicas en la ley anual de
presupuesto, esta Corporacion también ha tenido la oportunidad de abordar este
asunto en relacion con otros 6rganos autonomos, tales como la Comision
Nacional de Servicio Civil'?®, las Corporaciones Autdonomas Regionales!?®, la

125 Sentencia C-747 de 2011.
126 Sentencias C-275 de 1998 y C-689 de 2011.
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Contraloria General de la Republica'?’ y la anterior Comisién Nacional de
Television'?8, asi como la Rama Judicial*?°.

127. La Corte ha insistido en que la autonomia presupuestal que la Constitucion
Politica otorgd a ciertas entidades estatales implica «la posibilidad que éstas
tienen de ordenar y ejecutar los recursos apropiados conforme a las prioridades
que ellas mismas determinen, y en armonia con los cometidos constitucionales
y legales de la respectiva entidad»*3°. Asi mismo, comprende «la posibilidad
de disponer, en forma independiente, de los recursos aprobados en la Ley de
Presupuesto»®*!, En relacién con «la autonomia presupuestal a que se refieren
la Constitucion Politica y la ley», el articulo 110 del EOP dispone que «los
drganos que son una seccion en el presupuesto general de la Nacion tendran la
capacidad de contratar y comprometer a nombre de la persona juridica de la
cual hagan parte, y ordenar el gasto en desarrollo de las apropiaciones
incorporadas en la respectiva seccién».

128. No obstante, la Corte también ha advertido que la autonomia presupuestal
de la que gozan ciertos 6rganos estatales «no implica una independencia del
gasto de los 6rganos autdnomos respecto de las metas macroeconomicas y los
planes de financiamiento estatal»*32. Pues, en todo caso, es necesario seguir el
«tramite presupuestal previsto en la ley organica, en cuanto a la certificacion
de la existencia de recursos y la racionalizacion de la programacion
presupuestal»®33,

129. En tales téerminos, es importante armonizar los principios constitucionales
en materia presupuestal con la autonomia que la Constitucion otorgo a
determinadas instituciones estatales. En este contexto, resulta especialmente
relevante tener en consideracion los principios de unidad presupuestal, de
universalidad y de especializacion. El principio de unidad presupuestal tiene
fundamento en los articulos 346 y 347 de la Constitucion Politica'®* y «hace
referencia a la obligacion que le asiste a todas las instituciones del sector
publico de que sus presupuestos sean elaborados y ejecutados, en cuanto a su
contenido, meétodos y expresion, con estricto acatamiento de la politica
presupuestaria Unica, definida y adoptada por la autoridad competente de
conformidad con la ley»'%,

127 Sentencia C-101 de 1996.

128 Sentencia C-560 de 2001.

129 Sentencia C-652 de 2015.

130 Sentencias C-625 de 2015, C-560 de 2001 y C-192 de 1997.

131 |bidem. Sentencia C-747 de 2011.

132 Sentencia C-101 de 1996, reiterada en las sentencias C-625 de 2015, C-768 de 2010 y C-192 de
1997.

133 Sentencia C-101 de 1996, reiterada, entre otras, en la Sentencia C-625 de 2015.

134 Articulo 346: «El Gobierno formulara anualmente el presupuesto de rentas y ley de apropiaciones,
que sera presentado al Congreso dentro de los primeros diez dias de cada legislatura. El presupuesto
de rentas y ley de apropiaciones debera elaborarse, presentarse y aprobarse dentro de un marco de
sostenibilidad fiscal y corresponder al Plan Nacional de Desarrollo. || En la Ley de Apropiaciones no
podréa incluirse partida alguna que no corresponda a un crédito judicialmente reconocido, o a un gasto
decretado conforme a ley anterior, 0 a uno propuesto por el Gobierno para atender debidamente el
funcionamiento de las ramas del poder publico, o al servicio de la deuda, o destinado a dar
cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo. || Las comisiones de asuntos economicos de las dos
camaras deliberaran en forma conjunta para dar primer debate al proyecto de Presupuesto de Rentas
y Ley de Apropiaciones».

135 Sentencia C-625 de 2015.
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130. El principio de universalidad esta establecido por el articulo 347 de la
Constitucion Politica y consignado en el articulo 15 del EOP*3®. Este principio
«implica que el presupuesto debe contener la totalidad de los gastos publicos
que el Estado prevé realizar en el curso de la respectiva vigencia fiscal»*®’,
«incluidos los que realicen los 6rganos autonomos a los que se refiere el articulo
113 de la C.P»!3%, Por tanto, a la luz de este principio es «inadmisible la
presentacion por separado, en diferentes proyectos de presupuesto, de los
gastos correspondientes a los diversos 6rganos del Estado»'® y «ninguna
autoridad podréa efectuar gastos publicos, erogaciones con cargo al Tesoro o
transferir crédito alguno, que no figuren en el presupuesto»4°,

131. Por ultimo, el principio de especializacion tiene sustento en el articulo 345
constitucional y esta contenido en el articulo 18 del EOP*. Este principio
«estatuye que las operaciones [presupuestales] deben referirse en cada érgano
de la administracion a su objeto y funciones, y se ejecutaran estrictamente
conforme al fin para el cual fueron programadas»'?. Por consiguiente, la
especializacion prohibe «al Gobierno, y a los demas ordenadores del gasto,
“utilizar partidas del gasto aprobadas por el Congreso para una finalidad
diferente a aquella para la cual ésta fue apropiada”»'*3,

132. La Corte Constitucional no ha formulado una unica regla general que sirva
para determinar la manera en la que deben tratarse presupuestalmente los
organos del Estado a los que la Constitucion Politica les otorgdé autonomia,
puesto que es un asunto que debe ser regulado de manera integral por el
legislador organico. Por el contrario, la Corte ha optado por hacer un analisis
caso a caso que tenga en consideracion (i) el grado de autonomia que la
Constitucién otorgo al 6rgano en cuestion y (ii) los principios constitucionales
presupuestales involucrados. De tal suerte que la Corte pueda evaluar el
impacto que tiene la norma demandada en la autonomia reconocida por la
Constitucion y los principios presupuestales.

133. Asi, por ejemplo, la Corte concluy6 que vulneraba la autonomia que la
Constitucion Politica otorgd a las universidades publicas que estas fueran
tratadas como establecimientos publicos para efectos de la ley anual de
presupuesto*4, Por el contrario, consider6 que aplicar el articulo 4 del EOP y,
por ende, tratar a las Corporaciones Auténomas Regionales como
establecimientos publicos para efectos de la ley anual de presupuesto no

1% Articulo 15 del EOP: «El presupuesto contendrd la totalidad de los gastos pUblicos que se espere
realizar durante la vigencia fiscal respectiva. || En consecuencia, ninguna autoridad podréa efectuar
gastos publicos, erogaciones con cargo al Tesoro o transferir crédito alguno, que no figuren en el
presupuesto (Ley 38/89, articulo 11. Ley 179/94, articulo 55. inciso 30. Ley 225/95, articulo 22)».
137 Sentencia C-481 de 2019

138 Sentencia C-220 de 1997.

139 Sentencia C-625 de 2015.

149 Sentencia C-438 de 2017.

141 Articulo 18 del EOP: «Las operaciones deben referirse en cada érgano de la administracion a su
objeto y funciones, y se ejecutaran estrictamente conforme al fin para el cual fueron programadas
(Ley 38/89, articulo 14, Ley 179/94, articulo 55, inciso 30.)».

142 Sentencia C-438 de 2017.

143 Sentencia C-625 de 2015. Sentencia C-201 de 1998.

144 Sentencia C-220 de 1997.
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vulnera la autonomia que la Constitucion otorgo a estas entidades, siempre que
su aplicacion se limite a los recursos que constituyen aportes de la Nacion!®®,

8. Exigencias jurisprudenciales para la inclusion de los recursos
apropiados a favor de las universidades publicas en la ley anual del
presupuesto

134. En la Sentencia C-220 de 1997, la Corte concluy6 que, habida cuenta de
que las universidades oficiales «se nutren principalmente del Estado, deben
tener espacio dentro del presupuesto de la Nacidn», sin que esto implique
desconocer los principios constitucionales en materia presupuestal (i.e.
articulos 345, 346 y 347 de la CP). En consecuencia, por medio de la referida
sentencia, la Corte declar6 exequible el articulo 4 del EOP «en el entendido de
que sus disposiciones no son aplicables a las universidades del Estado, cuyo
régimen presupuestal es el ordenado por las normas de la ley 30 de 1992, y
aquéllas del Estatuto Organico de Presupuesto que no vulneren el nicleo
esencial de la autonomia que les reconocid el articulo 69 de la C.P.».

135. Con fundamento en esta sentencia, es claro que, para la Corte, un rasgo de
la autonomia constitucional de las universidades publicas es que estas tienen
presupuestos independientes del presupuesto nacional. Esta consideracion no
rifie con el mandato relativo a que «el presupuesto global de las universidades
oficiales, que proviene del Estado, debe estar incluido dentro del Presupuesto
[General de la Nacién]»'*. Esto, sin perjuicio de que las universidades
estatales, «como instituciones publicas, [deban] cumplir con las reglas y
procedimientos que el legislador, de acuerdo con su naturaleza y mision, disefie
y consigne especialmente para ellas»#'.

136. De igual forma, mediante la Sentencia C-768 de 2010, la Corte sostuvo
que la autonomia presupuestal de las universidades puablicas implica «la
facultad de distribuir sus recursos segun sus necesidades y prioridades, las
cuales son definidas de manera autdbnoma por dichos entes sin intervencion
alguna por parte de la autoridad pablica o del sector privado». De alli que la
vinculacion de las universidades estatales al Ministerio de Educacion Nacional
sea solo «en cuanto se refiere a las politicas y la planeacion del sector
educativo»,

137. Sin embargo, es importante tener en cuenta que el presupuesto de las
universidades pablicas se nutre de diferentes fuentes (fundamento juridico 4 de
esta sentencia). El articulo 85 de la Ley 30 de 1992 dispone gue sus ingresos y
patrimonios estan constituidos por (i) las partidas que se le sean asignadas
dentro del presupuesto nacional, departamental, distrital o municipal; (ii) los
bienes muebles e inmuebles que actualmente posean y los que adquieran
posteriormente, asi como sus frutos y rendimientos; (iii) las rentas que reciban
por concepto de matriculas, inscripciones y demas derechos y (iv) los bienes
que como personas juridicas adquieran a cualquier titulo.

145 Sentencia C-275 de 1998. La Sentencia C-689 de 2011 declard estarse a lo resuelto en la Sentencia
C-275 de 1998.

146 Sentencia C-177 de 2002.

147 Sentencia C-220 de 1997.

148 Sentencia C-768 de 2010.
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138. Asi las cosas, los presupuestos de las universidades pablicas del orden
nacional no se agotan en las partidas dispuestas por la ley de apropiaciones (que
forma parte del presupuesto general de la Nacion), puesto que dicha ley solo
debe reflejar las apropiaciones correspondientes a los aportes de la Nacion para
las universidades oficiales. De tal suerte que las partidas presupuestales
apropiadas en la ley del presupuesto general de la Nacion destinadas a las
universidades publicas entraran a conformar el presupuesto de cada una de
ellas, junto con los otros recursos obtenidos por fuentes distintas a la Nacion.

139. En este sentido, es importante reiterar que tanto las universidades pablicas
del orden nacional como aquellas del orden territorial «reciben del presupuesto
general de la Nacion los recursos necesarios para cubrir sus gastos de
funcionamiento e inversion, lo que implica que el régimen aplicable a los
mismos sea también el contenido en la ley anual de presupuesto, pues unos y
otros “conforman el presupuesto de la Nacion”»*4°,

140. Ahora bien, en cumplimiento del articulo 346 constitucional, las partidas
presupuestales asignadas por la Nacion, mediante la ley de apropiaciones, al
financiamiento de las universidades publicas deben corresponder a un credito
judicialmente reconocido, a los gastos decretados conforme a una ley anterior,
0 a uno propuesto por el Gobierno nacional para dar cumplimiento al Plan
Nacional de Desarrollo'*®. En consecuencia, la naturaleza de los aportes de la
Nacion a las universidades publicas depende de la ley que autorizé el gasto o,
de ser el caso, del crédito reconocido judicialmente!™!,

141. En este sentido, la Corte concluy6 que la autonomia presupuestal de las
universidades publicas «no se extiende a recursos de origen impositivo», ya
sean tributos del orden nacional o territorial*®2. Esto, por cuanto, por regla
general, los tributos creados para contribuir a la financiacion de las
universidades estatales tienen una destinacion especifica dispuesta por el
Legislador, razon por la cual estas instituciones educativas no pueden
determinar, in genere, cualquier otro tipo de gasto distinto a los sefialados por
la ley que cre6 el tributo®®3,

149 Sentencia C-053 de 1998.

150 De acuerdo con el articulo 346 de la Constitucion Politica, «[e]n la ley de apropiaciones no podra
incluirse partida alguna que no corresponda a un crédito judicialmente reconocido, 0 a un gasto
decretado conforme a ley anterior, 0 a uno propuesto por el Gobierno para atender debidamente el
funcionamiento de las ramas del poder publico, o al servicio de la deuda, o destinado a dar
cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo».

151 L as fuentes de los aportes de la Nacion a las universidades publicas fueron explicadas
detalladamente en el acapite nimero 4.

152 Sentencia C-768 de 2010. «De manera pues que en los términos del articulo 338 Superior la
determinacion y destinacion de los recursos que se obtengan con ocasién del recaudo de un tributo se
encuentra supeditada a la destinacion y forma de aplicacion sefialado en la ley —en sentido material-.
De alli que el Congreso, los concejos y las asambleas estén facultados constitucionalmente para
establecer los elementos esenciales del tributo de caracter territorial, entre ellos, su aplicacion,
beneficiario y, sobre todo, tratdndose de tasas y contribuciones la forma de reparto. || De alli que el
establecer los porcentajes del recaudo que deben ser destinados a infraestructura y dotacién, por un
lado y, a capacitacion, investigacion y docencia, por otro, no se traduce en vulneracién a la garantia
de la autonomia universitaria sino en el ejercicio constitucional de la facultad impositiva.

153 Sentencia C-221 de 2019.
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9. Solucion del cargo de inconstitucionalidad propuesto

142. De conformidad con el cargo de inconstitucionalidad admitido a tramite,
corresponde a la Sala verificar si la Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley 2063
de 2020 vulnera la autonomia de las universidades oficiales, por cuanto
incorpora los recursos destinados a la financiacion de aquellas en la seccion
presupuestal dedicada al Ministerio de Educacién Nacional.

143. Al respecto, en primer lugar y con fundamento en las consideraciones
normativas y jurisprudenciales expuestas sobre el articulo 69 de la
Constitucién, la Corte concluye que tanto la garantia constitucional de la
autonomia universitaria como las normas y los principios presupuestales
aplicables para la apropiacion de los recursos a favor de las universidades
publicas —en razén de su condicion de entes autobnomos— exigen que los
recursos que la Nacion aporta al financiamiento de las universidades publicas
no sean apropiados dentro del presupuesto asignado al MEN.

144. Al respecto la jurisprudencia constitucional ha sostenido que el Legislador
desconoce la autonomia que la Constitucion confirié a las universidades
publicas cuando las sujeta a la tutela administrativa o presupuestal de las ramas
del poder publico, especificamente del poder Ejecutivo>*. Esto, por cuanto el
respeto por el ejercicio de la autonomia administrativa y presupuestal impide
que las universidades publicas estén vinculadas a alguna de las ramas del poder
pUblico o a una entidad estatal*>>. Este imperativo evita que, «por via de la
asignacion de recursos, los organos politicos pu[edan] afectar la autonomia de
las universidades»'®® y, ademds, asegura que «no haya cabida para las
interferencias de [dicho] poder en [...] el manejo administrativo o financiero
de los entes educativos»'®’. La Unica excepcion a esta regla general es la
vinculacion de las universidades publicas al MEN «en cuanto se refiere a las
politicas y la planeacion del sector educativo»*>®. Con todo, es claro que para
alcanzar este fin, no necesario que los aportes de la Nacion a las universidades
publicas estén incluidos en el presupuesto del MEN.

145. De este modo, dada su calidad de entes autobnomaos con personeria juridica,
las universidades publicas deben tener presupuestos independientes en el
presupuesto nacional, el cual debe reflejar «el presupuesto global [...] que
proviene del Estado»'®®. Esto es asi porque, se insiste, las universidades
oficiales son entes autdbnomos gque no pertenecen a ninguna de las ramas del
poder publico y no pueden ser tratadas ni presupuestal ni administrativamente
como entidades dependientes de otros 6rganos del Estado'®®. Al respecto, la
Corte ha explicado que la exclusion de las universidades publicas de la
administracion protege la autonomia universitarial®®, en la medida en que
preserva «a las universidades publicas y oficiales de las injerencias e
interferencias arbitrarias e indebidas del poder politico»62,

154 Sentencias C-220 de 1997, C-121 de 2003, C-1019 de 2012 y C-127 de 2019
155 Sentencias C-507 de 2008 y C-220 de 1997, entre otras.

16 Sentencia C-507 de 2008.

157 Sentencia C-1019 de 2012.

158 Sentencia C-768 de 2010.

159 Sentencia C-177 de 2002.

160 Sentencias C-1019 de 2012. C-121 de 2003 y C-120 de 1997, entre otras.

161 Articulo 40 de la Ley 489 de 1998.

162 Sentencia C-1019 de 2012.

Page 40 de 50



Expediente: D-14.231
M.P. Cristina Pardo Schlesinger

146. En suma, la garantia de la autonomia universitaria, en los términos del
articulo 69 de la Constitucion y de la jurisprudencia constitucional, prohibe que
el Legislador incluya los recursos que la Nacion destina al financiamiento de
las universidades publicas dentro del presupuesto apropiado para el MEN o
cualquier otra entidad del Estado o rama del poder pablico. Lo anterior, sin
perjuicio de que, como instituciones publicas, las universidades estatales deban
«cumplir con las reglas y procedimientos que el legislador, de acuerdo con su
naturaleza y mision, disefie y consigne especialmente para ellas»'®. Esto
ultimo, no puede entenderse, de ninguna manera, como una vulneracién a la
autonomia universitaria, pues esta garantia no se traduce en el aislamiento de
las universidades publicas de las normas generales en materia presupuestal y
fiscal'®,

147. En segundo lugar, es importante destacar que la exigencia jurisprudencial
relativa a que los recursos que la Nacién destine para el financiamiento de las
universidades publicas no sean apropiados dentro del presupuesto del MEN u
otra entidad también permite, ademas, la realizacion del principio democratico.
En efecto, los articulos 345 y 346 de la Constitucion reconocen el principio de
legalidad del gasto, en virtud del cual «corresponde al Congreso, como 0rgano
de representacion plural, decretar y autorizar los gastos del Estado, pues ello se
considera un mecanismo necesario de control al Ejecutivo y una expresion
inevitable del principio democratico»'®. De acuerdo con la jurisprudencia®®,
este principio opera en dos momentos diferentes: en la elaboracion y
aprobacion de la ley anual del presupuesto por parte del Congreso de la
Republica (articulo 346 de la CP), y en la ejecucion del gasto, pues este solo
puede realizarse en la medida en que haya sido incorporado en dicha ley
(articulo 347 de la CP).

148. En la Sentencia C-442 de 2001, la Sala Plena recordd que el principio de
legalidad del gasto o, en otras palabras, la participacion del Congreso en su
aprobacion es fundamental por al menos dos razones. La primera es que la ley
anual de presupuesto es «un instrumento de politica macroeconomica y en su
formulacion y ejecucion quedan comprometidos los intereses de desarrollo
econdmico y social y de planificacion que son responsabilidad del Estado». En
este sentido, la aprobacion del presupuesto por parte del Congreso asegura que
su configuracion responda a las necesidades de todos los sectores del pais, y no
solo a los intereses del Gobierno nacional. En segundo téermino, el principio de
legalidad del gasto permite que el Congreso controle la manera en que los
recursos seran repartidos entre los diferentes 6rganos del Estado, lo cual facilita
que exista una mayor correspondencia entre la definicion de las prioridades del
gasto y la efectiva distribucion de los recursos.

149. En el caso de las universidades publicas, la apropiacion del gasto en la ley
anual de presupuesto, con independencia de los recursos destinados al MEN,
permitira que el Congreso de la Republica conozca y controle el monto real de

163 Sentencia C-220 de 1997.

164 En este sentido, la Corte ha sostenido que «[l]a independencia en la disposicién de los recursos no
significa que no se requiera del trdmite presupuestal previsto en la ley orgénica, en cuanto a la
certificacion de la existencia de recursos y la racionalizacion de la programacion presupuestal».
Sentencia C-101 de 1996.

165 Sentencia C-685 de 1996, reiterada en la Sentencia C-442 de 2001.

166 Sentencia C-442 de 2001.
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las apropiaciones a favor de cada universidad. Esto garantizara una
conformacion mas pluralista del presupuesto y una mejor expresion de los
intereses de las universidades publicas del orden nacional y territorial, al tiempo
que otorgara mayor claridad y transparencia a la aprobacion de ese gasto. Este
asunto resulta especialmente relevante si se considera su incidencia en la
reparticion equitativa de los recursos y, por tanto, en la prestacion efectiva del
servicio publico de educacion superior.

150. En tercer lugar, la Sala advierte que la manera especifica en que deben
apropiarse los recursos que la Nacion destina al financiamiento de las
universidades publicas depende de las normas organicas que rigen el
presupuesto. Como lo sefial6 la Corte mediante la Sentencia C-220 de 1997,
dentro del EOP no existen normas especificas para las universidades estatales,
por lo que, hasta tanto estas no sean expedidas, el Gobierno nacional y el
Congreso de la Republica deberan aplicar las disposiciones del EOP que sean
compatibles con la autonomia universitaria.

151. Al respecto, es necesario hacer varias precisiones. La primera es sobre
las normas orgéanicas que permiten dar cumplimiento a lo decidido en la
Sentencia C-220 de 1997. A juicio de la Corte, en el EOP es posible identificar
al menos dos articulos cuya aplicacion analogica a las universidades oficiales
contribuye a preservar el ndcleo esencial de su autonomia. Estos son los
articulos 11 (literal b) y 36 de ese estatuto. Interpretados en su conjunto, dichos
articulos establecen que para cada una de las secciones que forman parte de la
ley anual de presupuesto, esta debe distinguir entre los gastos de inversion, los
gastos de funcionamiento y el servicio de la deuda publica.

152. Especificamente, el articulo 36 del EOP determina las secciones en las que
debe dividirse el presupuesto de gastos. La divisién del presupuesto en
secciones materializa la autonomia e independencia presupuestal de las ramas
del poder publico, los entes de control y otros organismos del Estado y, por
tanto, debe aplicarse para concretar el presupuesto que la Nacién destina a las
universidades publicas. Por su parte, el articulo 11, literal b, reitera la division
del presupuesto de gasto en secciones y también dispone que para cada una de
ellas, el Legislador debe distinguir entre gastos de funcionamiento, servicio de
la deuda pablicay gastos de inversion. Ahora bien, dado que el articulo 11 tiene
una configuracion similar a la del articulo 36, su aplicacién para el disefio de la
partida destinada a las universidades oficiales también permite proteger su
autonomia organica y presupuestal.

153. Conforme a lo anterior, la segunda precision tiene que ver con la manera
en que el presupuesto que la Nacion destina a las universidades publicas debe
incluirse en la ley de apropiaciones. Como ya se ha dicho en otros apartes de
esta decision, en la Sentencia C-220 de 1997, la Corte indic6 que «dado su
caracter de entes publicos autonomos, el presupuesto global de las
universidades oficiales, que proviene del Estado, al igual que el de la Rama
Judicial, por ejemplo, debe incluirse en la ley anual de presupuesto, pues €l
hace parte del presupuesto general de la Nacion».

154. En esta oportunidad, la Sala Plena reitera esa regla decision e insiste en

que la ley anual de presupuesto debe prever los recursos que la Nacién apropia
a favor de las universidades oficiales, con la especificacion del monto total que
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se destina para los rubros de funcionamiento e inversion de dichas instituciones.
Lo anterior, de manera independiente al presupuesto que se apropie a favor del
MEN u otra entidad del Estado. En consecuencia, en aplicacion de lo dispuesto
en los articulos 11 (literal b) y 36 del EOP, el presupuesto global de las
universidades pablicas debera tener una seccion independiente en la ley anual
de presupuesto, en la que se concreten los gastos de funcionamiento y los
gastos de inversion para todas ellas.

155. Sobre el particular, la Corte considera conveniente aclarar que el decreto
de liquidacidén del presupuesto no subsana la inconstitucionalidad de la
inclusion de los recursos de la Nacion destinados a la financiacion de las
universidades publicas, dentro del presupuesto del MEN. En otras ocasiones,
la Corporacion ha sefialado que el decreto de liquidacion del presupuesto no
tiene la capacidad de modificar la ley anual de presupuesto. De ahi que dicho
decreto no sea «en si mismo un acto normativo capaz de modificar los alcances
de aquello que fue aprobado en el Congreso, sino una operacion destinada a
clarificar los resultados del debate legislativo y especificar el gasto, todo con el
fin de facilitar la correcta ejecucidn del presupuesto, asi como el control mas
apropiado del mismo por parte de las distintas instancias competentes»*®’. Esto
implica que mediante el decreto de liquidacion del presupuesto, el Gobierno
nacional no puede «introducir cambios en cuanto a su asignacion o destino»*,

156. Por estas mismas razones, no es conveniente que unicamente en el decreto
de liquidacion se haga una desagregacion del presupuesto apropiado para cada
universidad. Esto desconoceria la autonomia presupuestal de las universidades
publicas y menguaria la importancia del principio democréatico en la aprobacion
del presupuesto de cada una de ellas. Lo anterior, pues nuevamente dejaria solo
en manos del Gobierno nacional la especificacién del gasto.

157. La Corte encuentra que solo existe una opcion normativa que es
compatible con estas exigencias constitucionales y que preserva el caracter
técnico de la ley anual de presupuesto. Esta consiste en que el detalle sobre los
gastos de funcionamiento y los gastos de inversion de cada universidad oficial
esté previsto en un anexo que debera acompanar la presentacion del proyecto
de presupuesto al Congreso de la Republica, el cual formaréa parte de la ley de
apropiaciones. De forma general, dicho anexo podra ser similar a los anexos a
los que se refieren los articulos 41 (inciso 3)1%° y 53 del EOP*°,

158. No estd de mas advertir que la prohibicion de incluir dentro del
presupuesto del MEN los recursos que la Nacion apropia para contribuir al
financiamiento de las universidades publicas no aplica para las demas
instituciones de educacidn superior publicas. Esto, por cuanto, las demas IESP
no son entes autbnomos en materia presupuestal. Por mandato del articulo 57

167 Sentencia C-685 de 1996. Posicion reiterada en la Sentencias C-629 de 1996, C-354 de 1998, C-
212 de 2020 y C-215 de 2020.

168 Sentencia C-629 de 1996.

169 Inciso 3 del articulo 41 del EOP: «La Ley de Apropiaciones identificara en un anexo las partidas
destinadas al gasto publico social incluidas en el Presupuesto de la Nacion». Cfr. Sentencia C-541 de
1995.

170 Articulo 53 del EOP: «El Presupuesto de Rentas se presentara al Congreso para su aprobacion en
los términos del articulo 3 de esta ley (corresponde al articulo 11 del presente estatuto). EI Gobierno
presentara un anexo, junto con el mensaje presidencial, el detalle de su composicion».
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de la Ley 30 de 1992, tienen la naturaleza juridica de establecimientos publicos
y, por tanto, estan bajo la tutela administrativa y presupuestal del MEN.

159. En sintesis, para la apropiacion de los recursos que la Nacion destina a las
universidades oficiales en la ley anual de presupuesto, el Legislador debera
aplicar analégicamente los articulos 11 (literal b) y 36 del EOP. Por ello, el
presupuesto global de las universidades publicas debera tener una seccion
independiente, en la que se determinen los gastos de funcionamiento y los
gastos de inversion para todas ellas. El detalle del gasto para cada una de las 33
universidades oficiales del pais debera estar contenido en un anexo que formara
parte de la ley de apropiaciones. Este debera ser presentado con el proyecto de
ley por el Gobierno nacional ante el Congreso de la Republica para su
aprobacion.

160. Para terminar, la Corte considera conveniente analizar los argumentos
expresados por los intervinientes que defendieron la constitucionalidad de la
medida. Algunas de las entidades manifestaron que la disposicién demandada
no vulnera la autonomia universitaria porque, pese a que los recursos son
apropiados dentro del presupuesto del MEN y no son asignados directamente a
cada una de las universidades puablicas, estas instituciones educativas no ven
afectada su capacidad para decidir autbnomamente sobre la destinacion de los
recursos que, posteriormente, seran transferidos por el MEN. Asi mismo, el
MEN manifestd su preocupacion por el hecho de que los recursos que
corresponden a aportes de la Nacion para el financiamiento de las universidades
publicas fueran apropiados en la ley anual de presupuesto de manera acéfala,
puesto que, al no «determinar el sector de la Nacion encargado de materializar
su ejecucién», haria imposible su operatividad» y seria «una evidente
transgresion a la autonomia universitaria consagrada en el articulo 69 de la
constitucion Politica de 1991»*1,

161. Al respecto, es importante reiterar que la autonomia otorgada por el
articulo 69 constitucional a las universidades no se agota en la capacidad para
decidir sobre la destinacion de los recursos que integran su presupuesto!’2, En
el caso de las universidades publicas, la Corte Constitucional ha insistido en la
importancia de la autonomia organica, la cual implica que estas instituciones
académicas no formen parte de ninguna de las ramas del poder publico ni
dependan en ningun sentido de cualquiera otra entidad estatal, especialmente
del Ejecutivo!”®. Asi, la no afectacion de una faceta de la autonomia
universitaria no lleva a concluir que la norma en cuestién sea constitucional,
pues puede ocurrir, como en este caso, que si afecte otra dimensién de esa
autonomia.

162. La Sala advierte que la organizacién del presupuesto general la Nacion no
corresponde a los sectores de la administracion, sino a las entidades
reconocidas como seccion por el EOP. De igual forma, es cierto que dichas
secciones tampoco son sindnimo de autonomia. Sin embargo, es innegable que
el tratamiento presupuestal de las entidades autdnomas puede impactar en la
garantia otorgada por la Constitucion. Por ejemplo, el Sistema Universitario

171 Intervencion del MEN, pég. 13.

172 Sentencias C-137 de 2018, C.491 de 2016, C-1012 de 2012, C-768 de 2019 y C-162 de 2008, entre
otras.

173 Sentencias C-1019 de 2012 y C-507 de 2008.
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Estatal (SUE) explicd que «el momento de desembolso usualmente se desplaza
en el tiempo»t™*y que, debido a que las transferencias se dividen en doceavas,
«el valor de los recursos girados en los meses de octubre o de diciembre no es
igual a las doceavas entregadas en los primeros meses del afio»*”. Por Gltimo,
debido a la autonomia que la Constitucion otorgé a las universidades publicas,
estas entidades cuentan con personeria juridica propia, por lo que no necesitan
que otra entidad funja de «cabeza» para efectos de la apropiacidn de recursos
que la Nacién destina a su financiamiento.

163. Ahora bien, tanto el MEN como el MHCP sostienen que la apropiacion de
los recursos que la Nacion destina al funcionamiento de las universidades
publicas dentro del presupuesto del MEN «concreta el mandato del régimen
financiero en virtud del cual [...] los presupuestos de las universidades
nacionales, departamentales y municipales estan constituidos, entre otras cosas,
por aportes del presupuesto nacional para funcionamiento e inversion»*’¢, Al
respecto, es importante sefialar que para lograr este fin no es necesario incluir
los aportes de la Nacién a las universidades dentro del presupuesto del MEN,
puesto que dicha finalidad se lograria de una mejor manera si, dentro del
presupuesto general de la Nacion, se apropian tales recursos directamente en
los presupuestos de las universidades publicas. De hecho, la eliminacion de la
intermediacion del MEN garantizaria la autonomia orgéanica de las
universidades publicas, lo cual no impide que la Nacién continte transfiriendo
recursos para el financiamiento de estas instituciones educativas.

164. Por las razones expuestas, y en atencion a la regla juridica establecida en
el fundamento juridico 159 de esta sentencia, la Corte declarard la
inexequibilidad de la norma acusada, pues desconoce la garantia constitucional
de la autonomia universitaria en su faceta organica e institucional.

10. Efectos diferidos y temporales de la decision de inconstitucionalidad

165. La Sala encuentra que la exclusion inmediata de la Seccion 2201 del
articulo 2 de la Ley 2063 de 2020 del ordenamiento podria tener efectos
contrarios al principio de seguridad juridica. Lo anterior, en la medida en que,
con fundamento en esta disposicion, en la actualidad el MEN realiza la
transferencia de los recursos destinados a los gastos de funcionamiento de las
universidades publicas, con base en diferentes fuentes.

166. En efecto, de conformidad con la respuesta del MEN al auto de pruebas
decretado por la magistrada ponente, aunque los recursos para gastos de
inversion previstos en el articulo 86 de la Ley 30 de 1992 se desembolsan en
un anico giro, los recursos para gastos de funcionamiento se desembolsan en
quinceavas partes mediante varios giros durante el afio fiscal. Lo mismo ocurre
con los recursos para el pago del pasivo pensional de seis universidades. De
acuerdo con la informacién remitida por el MEN, estos gastos también se
desembolsan en quinceavas partes mediante giros mensuales.

174 Sistema Universitario Estatal (SUE), Desfinanciamiento de la educacién superior en Colombia.
La realidad de la crisis en el sistema de financiacion de las Universidades Estatales. 2012. Pag. 20.
175 1bidem (pag. 21).

176 Intervencion del MEN, pég. 12.
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167. Estas circunstancias demandan evitar un estado de incertidumbre juridica
de consecuencias constitucionalmente inaceptables para el financiamiento y
prestacion del servicio puablico de educacion superior. La decision de declarar
la inconstitucionalidad con efectos inmediatos de la norma demandada podria
implicar la interrupcion de ese servicio por falta de recursos, lo cual provocaria
una situacién ain mas incompatible con la Constitucion.

168. En consecuencia, esta Corte declarara la inexequibilidad diferida de la
Seccién 2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de 2020, hasta que entre a regir y
surtir efectos fiscales la ley que decreta el presupuesto de rentas y recursos de
capital y ley de apropiaciones para la vigencia 2022. De esta manera, se
resguarda la seguridad juridica y se evitan efectos indeseados en la financiacion
de las universidades publicas que puedan incidir en la prestacion del servicio
publico de educacion superior.

169. Ahora bien, la Corte no pasa por alto que el proyecto de ley de
apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2022
se encuentra ad portas de ser aprobado en el Congreso de la Republica. De
hecho, de acuerdo con la informacion disponible, esta a la espera de su
aprobacion en el tltimo debate!’’. De ahi que la Sala Plena considere necesario
aclarar que la regla juridica contenida en el fundamento juridico 159 de esta
sentencia solo pueda ser exigible para la elaboracion y aprobacion de la Ley del
Presupuesto General de Rentas y Ley de Apropiaciones de la vigencia fiscal
del 1° de enero al 31 de diciembre de 2023 y siguientes.

170. Con lo anterior, la Corte evita que la nueva regla interfiera en el tramite
de aprobacion de la Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del afio 2022,
el cual esta en curso, y que, por mandato del articulo 349 constitucional, debe
discutirse y expedirse «[d]urante los tres primeros meses de cada legislaturax.

11. Sintesis de la decision

171. La Corte resolvidé una demanda de inconstitucionalidad en contra de la
Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de 2020, «[p]or la cual se decreta el
presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de apropiaciones para la
vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2021». EI demandante
presentd dos cargos de inconstitucionalidad. En el primero de ellos acusaba a
la disposicion demandada de desconocer los articulos 151 y 349 de la
Constitucién Politica, asi como los articulos 4, 11y 36 del EOP. En el segundo
cargo, el ciudadano sostuvo que la disposicion demandada vulnera la
autonomia universitaria, reconocida por el articulo 69 de la Constitucion
Politica.

172. Tras evaluar la aptitud sustantiva de la demanda, la Corte concluyo que el
primer cargo no era apto para emitir un pronunciamiento de fondo, por cuanto
ninguna de las normas superiores cuya violacion se alega establece que las
universidades publicas deban tener una seccion independiente en la ley anual
de apropiaciones. Por otro lado, encontrd que el segundo cargo si cumplia con

77 Informacion disponible en la pagina web https://congresovisible.uniandes.edu.co/proyectos-de-
ley/ppor-la-cual-se-decreta-el-presupuesto-de-rentas-y-recursos-de-capital-y-ley-de-apropiaciones-
para-la-vigencia-fiscal-del-1-de-enero-al-31-de-diciembre-de-2022-presupuesto-general-de-la-
nacion-2022/11805/#tab=2.
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la carga argumentativa requerida para emitir un pronunciamiento de fondo
sobre la alegada vulneracidn de la garantia de la autonomia universitaria.

173. Al respecto, en primer lugar, la Sala advirtio que, mediante la Seccion
2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de 2020, el Legislador apropié los recursos
que la Nacion destina al financiamiento de las universidades publicas dentro
del rubro «calidad y fomento de la educacion superior», del presupuesto del
MEN.

174. En segundo lugar, la Corte reiterd su jurisprudencia sobre autonomia
universitaria, con énfasis en las decisiones respecto de la autonomia organica
de las universidades publicas y su manifestacion en el presupuesto general de
la Nacion, esto es, en la Ley del Presupuesto General de Rentas y Ley de
Apropiaciones. De igual forma, la Corte reiterd la importancia de armonizar la
autonomia universitaria con los principios presupuestales, en particular, los
principios de unidad presupuestal y universalidad.

175. En tercer lugar, la Corte considerd que el articulo 69 de la Constitucion
Politica, asi como la jurisprudencia constitucional sobre el alcance de la
autonomia universitaria, prohiben que los recursos que la Nacion aporta al
financiamiento de las universidades publicas sean apropiados dentro del
presupuesto asignado para el MEN, mediante la ley anual de presupuesto. Asi,
reitero que las universidades oficiales son entes autdbnomos que no pertenecen
a ninguna de las ramas del poder publico y no pueden ser tratadas, ni
presupuestal ni administrativamente, como entidades dependientes de otros
6rganos del Estado. La Corte insistio en que la vinculacion de las universidades
publicas al MEN se da unicamente en relacion con las politicas y la planeacion
del sector educativo.

176. En cuarto lugar, la Corte consideré que los articulos 11 y 36 del EOP, que
establecen las secciones de la Ley del Presupuesto General de Rentas y Ley de
Apropiaciones, deben aplicarse por analogia a las universidades publicas,
habida cuenta de la autonomia reconocida por la Constitucion y del desarrollo
jurisprudencial de aquella. Por tanto, las universidades publicas deben contar
una seccion dentro de la Ley del Presupuesto General de Rentas y Ley de
Apropiaciones. Sin embargo, esto no implica que cada una de las universidades
publicas tenga una seccién independiente. En realidad, significa que (i) la Ley
del Presupuesto General de Rentas y Ley de Apropiaciones debe contemplar
una seccion gue englobe las asignaciones presupuestales de la Nacién a todas
las universidades publicas y (ii) el Gobierno nacional debe detallar los recursos
asignados a cada una de las universidades publicas en un anexo que debera
acompariar la presentacion del proyecto de presupuesto al Congreso de la
Republica y que formara parte de la ley de apropiaciones.

177. De esta manera, se garantiza la autonomia universitaria y se reafirman los
principios de unidad presupuestal y de universalidad del presupuesto. Asi,
contrario a lo que ocurria con la disposicion demandada, los recursos que la
Nacion destina al financiamiento de las universidades publicas se veran
reflejados con total claridad y transparencia en la Ley del Presupuesto General
de Rentas y Ley de Apropiaciones.

Page 47 de 50



Expediente: D-14.231
M.P. Cristina Pardo Schlesinger

178. En consecuencia, la Corte decidi6 declarar la inexequibilidad de la Seccion
2201 del articulo 2 de la Ley 2063 de 2020, «[p]or la cual se decreta el
presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de apropiaciones para la
vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2021». Sin embargo,
considerd pertinente diferir los efectos de la inexequibilidad hasta que entre a
regir y surtir efectos fiscales la ley que decreta el presupuesto de rentas y
recursos de capital y ley de apropiaciones para la vigencia 2022. De tal suerte
que, en ningln caso, los efectos del presente fallo afectaran las situaciones
juridicas consolidadas.

179. Finalmente, la Corte estimo necesario precisar que la regla fijada por esta
providencia, segun la cual, con fundamento en la aplicacién analdgica de los
articulos 11 y 36 del EOP, la Ley del Presupuesto General de Rentas y Ley de
Apropiaciones debe contemplar una seccion que corresponda al presupuesto
global de las universidades publicas, solo sera exigible para la elaboracion y
aprobacion de la Ley del Presupuesto General de Rentas y Ley de
Apropiaciones para las vigencias fiscales del 1° de enero al 31 de diciembre de
2023 y siguientes. De esta manera, la Corte evita que la nueva regla interfiera
en el trdmite de aprobacion de la Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal
del 1° de enero al 31 de diciembre de 2022, que esta en curso, y que, por
mandato del articulo 349 constitucional, debe discutirse y expedirse «[d]urante
los tres primeros meses de cada legislaturax.

En meérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, en nombre
del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

Primero. Declarar INEXEQUIBLE la Seccion 2201 del articulo 2 de la Ley
2063 de 2020, «[p]or la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de
capital y ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de
diciembre de 2021».

Segundo.- DIFERIR los efectos de la inexequibilidad declarada hasta que
entre a regir y surtir efectos fiscales la ley que decreta el presupuesto de rentas
y recursos de capital y ley de apropiaciones para la vigencia 2022, de
conformidad con lo expuesto en la parte motiva de esta sentencia. En ningin
caso, los efectos del presente fallo afectaran las situaciones juridicas
consolidadas.

Tercero.- DISPONER que la regla juridica contenida en el fundamento
juridico 159 de esta sentencia, relativa la existencia de una seccion en la Ley
del Presupuesto General de Rentas y Ley de Apropiaciones que corresponda al
presupuesto global de las universidades publicas, solo serd exigible para la
elaboracion y aprobacion de la Ley del Presupuesto General de Rentas y Ley
de Apropiaciones para las vigencias fiscales del 1° de enero al 31 de diciembre
de 2023 y siguientes.

Notifiquese, comuniquese, publiquese y archivese el expediente.
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