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Asunto: Demanda de inconstitucionalidad - Ley 2276 de 2022

Bogota D.C., 14 de abril de 2023.

Honorables Magistradas y Magistrados:
CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA
(REPARTO)

Ciudad.

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el “Anexo Entes Auténomos Universitarios
Estatales - Universidades Ptiblicas’, incorporado a la Ley 2276 de 2022 mediante el articulo 77 de la
misma.

Respetuoso saludo.

YEFFERSON MAURICIO DUENAS GOMEZ, en mi condicién de ciudadano, identificado como
aparece al pie de mi firma, con fundamento en los articulos 40-6, 241-4 y 242-1 de la Carta Politica,
presento demanda de inconstitucionalidad contra el “Anexo Entes Auténomos Universitarios
Estatales - Universidades Publicas’, incorporado mediante el articulo 77 de la Ley 2276 de 2022,

“POR LA CUAL SE DECRETA EL PRESUPUESTO DE RENTAS Y RECURSOS DE CAPITALY LEY
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DE APROPIACIONES PARA LA VIGENCIA FISCAL DEL 1 DE ENERO AL 31 DE DICIEMBRE DE
2023

En archivos adjuntos se remite la demanda (formatos word y pdf) con la constancia de
presentacion personal, que acredita mi condicion de ciudadano.

Por favor acusar recibo e impartir el tramite de rigor.

Con dicciones de comedimiento,

Yefferson M. Duenas G.
Abogado - Consultor
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Bogota D.C,, 14 de abril de 2023.

Honorables Magistradas y Magistrados:
CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA
(REPARTO)

Ciudad.

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el “Anexo
Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas”, incorporado a la Ley 2276 de 2022 mediante el
articulo 77 de la misma.

Respetuoso saludo.

YEFFERSON MAURICIO DUENAS GOMEZ, en mi condicién de ciudadano,
identificado como aparece al pie de mi firma, con fundamento en los articulos 40-6,
241-4y 242-1 de la Carta Politica, presento demanda de inconstitucionalidad contra el
“Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas’,
incorporado mediante el articulo 77 de la Ley 2276 de 2022, “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 2023".

1. SINTESIS DE LA DEMANDA

De tiempo atras el Congreso de la Republica venfa apropiando los recursos destinados
a funcionamiento e inversion de las Universidades Publicas en la partida presupuestal
correspondiente al Ministerio de Educacién Nacional, aun cuando aquellas son entes
auténomos segun lo dispone el articulo 69 de la Carta Politica. En la sentencia C-346
de 2021 la Corte Constitucional determiné que esa férmula de apropiacién
presupuestal vulnera la autonomia universitaria y fijé las reglas que el Legislador debe
seguir al asignar recursos para las Instituciones de Educacién Superior Publica:

“159. En sintesis, para la apropiacién de los recursos que la Nacién destina a las
universidades oficiales en la ley anual de presupuesto, el Legislador deberd aplicar
analégicamente los artfculos 1 (literal b) y 36 del EOP. Por ello, el presupuesto global de
las universidades publicas deberd tener una seccién independiente, en la

o
detalle del gasto para cada una de las 33 universidades oficiales del pafs belij f"a:_y«r."q:,
contenido en un anexo que formard parte de la ley de apropiaciones. Es g ser™” e %

presentado con el proyecto de ley por el Gobierno nacional ante el C r_ﬁ?ﬂd‘?ﬁ% ?
Reptblica para su aprobacién.” 3 R

El Presupuesto General de la Nacién del afio 2022 estaba en trdmi a cuande
profiri6 la sentencia C-346 de 2021, por lo que la Corte Constitucional dispuso que las
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reglas previamente sefialadas aplicaran para la elaboracién del Presupuesto General
de la Nacién del afio 2023 en adelante.

El 29 de julio de 2022 el Gobierno Nacional radic6 ante el Congreso de la Reptblica el
proyecto de ley No. 88 de 2022 Camara, “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 2023”, el cual inclufa una seccién presupuestal independiente para
apropiar los recursos destinados a funcionamiento e inversién de las Universidades
oficiales. Junto con el proyecto de ley se radicé el “Anexo Entes Auténomos
Universitarios Estatales - Universidades Publicas”, que detalla cémo se distribuyen
dichos recursos. El proyecto fue aprobado y corresponde a la Ley 2276 de 2022, cuyo
articulo 77 sefiala el objeto de la nueva seccién presupuestal y prevé que el mentado
anexo es parte integral del Presupuesto General de la Naci6n del afio 2023, por lo que
tiene la naturaleza juridica de una disposicién de rango legal. De esa manera se habria
dado cumplimiento a la sentencia C-346 de 2021.

No obstante, al revisar el detalle de gastos contenido en el “Anexo Entes Auténomos
Universitarios Estatales - Universidades Publicas”, se evidencia que el Congreso de la
Republica apropié recursos para financiar los gastos de funcionamiento e inversién de

las Umver51dades Pubhcas del orden nac1onal p_emmhmlgmxsm&en_em_dﬂas

ﬁammnammmgimlgs_mgnims_my_mm Esta deasxén desconoce los

articulos 13, 67 y 69 de la Carta Politica por dos razones:

(i) El articulo 67 de la Constitucién ordena a la Nacién financiar los servicios
educativos estatales sin distinguir el orden al que pertenecen, ni el tipo de
gasto, lo que ademds garantiza el mandato de igualdad (art. 13 CP). En materia
de educacion superior publica, esto significa que debe contribuir a sufragar los
gastos de funcionamiento y de inversién tanto de las Universidades oficiales
del orden nacional como de las del orden territorial. No obstante, en el “Anexo
Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas” el
Legislador determiné que la Nacién solo financiaria los gastos de inversién de
las Universidades Publicas del orden nacional, excluyendo a las del orden
territorial. Lo anterior desconoce la regla prevista en el articulo 67 de la Carta
Politica, asi como el derecho a la igualdad (art. 13 CP) de las Instituciones de
Educaci6n Superior del orden territorial.

(ii) El articulo 69 de la Constitucién reconoce que todas las Universidades, sin
importar el orden al que pertenezcan, son auténomas presupuestal y
administrativamente. Pero para el ejercicio de dicha autonomia, es
indispensable que las Instituciones de Educacién Superior Pu’blic&t

recursos, pues de otro modo no podrédn materializar tales garantias‘)EnEeé 6:as§“ﬁ
concreto, encontramos que el “Anexo Entes Auténomos Umversxtgn tgféb ‘zi‘
- Universidades Ptblicas” no ordend a la Nacién transferirle recugsoﬁ’ 3, gas og,, ¢ &
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presupuestal y administrativa respecto de dichos recursos, lo cual vulnera el
articulo 69 Superior.

Por lo anterior, se solicita a la Corte Constitucional que declare inexequible el “Anexo
Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas”. A lo largo de la
presente demanda se desarrollan los argumentos antes expuestos.

2. NORMA DEMANDADA

El articulo 77 de la Ley 2276 de 2022, de acuerdo con su publicacién en el Diario Oficial
numero 52.233 del 29 de noviembre de 2022, dispone:

“LEY 2276 DE 2022
(Noviembre 29)

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 2023

El CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:
(...)
ARTICULO 77. CREACION SECCION PRESUPUESTAL ENTES AUTONOMOS
UNIVERSITARIOS ESTATALES - UNIVERSIDADES PUBLICAS. En cumplimiento de
la sentencia C-346 de 2021 proferida por la Corte Constitucional, las apropiaciones
presupuestales se asignan en la seccién presupuestal 2257 denominada “Entes
auténomos universitarios estatales - Universidades Publicas”, en la cual se incorporan
los montos totales de gastos de funcionamiento e inversién que la Nacién transfiere a

cada uno de estos entes auténomos El gasto de funcionamiento e inversién de cada

En el caso de los recursos de inversién de que trata el articulo 86 de la Ley 30 de 1992,
cada ente auténomo universidad publica deberd tener registrado un proyecto de
inversién en el Banco de Proyectos de Inversién Nacional -BPIN.

PARAGRAFO. En el anexo del decreto de liquidacién del Presupuesto General de la

Nacién dentro de la seccién presupuestal “Entes auténomos universitarios estatales -
Universidades Publicas”, cada Universidad se identificard como una unidad e}ecu;pc

solo para lo relacionado con la gestién presupuestal del giro de dichos mu:§9.§cy Q“ﬁ
realizard el registro de su ejecucién presupuestal en el Sistema Integrado de Infqrmacuﬁt .
Financiera -SIIF Nacién para la transferencia de los recursos a sus tesorer{@, qu té'“;:“%
cual se garantizard el PAC sin necesidad de solicitud, atendiendo fa wesgectféaaﬂé‘ &
autonomfa presupuestal sin que por ello sean cansiderados como estab{eéin’r‘iéﬂtqig,iéo
pliblicos. 9y “lamasant iy
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Si hay lugar a ajustes en la liquidacién de los aportes de la Nacién en cada unidad
ejecutora, éstos se realizardn en el presupuesto de la vigencia siguiente.

Lo previsto en este articulo solo aplicard en lo relacionado con la gestién presupuestal
del gasto para el giro de dichos recursos, sin perjuicio de la autonomfa universitaria para
planear, programar, apropiar, ejecutar y modificar sus presupuestos.”

De acuerdo con el apartado subrayado, este articulo incorpora a la Ley 2276 de 2022
el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas”,
documento radicado junto con el proyecto de ley del Presupuesto General de la
Nacién del afio 2023, como consta en la Gaceta del Congreso ntimero 915 de 2022. En
él se precisan los recursos para gastos de funcionamiento e inversion que el Congreso
de la Republica aprobé para cada Universidad Publica del pais, como lo ordené la
sentencia C-346 de 2021, de modo que estamos ante una disposicién de rango legal
susceptible de control por parte de la Corte Constitucional.

3. NORMAS CONSTITUCIONALES INFRINGIDAS

El “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas”,
incorporado a la Ley 2276 de 2022 mediante el articulo 77 de la misma, desconoce los
articulos 13, 67 y 69 de la Carta Politica.

4. CARGOS DE INCONSTITUCIONALIDAD

El “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas”,
incorporado a la Ley 2276 de 2022 mediante el articulo 77 de la misma, es
inconstitucional porque vulnera los articulos 13, 67 y 69 de la Constitucién. Para
sustentar lo anterior, se formulan dos (2) cargos de inconstitucionalidad:

A. CARGO PRIMERO. La disposicién acusada desconoce los articulos 13 y 67
de la Constitucién porque destiné recursos para financiar los gastos de
inversi6n de las Universidades Publicas del orden nacional, pero no lo hizo para
las del orden territorial.

B. CARGO SEGUNDO. La disposicién acusada desconoce el articulo 69 de la
Carta Politica porque impide que las Universidades Publicas del orden
territorial administren auténomamente recursos que la Nacién debe
transferirles.

En las siguientes lineas explico en detalle cada uno de los cargos enunciados.
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41 CARGO PRIMERO. LA DISPOSICION ACUSADA DESCONOCE LOS
ARTICULOS 13 Y 67 DE LA CONSTITUCION PORQUE DESTINO
RECURSOS PARA FINANCIAR LOS GASTOS DE INVERSION DE LAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS DEL ORDEN NACIONAL, PERO NO LO HIZO
PARA LAS DEL ORDEN TERRITORIAL

De acuerdo con el articulo 69 de la Carta Politica, las Universidades Publicas hacen
parte de una sola categorfa en tanto érganos auténomos del Estado. Lo que sucede es
que, para efectos administrativos, se dividen en Universidades Publicas del orden
nacional y del orden territorial dependiendo de quién las haya creado (Congreso de la
Republica, Asamblea o Concejo). De cualquier modo, es importante advertir que el
articulo 67 de la Constitucién ordena a la Nacién financiar los “servicios educativos
estatales” sin distinguir (i) el nivel al que pertenezcan dichos servicios -nacional,
departamental, distrital o municipal- ni (ii) el tipo de gasto -funcionamiento o
inversién- por sufragar. Asf las cosas, aplicado lo anterior a la educacién superior
publica, se concluye que la Naciéon debe aportar recursos para sufragar los gastos de
funcionamiento y de inversién de todas las Universidades Piblicas, sin importar
el orden al que pertenezcan. De esa manera no solo se garantiza la participacién del

Estado en la financiacién de la educacién superior publica (art. 67 CP), sino la igualdad
(entendida como que todas tienen derecho a recibir recursos por parte de la Nacién
para sus gastos) entre todas las instituciones que la prestan (art. 13 CP).

No proceder de la manera descrita vulnera tanto el derecho a la igualdad, previsto en
el articulo 13 Superior, como el mandato dado por el Constituyente a la Nacién en el
articulo 67 de la Carta Politica; y eso es precisamente lo que sucede en el presente
caso. En efecto, en el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas” el Congreso de la Republica determin6 que, en el afio 2023, la Nacién
aportaria recursos para los gastos de funcionamiento y de inversién de las

Umver51dades Publicas del orden nacional, p_erg_en_g]_cgsg_dgjmmmm

chho trato d1ferenc1al desconoce queel mandato del art{culo 67 Supenor no contiene
ninguna distincién, y ademds no se funda en un principio de razén suficiente, lo que
implica el quebranto del articulo 13 de la Carta Politica. A continuacién desarrollo los
-argumentos-que sustentan-esta-conclusion.

411 Elderecho alaigualdad de acuerdo con la jurisprudencia constitucional

El articulo 13 de la Carta Politica consagra el derecho a la igualdad en los siguientes
términos:

%(&%

“Articulo 13. Todas las personas nacen Tibres e iguales ante la ley, recibirdn la a&tsmgoe Corq %
}

proteccién y trato de las autoridades y gozardn de los mismos derechos, hbe;tactgé %ﬁ 4’0

oportunidades sin ninguna discriminacién por razones de sexo, raza, origen nqc:qp Om “,‘:: gy |
z

familiar, lengua, religién, opinién politica o filoséfica. O“c\"‘_‘“‘ 2?1&” g
u@%\&“‘w &? o
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El Estado promoverd las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptara
medidas en favor de grupos discriminados o marginados.

El Estado protegerd especialmente a aquellas personas que por su condicién econémica,
fisica o mental, se encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta y sancionard los
abusos o maltratos que contra ellas se cometan.”

De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, el primer inciso del articulo 13
Superior reconoce la dimensién formal de la igualdad, mientras que el segundo y el
tercer inciso son muestra de su dimension material. La sentencia C-433 de 2021" lo
explica asf:

“74. El principio de igualdad tiene dos dimensiones: formal y material. En la primera (art.
13.1 CP), el principio de igualdad implica que el Estado debe otorgar a los individuos un
trato igual ‘ante la ley’y ‘en la ley’. Esto implica que la ley debe ser aplicada ‘de forma
universal, para todos los destinatarios de la clase cobijada por la norma, en presencia
del respectivo supuesto de hecho’. En la dimensién formal del principio de igualdad se
inscribe la prohibicién de discriminacién ‘basada en motivos definidos como prohibidos
por la Constitucién Politica’. En la sequnda (art. 13.2 y 13.3 CP), el principio de igualdad
obliga al Estado a promover las condiciones necesarias para que la igualdad sea real y
efectiva. A la luz de la dimensién material, el Estado debe implementar politicas
‘destinadas a beneficiar a grupos discriminados o marginados de manera sistemdtica o
histérica, a través de prestaciones concretas o cambios en el disefio institucional
(acciones afirmativas)’. En estos términos, el principio de igualdad exige que los
derechos, los privilegios, los deberes y las cargas, se distribuyan de manera justa y
equitativa entre los individuos.”

Ademas de ello, es preciso tener en cuenta que la igualdad es de naturaleza relacional,

lo cual quiere decir que su aplicacién “presupone una comparacién entre personas,

grupos de personas o supuestos, a partir de un determinado criterio de comparacién”™.
Partiendo de esa base, la jurisprudencia constitucional ha sostenido que el articulo 13
de la Carta Politica impone cuatro mandatos especificos, a saber:

“Del alcance del principio de igualdad que la doctrina y la jurisprudencia se han
esforzado en precisar, se desprenden dos normas que vinculan a los poderes piiblicos:
por una parte un mandamiento de tratamiento igual que obliga a dar el mismo trato a
supuestos de hecho equivalentes, siempre que no existan razones suficientes para
otorgarles un trato diferente al igual que un mandato de tratamiento desigual que obliga
a las autoridades publicas a diferenciar entre situaciones diferentes. Estos dos

! il y
destinatario gs situaciones no comparten ningun elemento en coitint e % 1%;
&

Q ﬁf_:":" ,::°.o 00“% A
"En ella la Corte Constitucional estudié una demanda contra los articulos 12 (parcial) ? ‘: dédﬂié gk
la Ley 1861 de 2017 porque eximi6 a miembros de las comunidades indigenas de la presta 6 AR o

militar sin brindar el mismo trato a miembros de comunidades negras, aun cuando ambos 's,ongl:up‘c:sD\q:;}}!f"v
étnicos. N
* Corte Constitucional, sentencia C-433 de 2021. ’ \ T
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mmmmmm (Subrayado fuera de texto)

También debe tenerse en cuenta que en caso de establecerse un trato diferenciado,
este ha de atender a un “principio de razén suficiente, es decir, la exigencia de que las
autoridades basen sus decisiones en motivos constitucionalmente vdlidos y no en la
arbitrariedad o el capricho™.

Finalmente, resta por decir que la Corte Constitucional ha construido un método para
evaluar la posible vulneracién del articulo 13 Superior que consiste en lo siguiente: (i)
determinar cudl es el criterio de comparacién (patrén de igualdad o tertium
comparationis), pues antes de conocer si se trata de supuestos iguales o diferentes en
primer lugar debe conocer si aquellos son susceptibles de comparacién y si se comparan
sujetos de la misma naturaleza; (ii) debe definir si desde la perspectiva féctica y juridica
existe tratamiento desigual entre iguales o igual entre disfmiles; y, (iii) debe averiguar si
el tratamiento distinto estd constitucionalmente justificado, eso es, si las situaciones
objeto de comparacién, desde la Constitucién, ameritan un trato diferente o deben ser
tratadas en forma igual™. Las tres cargas enunciadas deben ser cumplidas por el
demandante y asf se hard en el punto 4.1.3 del presente escrito.

412 Las reglas de financiacién de las Universidades Publicas por parte de la
Nacion

El articulo 67 de la Carta Politica define a la educacién como un derecho de toda
persona y, a su vez, como un servicio publico con funcién social. Con base en esa
premisa, el Constituyente ordend a la Nacién concurrir en la financiacién de los
servicios educativos estatales -sin distincion alguna- y en los términos que dijeran la
Constitucién y la ley:

“Articulo 67. La educacién es un derecho de la persona y un servicio ptiblico que tiene
una funcién social: con ella se busca el acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica,
y a los demds bienes y valores de la cultura.

La educacién formara al colombiano en el respeto a los derechos humanos, a la pazya
la democracia; y en la prdctica del trabajo y la recreacién, para el mejoramiento culturdl,

cientffico, tecnolbgico y para la proteccién del ambiente.

El Estado, la sociedad y la familia son responsables de la educacién, que serd obligatoria

entre los cinco y los quince afios de edad y que comprenderd como mfnim }M am

preescolar y nueve de educacién bdsica. O °°‘o
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* Sentencia C-635 de 2012. Reiterada en las sentencias C-834 de 2013, C-584 016 y C-324 %.A ‘Qp
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La educacién serd gratuita en las instituciones del Estado, sin perjuicio del cobro de
derechos académicos a quienes puedan sufragarlos.

Corresponde al Estado regular y ejercer la suprema inspeccién y vigilancia de la
educacion con el fin de velar por su calidad, por el cumplimiento de sus fines y por la
mejor formacién moral, intelectual y fisica de los educandos; garantizar el adecuado
cubrimiento del servicio y asegurar a los menores las condiciones necesarias para su
acceso y permanencia en el sistema educativo.

La Nacién y las entidades territoriales participardn en la direccién, financiacién y

‘administracién de los servicios educativos estatales, ‘en los términos que sefialen la
Constitucién y la ley.” (Subrayado fuera de texto).

Para el caso de las Universidades oficiales, ese mandato fue desarrollado en el articulo
86 de la Ley 30 de 1992, seguin el cual la Nacién debe transferir a las Instituciones de
Educacién Superior Publica recursos para financiar sus gastos de funcionamiento e
inversion. De su interpretacion literal se concluye inequivocamente que la
transferencia se debe realizar a las instituciones del orden nacional y del orden
territorial sin distinci6n alguna:

“Articulo 86. Los presupuestos de las universidades nacionales. departamentales y

Jfuncionamiento e inversién, por los aportes de los entes territoriales, por los recursos y

rentas propias de cada institucién.

Las universidades estatales u oficiales recibirdn anualmente aportes de los presupuestos
nacionales y de las entidades territoriales, que signifiqguen siempre un incremento en
pesos constantes, tomando como base los presupuestos de rentas y gastos, vigentes a
partir de 1993.

Pardgrafo. En todo caso la Nacién y las entidades territoriales podrdn realizar de
manera excepcional frente a situaciones especfficas que lo requieran, aportes adicionales
que se destinen para el financiamiento de infraestructura de universidades piblicas, los
cuales no hardn parte de la base presupuestal para el cdlculo de los aportes seiialados en
el presente articulo.” (Subrayado fuera de texto).

La Corte Constitucional, al interpretar el articulo 86 de la Ley 30 de 1992, también ha
entendido que la Nacién debe girar fondos para sufragar los gastos de funcionamiento
e inversién de las Universidades Publicas con independencia del orden al que
pertenezcan. Asi lo hizo, por ejemplo, en la sentencia C-926 de 200s5:

los entes territoriales y por los recursos y rentas propios de cada uqtltgcfg';\.
obstante, a pesar de recibir dineros puiblicos, su presupuesto es lndegenﬁtentei‘a:g’%r 35 &
presupuesto nacional o del de las entidades territoriales. Ello es una c(msas }

directa de la autonomfa universitaria garantizada en la Carta Politica. El m:sn’kmrt?e o
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86 previé una férmula para lograr que dichos aportes mantengan su valor constante.”
(Subrayado fuera de texto).

Esto mismo fue reiterado en la sentencia C-127 de 2019, que estudié una demanda de

inconstitucionalidad contra la Seccién 2201 (parcial) del articulo 3° de la Ley 1815 de

2016 por la presunta vulneracién del articulo 69 de la Constitucién (autonomia
universitaria), en la cual sostuvo:

“De manera especial, los artfculos 57, 65, 69, y 84 al 87 de la Ley de Educacién 30 de 1992
regulan los aspectos relacionados con la elaboracién, aprobacién y manejo del
presupuesto de las universidades publicas determinando, entre otros aspectos, los
aportes y rentas que constituyen los presupuestos de las universidades, incluyendo los

el ional para funcionami inversid

El articulo 86 de la citada Ley 30 de 1992 establece que los presupuestos de las
universidades publicas pueden ser nacionales o territoriales, estdn constituidos por
aportes del presupuesto nacional para funcionamiento e inversién, por aportes de los
entes territoriales y por los recursos y rentas propios de cada institucién.” (Subrayado
fuera de texto).

La sentencia C-380 de 2019, que acept6 las objeciones presidenciales contra el
proyecto de ley que transformaba a la Universidad de La Guajira en una Universidad
oficial del orden nacional, es atin mds precisa al respecto. De su lectura se desprende
que las Instituciones de Educacién Publica tienen derecho a recibir financiacién de:
(i) la Nacién para gastos de funcionamiento e inversién, sin importar el orden al que
pertenezcan; y (ii) las entidades territoriales “si se trata de universidades del orden
departamental, distrital o municipal™

“4.2 En linea con lo anterior, y como reconocimiento a la garantia constitucional de la
autonomdfa territorial, el artfculo 58 de la Ley 30 de 1993, «Por la cual se organiza el
servicio publico de la educacién superior», dispone que la creacién de universidades
estatales u oficiales y demds instituciones de educacién superior del orden nacional
corresponde al Congreso, del orden departamental a las asambleas departamentales, y
del orden distrital y municipal a los concejos distritales o municipales, segiin el caso.

Por esta razén, el articulo 86 ejusdem, que regula el financiamiento a la oferta de

educacién superior, advierte que los presupuestos de las universidades nacionales,

Universidades Publicas del pafs. Dicha exigencia fue recogida po? l%oi(%n
Constitucional en la sentencia C-346 de 2021, que fijé las reglas de apropla

MA BAR‘\’ "

:k A°Tm;ouf_h
L

mez.com
WWW ducn.ugomu com

Carrera 14 No. 93 B-29, oficina 105
Tel. (57)1 6436963 - (57) 313 2846540




DG

DUENAS GOMEZ ABOGADOS

recursos de las Instituciones de Educacién Superior Publica en el Presupuesto General
de la Nacion:

“59. En sintesis, para la apropiacién de los recursos que la Nacién destina a las

universidades oficiales en la ley anual de presupuesto, el Legislador deberd aplicar
analégicamente los artfculos u (literal b) y 36 del EOP. Por ello, el presupuesto global de
las universidades publicas deberd tener una seccién independiente, en la que se

presentado con el proyecto de ley por el Gobierno nacional ante el Congreso de la
Reptiblica para su aprobacién.” (Subrayado fuera de texto).

Del apartado transcrito es relevante destacar dos reglas. La primera, que en el
Presupuesto General de la Nacién deben apropiarse recursos para gastos de
funcionamiento y de inversién de todas las Universidades Publicas. La segunda, que
el detalle del gasto para cada una de las 33 Instituciones de Educacién Superior Publica
del pafs deberd estar contenido en un anexo que formara parte del Presupuesto
General de la Naci6n (lo que convierte al anexo en una disposicion legal). Interpretada
esta segunda regla de acuerdo con la Constitucién, en particular los articulos 13 y 67,
debe entenderse que el detalle del gasto implica precisar cudntos recursos para
funcionamiento e inversion se le darén a cada una de las 33 Universidades oficiales del
pais en aras de garantizar el mandato constitucional que tiene la Nacién de participar
en la financiacién de los servicios educativos estatales sin distincién ni discriminacién
alguna.

Asi pues, se ratifica que la Nacion est4 constitucionalmente obligada a aportar fondos
para ayudar a sufragar los gastos de funcionamiento e inversién de todas las
Instituciones de Educacién Superior Puiblica, sinimportar el orden al que pertenezcan.
Dicho esto, en el siguiente apartado se explica por qué ese mandato no se satisface en
el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales — Universidades Publicas”, que es
parte integral de la Ley 2276 de 2022 segun el articulo 77 de la misma.

41.3 El “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas” vulnera los articulos 13 y 67 de la Carta Politica porque no
asigna recursos de inversion para las Universidades Pablicas del orden
territorial, mientras que si le destina fondos de inversion a las del orden
nacional

Para demostrar que el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Publicas” desconoce los articulos 13 y 67 de la Constitucién, se segu'lré

la metodologfa desarrollada por la Corte Constitucional para estudiar las infr.

del derecho a la igualdad. En consecuencia, se explicar4 (i) por qué las Ugv?‘er%dadgg %
Publicas del orden nacional y las del orden territorial son sujetos conipara(b}es;h ‘
cudl es el trato desigual cuestionado; y (iii) por qué dicho trato de@ig&l wu té,uo** 1=

constitucionalmente protegido o justificado. o °“‘° ,
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(i) Sujetos a comparar

Los sujetos a comparar son, de un lado, las Universidades Piiblicas del orden nacional,
a quienes la Ley 2276 de 2022 les asign6 recursos para gastos de funcionamiento y de
inversion. Del otro estdn las Universidades oficiales del orden territorial, que para el
afo 2023 solo recibirdn recursos de la Nacién por concepto de gastos de
funcionamiento.

Para justificar su condicién de sujetos comparables, es importante tener en cuenta que
a pesar de pertenecer a niveles distintos (el primer grupo al nacional y el segundo al
territorial), comparten las mismas caracteristicas y regulacién. Basta revisar los
articulos 57 a 95 de la Ley 30 de 1992 para comprobar que unas y otras: (i) tienen la
misma naturaleza juridica, que es la de érganos auténomos del Estado en los términos
del articulo 69 Superior y la jurisprudencia constitucional; (i) comparten el modelo
de organizacién y de eleccién de directivas; (iii) su personal docente y administrativo
estd sujeto a un idéntico régimen juridico; (iv) hacen parte del Sistema de
Universidades del Estado y (v) el régimen de contratacién es el mismo.

Asimismo, las fuentes de financiacién de ambos grupos de Universidades Publicas son
iguales, salvo una pequefia variacién que aclaré la sentencia C-380 de 2019: las del
orden territorial reciben fondos de las entidades territoriales, pero estos tltimos no
financian las Universidades oficiales del orden nacional. La misma sentencia deja claro
que la Nacién tiene la obligacién de sufragar los gastos de funcionamiento e inversién
de todas ellas, independientemente del orden al que pertenezcan.

En ese sentido, el criterio de comparacién relevante es su naturaleza de Universidades
Publicas, que hacen parte de lo que el articulo 67 de la Constitucién denomina
“servicios educativos estatales”y que por ende tienen derecho a financiacién por parte
de la Nacién (sin ningun tipo de distincién). También es del caso sefialar que,
considerando las grandes similitudes y las leves diferencias entre Universidades
oficiales del orden nacional y del orden territorial, la jurisprudencia constitucional

ordena que se les dé un trato paritario (igualitario) en atencién al articulo 13 de la
Carta Politica.

(ii) Trato desigual cuestionado

Todos los servicios educativos estatales deben tener financiacién por parte de la
Nacion, lo que de suyo incluye la educacién superior prestada por las Universidades
Publicas. El Presupuesto General de la Nacién para el ano 2023 lo hace, pero la

regunta que surge es ;de qué ?
pregunta q ge €s jde que manera c_“y;'x%w
Fod £COL,

Pues bien, de acuerdo con el “Anexo Entes Auténomos Umversttarzé’} Ez?tqtales,“&
Universidades Pblicas”, la Nacién asigné fondos a cada una de las 33 Uﬁimrsldades

oficiales del pafs para ayudarles a solventar sus gastos de funcng{; eqtoJ N ‘f‘ ‘-Lf »

(.' 5
embargo, no sucede lo mismo con los gastos de inversién: este afio Ngctéa;, Iﬁ
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contribuird econémicamente a las Universidades Publicas del orden nacional por este
concepto, dejando a las Universidades oficiales del orden territorial sin ningtn tipo de
financiacion para ese gasto.

Dicho de otra forma, la Ley 2276 de 2022 crea una diferencia de trato en relacién con
la financiacién del gasto de inversién de las Instituciones de Educacién Superior
Puablica dependiendo del orden al que pertenezca: si son del orden nacional, recibirdn
dinero para el rubro de inversion; si son del orden territorial, no lo hardn. La siguiente
tabla, elaborada con base en el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Publicas”, comprueba la desigualdad advertida®.

o ORDEN AL TRANSFERENCIAS TRANSFERENCIAS
UNIVERSIDAD QUE PARA PARA INVERSION
PERTENECE | FUNCIONAMIENTO
Universidad .
Nacional _ Namonal $1.039.495.449.827 $69.063.97f1.345
Universidad de  fDepartamental | $ 483 822,220,720 7 No le asignaron §
Antioquia . (territorial) 42.802.230.7 3 recursos ;
Universidad del | Departamental ; No le asignaron
Valle . (territorial) $363.510.082.575 recursos
Universidad 4 ; -
4 epartam 3 B 'gna_r
Industrial de *D (territo nt;ln;al’ $198.014.990.903 |- »No o on
Santander S o |
Universidad
Petlagogieay Nacional $204.92
Tecnologica de n PRSI
Colombia -
Universidad ‘- i :( B33 .. 4 \.. .“» S T
Distrital Francisco (t?sm::lal) " $44.613.299.228 j Noleasig: ':I il
José de Caldas :
Universidad de f:'Departamental}% ~ No le asignaron
Cartagena . (territorial) $36.887046.243 : recursos :
Universidad de | Departamental . Noleasignaron §
Narifio S $108.067.839.963 o ., -
Universidad
Nacional Abierta y Nacional $102.455.332.263 $2.980.041.376
a Distancia
Universidad de " No le asignaron
Magdalena $97.010.015.860 e 4
Universidad del .
Cauca Nacional $167.376.217.869 $4.566.326.698
Universidad
Tecnolégica de Nacional $179.308.146.821 $4.044.159.107
Pereira BT T
£ osiion,®
* Es importante anotar que los valores que constan en el decreto de liquidacién del Pres@u@tgﬁeneral‘" 8
de la Naci6n de 2023 (Decreto 2590 de 2022, disponible en: i gmay&res‘t[ue lmo“"“ 3

hetp://bitly/3LpAjay) so
que aparecen en el Anexo. No obstante, tal decreto corrobora que el Legislador ordéné & L@Nacmn.

transferir recursos para financiar los gastos de inversion de las Universidades Pubm;as °d,el'lqrcl
nacional, pero no los de las del orden territorial. ¢
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Universidad de " No le asignaron
Pamplona $76.497.069.376 _Fecursos. .
Universidad .
.408.588. .710.587.
Surcolombiana Nacional $93.408.588.049 $3.710.587.301
Universidad
Pedagdgica Nacional $110.504.198.126 $3.094.447.138
Nacional
Universidad de :
Caldas Nacional $132.821.644.702 $4.944.523.310
Universidad No le asienaron
Militar Nueva Nacional $48.330.786.014 gn
recursos
Granada E :
Universidad del  ['Departamental’ " No le asignaron
Atldntico (territorial) * $189.776.210.445 ] recursos
Universidad del De artamental, :  No le asignaron
Tolima ) 2 $87.925.393.058 o . :
Universidad de 6
Céedoba $137.526.003.527
Universidad del 508 6
Quindio 96.004.642.973
Universidad .
Popilar de] Cess Nacional $58.901.961.718 $1.244.124.757
Universidad de los .
Llsiiog Nacional $55.903.050.238 $1. 752317307
Universidad g "‘,‘No l; a51 ’ ai'on
Francisco de Paula g $71.264.270.887 en
;- recursos
Santander
Univergidad Departamental - No le asignaron
Francisco de Paula (ternton al) g $38.032.611.961 3 recur?c:s
Santander - Ocafia [ .. 8 TR
Universidad de la ;
Amazonia Nacional $54.416.732.044 $1.355.944.633
Universidad
Colegio Mayor de Nacional $44.333.116.661 $1.405.359.115
Cundinamarca
Universidad de 'No Ie aslgnaron i 3
Cundinamarca $38.167.895.427 o
Universidad
Tecnolégica del .
Chocé - Diego Nacional $80.296.227.081 $1.068.862.170
Luis Cérdoba _
Universidad de  fDepartamental’ "'No le asignaron 3
Sucre ¥ _(territorial) $43.645 70046 | recursos \
Universidad de La § . No le asignaron
Guajira k. $52.139.660.357 L
Universidad del
Pactfice $34.218.898.163
Universidad ¥ o
Internacional del No le asign&dh.l' -
Trépico $22.959.659.477 2
Americano
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Universidad : Peét::: ecj‘e)a]
Auténoma b Regional v‘ $14.779.833.626 © No le asignaron
Indigena ' recursos
. Indigena del
Intercultural 4

La tabla anterior confirma que ninguna Universidad Publica del orden territorial
recibié recursos de la Nacién para financiar gastos de inversién, mientras que aquellas
pertenecientes al orden nacional si lo hicieron (con la Gnica excepcién de la
Universidad Militar Nueva Granada). Ello, a pesar de que ambos tipos de instituciones
merecen un trato simétrico por cuanto sus similitudes son mucho mayores que sus
diferencias.

(iii) El tratamiento desigual no esta constitucionalmente justificado

De tiempo atras, 1a Corte Constitucional ha sostenido que “las autoridades pueden
entonces, emitir requlaciones que impliquen ciertas diferencias de trato, siempre que
esas decisiones estén soportadas en una razén suficiente, es decir, constitucionalmente
legitima o admisible. La presente demanda plantea un interrogante en esos términos,
a saber: jexiste una razén suficiente que justifique que la Naci6n transfiera recursos
para gastos de funcionamiento e inversién a las Universidades Publicas del orden
nacional, mientras que a las Universidades Publicas del orden territorial solo les ayuda
a financiar sus gastos de funcionamiento? La respuesta es negativa, lo que implica la
vulneracién de los articulos 13 y 67 de la Carta Politica. Hay al menos cinco argumentos
que sustentan tal conclusién.

Primero, el articulo 67 de la Constitucién no distingue ni las instituciones ni
los gastos que la Nacién debe financiar. Tal como se ha sefialado de manera
reiterada en la presente demanda, dicha norma ordena a la Nacién aportar recursos
para los “servicios educativos estatales”. Se trata, pues, de una cldusula general cuya
interpretacién debe hacerse conforme al principio general de derecho segin el cual
“donde la norma no distingue, no le corresponde distinguir al intérprete”. De ahi que,
-en materia de -educacién superior publica, la Nacién -esté obligada-a financiar todos
los tipos de gasto (funcionamiento e inversién) de todas las Universidades Publicas
del pafs (tanto nacionales como territoriales). Empero, la norma demandada contraria
tal mandato en tanto diferencia el tipo de gasto a financiar por la Nacién dependiendo
del orden al que la Institucién de Educacién Superior Publica pertenezca.

Segundo, la jurisprudencia constitucional ha sostenido de mane;d"’qiara y“ﬁg

reiterada que la Nacién estd obligada a financiar los gastos de fun aﬁﬁ E §ZK o {ﬁ,‘
e inversi6n de las Universidades Publicas del pais, sin importar prg N,é.lc ﬁen
pertenecen. Asi se desprende del recuento jurisprudencial realizado el E‘mmﬁb feln,o'

e

Au; V\Q

¥,

8 Q,"

® Corte Constitucional, sentencias T-422 de 1992, T-530 de 1993, C-1043 de 2006, C-075 32 mw

Q
4,
005

de 2013, entre otras. Nu'.,,ﬁ,-
7 Este principio ha sido reconocido por la Corte Constitucional en sentencias como la C-087 de 2000, la
C-317 de 2012 y l]a C-127 de 2020, entre otras. Vs \

in&mm

Carrera 14 No. 93 B-29, oficina 03
www.ducnasgonez.com 14

Tel. (571 6456965 - (57) 313 2846540

il \,;-__«gd.’:. i




DG

DUENAS GOMEZ ABOGADOS

presente cargo (“Las reglas de financiacién de las Universidades Publicas por parte de
la Nacién”), del que es preciso retomar la sentencia C-380 de 2019. De la lectura de
esta decision se desprende que las Instituciones de Educacién Publica tienen derecho
a recibir financiacién de: (i) la Nacién para gastos de funcionamiento e inversién, sin
importar el orden al que pertenezcan; y (ii) las entidades territoriales “si se trata de
universidades del orden departamental, distrital o municipal”:

“4.2 En lfnea con lo anterior, y como reconocimiento a la garantfa constitucional de la
autonomtfa territorial, el artfculo 58 de la Ley 30 de 1993, «Por la cual se organiza el
servicio publico de la educacién superior», dispone que la creacién de universidades
estatales u oficiales y demds instituciones de educacién superior del orden nacional
corresponde al Congreso, del orden departamental a las asambleas departamentales, y
del orden distrital y municipal a los concejos distritales o municipales, segin el caso.

Por esta razén, el articulo 86 ejusdem, que regula el financiamiento a la oferta de

educacién superior, advierte que los presupuestos de las universidades nacionales.
i ) . ece ; SR

recursos y rentas propias de cada institucién.” (Subrayado y resaltado fuera de texto).

Esta regla, que es pacifica y consolidada, garantiza el cumplimiento del articulo 67
Superior asf como el derecho a la igualdad (art. 13 CP) de las Universidades Piiblicas
del orden territorial frente a las del orden nacional. No obstante, la disposicién
acusada se separa abiertamente de la jurisprudencia constitucional sin brindar ningtin
tipo de explicacién, lo que a su vez equivale a dejar a las Universidades Publicas del
orden territorial en desigualdad frente a las del orden nacional sin contar con
justificacién valida alguna. De ahi que se vulneren los articulos 13 y 67 de la
Constitucion.

Tercero, el Gobierno Nacional y el Legislador no explican ni justifican el
porqué de la diferencia de trato aqui denunciada. En efecto, la exposicién de
motivos del entonces Proyecto de Ley 088 de 2022 Cdmara no da cuenta de por qué la
Nacién no le transferiria recursos.para gastos.de inversién.a las Universidades Publicas
del orden territorial. En las Gacetas del Congreso que contienen los debates sobre la
ley de presupuesto para el afio 2023 tampoco hay razonamiento alguno en ese sentido.
Lo anterior habria sido fundamental para entender las causas que habrian llevado al
Legislador a proceder de la manera que aqui se cuestiona; pero ante la inexistencia de
esa justificacién, debe concluirse que la decisién se tomé de manera infundada y, por
ende, 1a diferencia de trato carece de una razén suficiente que la respaide. Resulta, en
consecuencia, arbitraria, irrazonable e inconstitucional. ﬂ W

\QﬁDE Co
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Ahora, lo que sorprende es que enla exposmlén de motivos se aﬁrma
que “el de
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anexo que formard parte de la ley de apropiaciones™ (subrayado fuera de texto). Es
decir, en la preparacién de la Ley del Presupuesto General de la Nacién para el 2023
se pensd que las 34 Universidades Publicas del pais recibirfan aportes de la Nacién
para sufragar gastos de funcionamiento y gastos de inversién, los cuales serfan
detallados en el anexo correspondiente. ;Por qué la incongruencia entre la exposicién
de motivos y lo aprobado por el Legislador, que deriv6 en un trato desigual en
detrimento de las Universidades Publicas del orden territorial? Insisto en que ni el
Gobierno Nacional ni el Congreso de la Reptblica brindaron una explicacién
constitucionalmente admisible que responda ese interrogante.

Cuarto, es falso que el articulo 86 de 1a Ley 30 de 1992 ordene a 1a Nacién
financiar exclusivamente los gastos de inversién de las Universidades Puiblicas
del orden nacional. En el marco del proceso D-14091, la Corte Constitucional solicité
concepto al Ministerio de Educacién Nacional para que explicara cémo funcionan las
fuentes de financiacién de las Universidades Publicas. En el documento remitido a la
Corporacién, el Ministerio asegur6 que, de acuerdo con el articulo 86 de la Ley 30 de
1992, la Nacién debe aportar (i) a gastos de funcionamiento y de inversi6én cuando se
trata de Universidades Publicas del orden nacional y (ii) Gnicamente a gastos de
funcionamiento cuando se trata de Universidades estatales del orden territorial:

“a) La Ley 30 de 1992 estableci6 en su articulo 86 que, ‘Los presupuestos de las
universidades nacionales, departamentales y municipales estardn constituidos por
aportes del Presupuesto Nacional para funcionamiento e inversién, por los aportes de
los entes territoriales y por los recursos y rentas propias de cada institucién. Las
universidades estatales u oficiales recibirdn anualmente aportes de los presupuestos
nacionaly 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. mmﬂmmwm%hmmm

mygmén (Subrayado fuera de texto)

Lo mismo conceptué el Ministerio dentro del proceso D-14231, que culminé con la
expedicién de la sentencia C-346 de 2021

“Recursos del artfculo 86 de Ley 30 de 1992 (Recursos base): i 1bli
orden_nacional reciben anualmente recursos de inversién que crecen anualmente
conforme al mecanismo establecido en el artfculo 86 de Ley 30 de 1992 (IPC). EI
Ministerio de Educacién Nacional gestiona la transferencia de los recursos, Mrme a
la apropiacién asignada a cada universidad mediante el Decreto de Li
Presupuesto General de la Nacién de cada vigencia fiscal. Estos recursos
a las universidades en un tnico giro.

.deem?bo *»f—e

® Gaceta del Congreso No. 915 de 2022, pag. 50.
? Intervencion del Ministerio de Educacién Nacional en el proceso D-14091, pag. 2.
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El Ministerio de
Educacién Nacional realiza la transferencia de los recursos a cada universidad,

conforme a la apropiacién disponible asignada en el Presupuesto General de la Nacién
al comienzo de cada vigencia fiscal para la incorporacién en su propio presupuesto, de
acuerdo con las prioridades que en virtud del principio de autonomfa establezcan.™

Esa diferenciacion es artificial y no responde a la realidad, pues de la interpretacién
literal de la norma invocada se desprende de manera clara que la Nacién tiene que
aportar economicamente para los gastos de funcionamiento y de inversién de todas
las Universidades oficiales del pais, independientemente del orden al que
correspondan. Esta interpretacién ha sido respaldada constantemente por la Corte
Constitucional en sentencias como la C-127y la C-380 de 2019, resefiadas en el segundo

punto del presente cargo. De ahi que la postura del Ministerio de Hacienda no pueda
ser de recibo.

De cualquier modo, lo cierto es que el articulo 67 de 1a Carta Politica obliga ala Nacién
a financiar los servicios educativos estatales sin diferenciar aquellos del orden nacional
y los que pertenecen al orden territorial. Tampoco distingue entre gastos de
funcionamiento y de inversién. Por ende, el argumento sigue siendo
constitucionalmente inadmisible.

Quinto, el hecho de que en 1993 1a Nacién no aportara recursos para los gastos
de inversion de las Universidades Publicas del orden territorial no es razén
suficiente para que se sustraiga de dicha obligacién, ni justifica el trato
desigual denunciado. Aquf es preciso anotar que ninguno de los articulos de la
Constitucién de 1886 obligaba a la Nacién a financiar los servicios educativos estatales.
El Decreto Ley 8o de 1980, que regulaba la educaci6n superior, tampoco lo exigia. Era
entendible que para 1993 (afio para el cual el presupuesto de las Universidades
Publicas atn se hacfa con base en la normatividad de 1980) las Instituciones de
Educacién Superior Publica del orden territorial no recibieran transferencias de la
Nacién para gastos de inversion.

Empero, con la-entrada en vigencia de la Constitucién de 1991, -es.claro.que la Nacién

debe financiar todos los servicios educativos estatales (art. 67 CP) de manera
igualitaria o similar (art. 13 CP). En ese contexto, que en 1993 no existiera una base
presupuestal para hacer el calculo de los aportes de la Naci6n a los gastos de inversién

de las Universidades Publicas del orden territorial podrfa ser un problema de
ejecucion, pero de ningin modo es una razon constitucionalmente vélida ni suficiente

que excuse a la Nacién del cumplimiento de su deber constitucional de ap -
recursos para los gastos de funcionamiento y de inversién de las Inshtucibneskdgc Q‘"}&

Educaci6n Superior Piblica del orden territorial, tal como lo hace para q&ugﬂaﬁﬁgﬁc’ '{'»ti

orden nacional. : ;’ mmgl%?m
DELClRCULOﬂEBOGOT

* Intervenci6n del Ministerio de Educacién Nacional en el proceso D-14231, pags. 3

.
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La situacién que aqui se ha descrito se enmarca dentro de lo que la sentencia C-433 de
2021 denomina “infra inclusividad”, que se configura cuando una medida legislativa
“(i) confiere un beneficio o instituye una carga para un grupo de personas, con el objeto
de alcanzar una finalidad constitucionalmente legitima, pero (ii) no incluye, de manera
injustificada, a otro grupo de personas que se encuentra en idéntica o similar situacién
féctica y juritdica frente a aquellos incluidos, y que, por tanto, (iii) han debido ser
incluidos como destinatarios de la regulacién en tanto contribuyen razonablemente a
alcanzar la finalidad de la misma”. En efecto:

(i) El anexo de la Ley 2276 de 2022 asigna recursos a las Universidades Publicas del
orden nacional para financiar sus gastos de inversién. Lo anterior persigue una
finalidad constitucionalmente legitima, cual es que la Nacién debe contribuir en
la financiacion de los servicios educativos estatales.

(ii) Sin embargo, la disposicién en cuestién no asigna recursos a las Universidades
Publicas del -orden territorial para financiar sus gastos de inversién. Esto, aun
cuando tienen similares condiciones facticas y juridicas en relacién con las
Instituciones de Educacién Superior Publica del orden nacional, segin se explicé
previamente,

(iii) Las caracteristicas similares entre las Universidades Publicas del orden
nacional y las del orden territorial hace acreedores a estas tiltimas de los mismos
beneficios econémicos que reciben las primeras en el Presupuesto General de la
Nacién; concretamente, les hace merecedoras de recibir recursos para sufragar sus
gastos de inversion. Mdxime cuando por esta via se alcanza la finalidad del articulo
67 de la Carta Politica, cual es que la Nacién contribuya a la financiacién de la
educacién publica.

Lo anterior demuestra que el Congreso de la Reptiblica excluyé a las Universidades
Publicas del orden territorial de la financiacién nacional para sus gastos de inversién
sin tener una justificacién constitucionalmente admisible. Ello desconoce
abiertamente el derecho a laigualdad, como quiera que el Legislador si asigné recursos
a las Universidades Publicas del orden nacional para sus gastos .de inversién, y
contraviene el mandato expreso del articulo 67 Superior. Adicionalmente, resulta
altamente inequitativo que mientras un tipo de Instituciones de Educacién Mor

DE ¢
Publica reciben recursos para gastos de funcionamiento e inversion, otras s§6 rec‘iﬁa‘ge, °<

Q v v
recursos para el primero de dichos rubros. P & 8 Hommcu;.;m
¥ CUAT!
- oaxcmerOE a0g0TA

%
‘Una reflexio6n final: el articulo 58 de 1a Ley 30 de 1992 dispone q o sé.vgtq iR %\; f‘
una Universidad Publica se requiere un estudio de factibilidad socioedd Mgm;*?“w' S
aprobado por el Ministro de Educacién. Esto implica que el Gobierno Npﬁ"}onﬂ""‘
participa de la creacién de todas las Instituciones de Educacién Superior Publica sin
importar el orden al que pertenezcan. Asi las cosas, la Nacién no puede simplemente
decir que un nuevo centro de educacién superior del orden territorial es factible
econdmicamente sin comprometerse a aportar recursos (tanto de funcionamiento

~A§ V\g
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como de inversién) para que esa viabilidad se mantenga en el tiempo. No hacerlo es
altamente irresponsable e inequitativo considerando que la Nacién sf adquiere un
compromiso de financiacién de ambos tipos de gastos cuando de Universidades
oficiales del orden nacional se trata.

Por las anteriores razones, es necesario que la Corte Consfitucional declare
inexequible el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas”.

42 CARGO SEGUNDO. LA DISPOSICION ACUSADA DESCONOCE EL
ARTICULO 69 DE LA CARTA POLITICA PORQUE IMPIDE QUE LAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS DEL ORDEN TERRITORIAL ADMINISTREN
AUTONOMAMENTE RECURSOS QUE LA NACION DEBE TRANSFERIRLES

La Constitucion de 1991 trajo consigo un cambio importante en materia de educacién
superior. Es asi como su articulo 67 dispuso que la educacién es un derecho y un
servicio pablico esencial con funci6n social, cuya regulacién, inspeccién y vigilancia
le corresponde al Estado. El articulo 68 garantiza libertad a los privados para fundar
establecimientos educativos, siempre que cumplan los requisitos de ley. Y el articulo
69 modificé la naturaleza juridica de las Instituciones de Educacién Superior Publica:

dejaron de ser establecimientos publicos adscritos al Ministerio de Educacién y se
convirtieron en drganos auténomos":

“Articulo 69. Se garantiza la autonomta universitaria. Las universidades podrédn darse
sus directivas y regirse por sus propios estatutos, de acuerdo con la ley. La ley establecerd
un régimen especial para las universidades del Estado. El Estado fortalecerd la
investigacién cientffica en las universidades oficiales y privadas y ofrecerd las
condiciones especiales para su desarrollo. El Estado facilitard mecanismos financieros
que hagan posible el acceso de todas las personas aptas a la educacién superior.”

En virtud de la autonomia universitaria, el Estado le reconoce a 1as Instituciones de
Educacién Superior diferentes derechos y facultades, algunas de las cuales estin
desarrolladas en los articulos 28 y 29 de la Ley 30 de 1992. Entre tales po;g;aﬂ?‘?ém@}
destacan la de darse y modificar sus estatutos, designar sus autoridades ac ére:&f;,io % ‘ib,
administrativas, seleccionar sus profesores, admitir a sus estudi teﬁ a@ﬁ&fr‘f’“

a
ejecutar sus recursos y elaborar y manejar su presupuesto. +2

wﬂ‘ o
no WAl ‘\E QOO‘

RE

La autonomia universitaria ha sido entendida desde una dimensién positiy 3&
una dimensi6én negativa. Para efectos de la presente demanda es preciso %ﬁg@: Q;«
solo en la primera. Desde esa perspectiva, la autonomia universitaria ha sido
considerada una garantia institucional que marca un limite a la actividad estatal en
relacion con las Instituciones de Educacién Superior. En cuanto al contenido de esta
garantia, la Corte Constitucional ha explicado lo siguiente:

°El artfculo 69 de la CP consagra una garantfa institucional cuyo sentido es el de
asegurar la misién de la universidad y que, por lo tanto, para ésta adquiere, en cierto

" Asf lo disponian el Decreto 1050 de 1968 y el Decreto Ley 8o de 1980.
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sentido, el cardcter de derecho constitucional. Segtin la norma citada: ‘se garantiza la
autonomfa universitaria. Las universidades podrdn darse sus directivas y regirse por sus
propios estatutos, de acuerdo con la Ley’. El alcance de la ley, en esta materia, tiene
cardcter limitado, pues la premisa que la Constitucién asume es que la Universidad para
cumplir su misién histérica requiere de autonomfa y ésta se manifiesta bdsicamente en
una libertad de auto - organizacién - ‘darse sus directivas’ - y de auto-requlacién -
‘regirse por sus propios estatutos’ -. Ambas prerrogativas institucionales deben
desarrollarse dentro de las coordenadas generales sefialadas por la ley. Esta tltima se
hace cargo de los aspectos de interés general inherentes a la educacién - particularmente
de los relativos a la exigencia de unas condiciones mfnimas de calidad en su prestacién
y de los derivados de su cardcter de servicio ptiblico, as{ como de las Timitaciones que
proceden de la coexistencia de otros derechos ﬁmdamentales (CP articulo 67), pero
siempre respetando la intangibilidad de la autonomfa universitaria, la que resulta
indispensable garantizar a fin de que la universidad realice cabalmente su misién.™

En sentencia C-704 de 2010 la Corte Constitucional se refiri6 nuevamente a la
autonomia umver51tar1a, en tanto garantfa mst1tuc1onal y epricé que su finalidad es
a las institu o e ’ . "

ibyj rl el cual tiene origen constltuaonal y se traduce
en la libertad que tienen las universidades para (i) darse sus propios estatutos; (ii) fijar
las pautas para el nombramiento y designacién de sus profesores, autoridades
académicas y administrativas; (iii) seleccionar sus alumnos; (iv) sefialar sus programas
académicos y los planes de estudio que regirdn su actividad académica, conforme a los
pardmetros minimos serialados en la ley; y (v) aprobar y manejar su presupuesto™
(subrayado fuera de texto). En ese orden de ideas, la autonomia universitaria garantiza
a las Instituciones Publicas de Educacién Superior ciertos derechos y, a la par, impide
que el Estado se inmiscuya indebidamente en sus asuntos.

’

La dimensién positiva de 1a autonomia universitaria comprende dos de sus facetas
principales: la autonomia universitaria en materia presupuestal y la autonomia
universitaria en materia administrativa.

La autonomia presupuestal de las Universidades estatales ha sido entendida como
“la posibilidad que éstas tienen de ordenar y ejecutar los recursos apropiados conforme
a las prioridades que ellas mismas determinen, y en armonfa con los co m&%
constitucionales y legales de la respectiva entidad™. Dicha facultad estd expiésaragagal QT’%

o,
reconocida en el articulo 57 de la Ley 30 de 1992: ﬁ‘v %
b v
goTh ';’
“Articulo s57. Las universidades estatales u oficiales deben o N &
universitarios auténomos, con régimen especial y vinculados al Ministerio ~ %

e . S T S - “aga
Nacional en lo que se refiere a las politicas y la planeacién del sector educa\ﬁtg. ":Or ““"C'“ﬁ
N
VAQupnt

Los entes universitarios auténomos tendrdn las siguientes caracteristicas: Personerta
juridica, autonomia académica, administrativa y financiera, patrimonio independiente

™ Corte Constitucional, sentencia C-337 de 1996.
B Corte Constitucional, sentencia C-704 de 2010.
* Corte Constitucional, sentencia C-192 de 1995. Reiterada en la sentencia C-127 de 2019.
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y
corresponden.” (Subrayado fuera de texto).

Adicionalmente, la autonomia presupuestal le permite a las Instituciones de
Educacién Superior Publica “distribuir sus recursos segiin sus necesidades y
prioridades, las cuales son definidas de manera auténoma por dichos entes sin
intervencién alguna por parte de la autoridad publica o del sector privado™.

La autonomia administrativa de las Instituciones de Educacién Superior Publica
estd asociada con la potestad que ellas tienen de darse sus propios estatutos, designar
sus autoridades académicas y administrativas, seleccionar a sus profesores, entre otras
(art. 28, Ley 30 de 1992). También guarda estrecha relacién con la capacidad que
tienen las Universidades oficiales de elaborar y manejar su propio presupuesto. En
palabras de la Corte Constitucional: “En cuanto al manejo de recursos, es claro que una
de las funciones inherentes a las universidades y esenciales a su capacidad de
autorregulacién administrativa es la de elaborar y manejar su propio presupuesto”™®.

Lainobservancia de cualquiera de las facetas de la autonomia universitaria, asi como
de los deberes que de ella emanan para el Estado, conduce a la infraccién del articulo
69 de la Carta Politica.

Es claro que todas las Universidades Publicas -nacionales y territoriales- son
destinatarias de la autonomia que reconoce el articulo 69 de la Constitucién. Sin
embargo, la asignacién de recursos realizada por el Legislador en el “Anexo Entes
Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas”, incorporado en el
articulo 77 de la ley 2276 de 2022, desconoce dicha garantia constitucional.

En efecto, el requisito indispensable para poder ejercer la autonomia presupuestal y

la autonomia administrativa es que las Instituciones de Educacién Superior Publica
tengan recursos. Dicho de otro modo, el objeto de la autonomia presupuestal y la
autonomia administrativa es que tales entes puedan manejar, d%mﬁiﬁa%%
independiente, los recursos que hacen parte de su presupuesto. Luego, si egé’é’ reedrsosto %

. . . 'OR 1) . P . & > s £
no existen, es imposible materializar el ejercicio de tales prerrogativas. g g S&'&{)‘"”’yiih %
3 ;
: w

En este caso, el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - l?mvg{&‘ﬁéd& ;
Publicas” no asigna recursos para financiar los gastos deinversién de las Un@ef'ﬁﬁ :{ i‘{m
Publicas del orden territorial, lo cual implica que frente a ese rubro dichas é\ﬁu@a‘g&;,
no pueden ejercer la autonomia presupuestal y administrativa que el articulo 69 dela
Carta Politica les reconoce en tanto no existe el objeto (recursos) respecto del cual
desplegarlas (inversién). Puede que las Universidades oficiales del orden territorial

tengan otras fuentes de ingresos para financiar sus gastos de inversién, pero eso no es. ;5“
? B =~
X

3
A3
S

&
E

£

U

relevante en tanto que lo cuestionado es que con su decisi6n el Legislador les quité 1a
posibilidad de manejar auténomamente recursos que la Nacién estd obligada a

transferirles. As{ pues, para subsanar esta deficiencia es necesario que la Corte B
“\is\;\-"."

- _ : D
Corte Constitucional, sentencia C-926 de 2005. N,
 Ibidem. g
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Constitucional declare inexequible el “Anexo Entes Auténomos Universitarios
Estatales - Universidades Publicas”.

La definicién de cudntos recursos se asignan para funcionamiento e inversién a las
universidades publicas es un asunto que corresponde al Legislador en el marco de sus
reflexiones democrdticas. Pero lo que no puede suceder es que, sin la m4s minima
justificacién, simplemente excluya a todas las universidades del nivel territorial de la
asignacién de recursos para inversion, porque con ello se les priva de la posibilidad de
ejercer la garantia constitucional de la autonomia universitaria en su faceta
presupuestal.

5. APTITUD DE LOS CARGOS FORMULADOS

En virtud del articulo 40-6 de la Carta Politica, todo ciudadano tiene derecho a
participar en la conformacién, ejercicio y control del poder politico. Una de las
manifestaciones centrales de este derecho es la posibilidad de interponer acciones
publicas en-defensa de la Constitucién. Sin .embargo, este derecho debe ponderarse
con el deber que tiene la Corte Constitucional de pronunciarse sobre demandas que
estén suficiente y correctamente sustentadas”. Por ello, la jurisprudencia ha
establecido un conjunto de requisitos minimos que todo ciudadano debe satisfacer al
momento de justificar “las razones de la violacién” de una norma que, desde la
sentencia C-1052 de 2001, se sistematizan en el deber de exponer argumentos claros,
ciertos, -especificos, pertinentes y suficientes:

“La claridad de la demanda es un requisito indispensable para establecer la conducencia
del concepto de la violacién, pues aunque ‘el cardcter popular de la accién de
inconstitucionalidad, por regla general, releva al ciudadano que la ejerce de hacer una
exposicién erudita y técnica sobre las razones de oposicién entre la norma que acusa y
<l Estatuto Fundamental, no lo-excusa del -deber de seguir un hilo conductor en la
argumentacién que permita al lector comprender el contenido de su demanda y las
Justificaciones en las que se basa.

Adicionalmente, las razones que respaldan los cargos de in
ciertas significa que la demanda recaiga sobre una proposicién juridica ;
‘y no simplemente sobre una-deducida por-el-actor, o implicita’ € inclu§ re'Q
normas vigentes que, en todo caso, no son el objeto concreto de la de %\3"@
ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad supone la confrontacn 4
constitucional con una norma legal que tiene un contenido verificable a parnr??a
interpretacién de su propio texto; ‘esa técnica de control difiere, entonces, de aquella
otra encaminada a establecer proposiciones inexistentes, que no han sido suministradas
por el legistador, para pretender-deducir-la-inconstitucionatidad de-tas mismas cuando
del texto normativo no se desprenden’,

De otra parte, las razones son especificas si definen con claridad la manera como la
disposicién acusada desconoce o vulnera la Carta Politica a través ‘de la formulacién de

7 Corte Constitucional, sentencia C-146 de 2017.
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por lo menos un cargo constitucional concreto contra la norma demandada'’. El juicio de
constitucionalidad se fundamenta en la necesidad de establecer si realmente existe una
oposicién objetiva y verificable entre el contenido de la ley y el texto de la Constitucién
Politica, resultando inadmisible que se deba resolver sobre su inexequibilidad a partir de
argumentos ‘vagos, indeterminados, indirectos, abstractos y globales’ que no se
relacionan concreta y directamente con las disposiciones que se acusan. Sin duda, esta
omisién de concretar la acusacién impide que se desarrolle la discusién propia del juicio
de constitucionalidad.

La pertinencia también es un elemento esencial de las razones que se exponen en la
demanda de inconstitucionalidad. Esto quiere decir que el reproche formulado por el
peticionario debe ser de naturaleza constitucional, es decir, fundado en la apreciacién
del contenido de una norma Superior que se expone'y se enfrenta al precepto demandado.
En este orden de ideas, son inaceptables los argumentos que se formulan a partir de
consideraciones puramente legales y doctrinarias, o aquellos otros que se limitan a
expresar puntos de vista subjetivos en los que ‘el demandante en realidad no estd
acusando el contenido de la norma sino que estd utilizando la accién ptblica para
resolver un problema particular, como podria ser la indebida aplicacién de la disposicién
en un caso especifico’; tampoco prosperardn las acusaciones que fundan el reparo contra
la norma demandada en un andlisis de conveniencia, calificdndola ‘de inocua,
innecesaria, o reiterativa’ a partir de una valoracién parcial de sus efectos.

Finalmente, la suficiencia que se predica de las razones de la demanda de
inconstitucionalidad guarda relacién, en primer lugar, con la exposicién de todos los
elementos de juicio (argumentativos y probatorios) necesarios para iniciar el estudio de
constitucionalidad respecto del precepto objeto de reproche; asf, por ejemplo, cuando se
estime que el trdmite impuesto por la Constitucién para la expedicién del acto
demandado ha sido quebrantado, se tendrd que referir de qué procedimiento se trata y
en qué consistié su vulneracién (articulo 2 numeral 4 del Decreto 2067 de 1991),
circunstancia que supone una referencia ménima a los hechos que ilustre a la Corte sobre
la fundamentacién de tales asertos, asf no se aporten todas las pruebas y éstas sean tan
sélo pedidas por el demandante. Por otra parte, la suficiencia del razonamiento apela
directamente al alcance persuasivo de la demanda, esto es, a la presentacién de
argumentos que, aunque no logren prime facie convencer al magistrado de que la norma
es contraria a la TConstituciéon, si despiertan una duda minima sobre 1a
constitucionalidad de la norma impugnada, de tal manera que inicia realmente un
proceso dirigido a desvirtuar la presuncién de constitucionalidad que ampara a toda
norma legal y hace necesario un pronunciamiento por parte de la Corte
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® Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001. Reiterada en muchas otras sentenclgs, “comer ¥ Jé}
siguientes: C-468 de 2016, C-726 de 2015, C-931 de 2014, C-612 de 2013, C-533 de 2012, C-456 QEHFETE-

198 de 2012, C-101 de 201, C-029 de 201, C-028 de 201, C-102 de 2010, C-025 de 2010, C-372 de 2009, C-
1087 de 2008, C-293 de 2008, C-922 de 2007, C-370 de 2006, C-ug97 de 2005, C-u23 de 2004, C-go1 de
2003, C-889 de 2002, C-183 de 2002 y C-1256 de 2001.
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En primer lugar, los cargos son claros porque siguen un hilo conductor que permite
al lector comprender su contenido y sus justificaciones.

El primer cargo parte de la explicacion sobre el contenido del derecho a la igualdad y
de las reglas de financiacién de las Universidades Publicas por parte de la Nacién. Acto
seguido se argumenta por qué el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Publicas” desconoce los articulos 13 y 67 de la Carta Politica, para lo cual
se utiliza el método que la Corte Constitucional ha desarrollado para analizar la
vulneracién del derecho a la igualdad. Asf, se sefialan las razones por las que las
Universidades Publicas del orden nacional y las del orden territorial son comparables
entre si; se precisa cudl es el trato desigual que se cuestiona y por ultimo se dan los
argumentos que sostienen la premisa del cargo: que el “Anexo Entes Auténomos
Universitarios Estatales - Universidades Publicas” vulnera las normas constitucionales
invocadas porque el Legislador apropié recursos para los gastos de inversién de las
Universidades oficiales del orden nacional, pero no para las del orden territorial.

El segundo cargo explica que el articulo 69 de 1a Constitucién reconoce que todas las
Universidades, sin importar el orden al que pertenezcan, son auténomas presupuestal
y administrativamente. Acto seguido se sefiala que para el ejercicio de dicha
autonomia, es indispensable que las Instituciones de Educacién Superior Publica
tengan recursos para manejas, pues de otro modo no podrdn materializar tales
garantias. Por dltimo, se argumenta que en el caso concreto, encontramos que el
“Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas” no orden6
a la Naci6n transferirle recursos para gastos de inversion a las Universidades Pablicas
del orden territorial, aun cuando tiene derecho a ellos, cercendndoles la posibilidad
de ejercer su autonomia presupuestal y administrativa frente a ellos, lo cual vulnera el
articulo 69 Superior.

En segundo lugar, la demanda recae sobre una proposicién cierta, es decir, verificable,

que se desprende del texto de una Ley vigente. El alcance que se le da al contenido de

la norma acusada se deriva de una interpretacién que no estd basada en conjeturas,

sino que ha sido debidamente constatada. Ademads, segin se explic6 en el acapite
correspondiente, el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas” es una disposicién legal susceptible de control constitucional en tanto que

(i) el articulo 77 de la Ley 2276 de 2022 le otorga rango legal y (ii) 1a sentenci 346 %{*
de 2021 determiné que dicho anexo es parte integral de la Ley de Presupuestg Gené; Z%“& %, "‘Q;b
de la Naci6n. : -~ :

En tercer lugar, los argumentos esgrimidos son especificos y pe
primer cargo se explica que el “Anexo Entes Auténomos Universitarios E: PR
Universidades Publicas”, que es parte integral de la Ley 2276 de 2022, desconoebi@ﬁ«ff
articulos 13 y 67 de la Carta Politica al no haber asignado recursos para financiar los

gastos de inversién de las Universidades Ptiblicas del orden territorial, aun cuando si

lo hizo para las del orden nacional. En el segundo cargo se explica que la disposicién

acusada vulnera el articulo 69 de la Constitucién porque al no destinar recursos para

los gastos de inversion de las Instituciones de Educacién Superior Publica territoriales,

les impidid el ejercicio material de la autonomia presupuestal y administrativa. De
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modo que las acusaciones se fundamentan en razones concretas y plantean un debate
sobre la constitucionalidad de la norma, mas no de su conveniencia.

Por tltimo, la forma como estn construidos los cargos y las razones que se brindaron
para cuestionar la norma demandada son capaces de generar una duda inicial sobre la
constitucionalidad de aquella. De ahf que también se cumpla con el requisito de
suficiencia.

6. SOLICITUD

De acuerdo con los argumentos expuestos en la demanda, respetuosamente solicito
declarar inexequible el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Publicas”, incorporado a la Ley 2276 de 2022 mediante el articulo 77 de
la misma. Lo anterior, debido a que omiti6 asignar recursos de la Nacién destinados a
sufragar gastos de inversién de las Universidades Pablicas del orden territorial.

> 4

7. COMPETENCIA /"

— e —————————————————————————————————————————

[ 5]
&

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo i}ﬁffde la Carta Politica, en concordancia
con el Decreto 2067 de 1991, la Corte Constitucional es competente para conocer del
presente asunto ya que se trata de una demanda de inconstitucionalidad contra una
ley de la Republica.

8. NOTIFICACIONES

Recibo notificaciones en la carrera 14 No. 93B - 29, oficina 305, de Bogota, y en los
correos electrénicos: yduenas@gmail.com - yduenas@duenasgomez.com

Con dicciones de comedimiento,

YEFFERSON MAURICIO DUENAS GOMEZ.
CC. 7175.697 de Tunja
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DUENAS GOMEZ ABOGADOS

Bogota D.C., 14 de abril de 2023.

Honorables Magistradas y Magistrados:
CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA
(REPARTO)

Ciudad.

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el “Anexo
Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas”, incorporado a la Ley 2276 de 2022 mediante el
articulo 77 de la misma.

Respetuoso saludo.

YEFFERSON MAURICIO DUENAS GOMEZ, en mi condicién de ciudadano,
identificado como aparece al pie de mi firma, con fundamento en los articulos 40-6,
241-4y 242-1 de la Carta Politica, presento demanda de inconstitucionalidad contra el
“Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas’,
incorporado mediante el articulo 77 de la Ley 2276 de 2022, “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 2023”.

1. SINTESIS DE LA DEMANDA

De tiempo atras el Congreso de la Republica venia apropiando los recursos destinados
a funcionamiento e inversion de las Universidades Publicas en la partida presupuestal
correspondiente al Ministerio de Educacién Nacional, aun cuando aquellas son entes
auténomos segun lo dispone el articulo 69 de la Carta Politica. En la sentencia C-346
de 2021 la Corte Constitucional determiné que esa formula de apropiacion
presupuestal vulnera la autonomia universitaria y fijo las reglas que el Legislador debe
seguir al asignar recursos para las Instituciones de Educacién Superior Publica:

“159. En sintesis, para la apropiacién de los recursos que la Nacién destina a las
universidades oficiales en la ley anual de presupuesto, el Legislador deberd aplicar
analégicamente los articulos 11 (literal b) y 36 del EOP. Por ello, el presupuesto global de
las universidades publicas deberd tener una seccién 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 deberd estar
contenido en un anexo que formard parte de la ley de apropiaciones. Este deberd ser
presentado con el proyecto de ley por el Gobierno nacional ante el Congreso de la
Reptiblica para su aprobacion.”

El Presupuesto General de la Nacion del afio 2022 estaba en tramite para cuando se
profirio la sentencia C-346 de 2021, por lo que la Corte Constitucional dispuso que las
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reglas previamente sefialadas aplicaran para la elaboracion del Presupuesto General
de la Nacion del afo 2023 en adelante.

El 29 de julio de 2022 el Gobierno Nacional radicé ante el Congreso de la Republica el
proyecto de ley No. 88 de 2022 Camara, “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 2023”, el cual incluia una seccion presupuestal independiente para
apropiar los recursos destinados a funcionamiento e inversion de las Universidades
oficiales. Junto con el proyecto de ley se radicé el “Anexo Entes Auténomos
Universitarios Estatales - Universidades Publicas”, que detalla como se distribuyen
dichos recursos. El proyecto fue aprobado y corresponde a la Ley 2276 de 2022, cuyo
articulo 77 sefala el objeto de la nueva seccion presupuestal y prevé que el mentado
anexo es parte integral del Presupuesto General de la Nacion del afio 2023, por lo que
tiene la naturaleza juridica de una disposicion de rango legal. De esa manera se habria
dado cumplimiento a la sentencia C-346 de 2021.

No obstante, al revisar el detalle de gastos contenido en el “Anexo Entes Auténomos
Universitarios Estatales - Universidades Publicas”, se evidencia que el Congreso de la
Republica apropié recursos para financiar los gastos de funcionamiento e inversion de
las Universidades Publicas del orden nacional, pero no hizo lo mismo en el caso de las
del orden territorial, a quienes solo les asigno recursos para financiar sus gastos de

funcionamiento y no les asigné recursos para inversion. Esta decision desconoce los
articulos 13, 67 y 69 de la Carta Politica por dos razones:

(i) El articulo 67 de la Constitucion ordena a la Nacidn financiar los servicios
educativos estatales sin distinguir el orden al que pertenecen, ni el tipo de
gasto, lo que ademds garantiza el mandato de igualdad (art. 13 CP). En materia
de educacion superior publica, esto significa que debe contribuir a sufragar los
gastos de funcionamiento y de inversion tanto de las Universidades oficiales
del orden nacional como de las del orden territorial. No obstante, en el “Anexo
Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas” el
Legislador determino que la Nacion solo financiaria los gastos de inversion de
las Universidades Publicas del orden nacional, excluyendo a las del orden
territorial. Lo anterior desconoce la regla prevista en el articulo 67 de la Carta
Politica, asi como el derecho a la igualdad (art. 13 CP) de las Instituciones de
Educacién Superior del orden territorial.

(ii) El articulo 69 de la Constitucion reconoce que todas las Universidades, sin
importar el orden al que pertenezcan, son auténomas presupuestal y
administrativamente. Pero para el ejercicio de dicha autonomia, es
indispensable que las Instituciones de Educacién Superior Publica tengan
recursos, pues de otro modo no podran materializar tales garantias. En el caso
concreto, encontramos que el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales
- Universidades Publicas” no ordeno a la Nacion transferirle recursos para gastos
de inversion a las Universidades Publicas del orden territorial, aun cuando
tienen derecho a ellos, cercendndoles la posibilidad de ejercer su autonomia
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presupuestal y administrativa respecto de dichos recursos, lo cual vulnera el
articulo 69 Superior.

Por lo anterior, se solicita a la Corte Constitucional que declare inexequible el “Anexo
Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas”. A lo largo de la
presente demanda se desarrollan los argumentos antes expuestos.

2. NORMA DEMANDADA

El articulo 77 de la Ley 2276 de 2022, de acuerdo con su publicacion en el Diario Oficial
numero 52.233 del 29 de noviembre de 2022, dispone:

“LEY 2276 DE 2022
(Noviembre 29)

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 2023

El CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

) ) ) (...) )
ARTICULO 77. CREACION SECCION PRESUPUESTAL ENTES AUTONOMOS
UNIVERSITARIOS ESTATALES - UNIVERSIDADES PUBLICAS. En cumplimiento de
la sentencia C-346 de 2021 proferida por la Corte Constitucional, las apropiaciones
presupuestales se asignan en la seccion presupuestal 2257 denominada “Entes
auténomos universitarios estatales - Universidades Publicas”, en la cual se incorporan
los montos totales de gastos de funcionamiento e inversion que la Nacion transfiere a
cada uno de estos entes auténomos. El gasto de funcionamiento e inversion de cada
universidad estd contenido en el anexo que forma parte de la presente ley.

En el caso de los recursos de inversion de que trata el articulo 86 de la Ley 30 de 1992,
cada ente auténomo universidad publica deberd tener registrado un proyecto de
inversion en el Banco de Proyectos de Inversién Nacional -BPIN.

PARAGRAFO. En el anexo del decreto de liquidacién del Presupuesto General de la
Nacion dentro de la seccién presupuestal “Entes auténomos universitarios estatales -
Universidades Publicas”, cada Universidad se identificard como una unidad ejecutora
solo para lo relacionado con la gestion presupuestal del giro de dichos recursos y
realizard el registro de su ejecucion presupuestal en el Sistema Integrado de Informacién
Financiera -SIIF Nacion para la transferencia de los recursos a sus tesorerias, para lo
cual se garantizard el PAC sin necesidad de solicitud, atendiendo la respectiva
autonomia presupuestal sin que por ello sean considerados como establecimientos
publicos.
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Si hay lugar a ajustes en la liquidacion de los aportes de la Nacion en cada unidad
ejecutora, éstos se realizardn en el presupuesto de la vigencia siguiente.

Lo previsto en este articulo solo aplicard en lo relacionado con la gestion presupuestal
del gasto para el giro de dichos recursos, sin perjuicio de la autonomia universitaria para
planear, programar, apropiar, ejecutar y modificar sus presupuestos.”

De acuerdo con el apartado subrayado, este articulo incorpora a la Ley 2276 de 2022
el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas”,
documento radicado junto con el proyecto de ley del Presupuesto General de la
Nacion del afio 2023, como consta en la Gaceta del Congreso ntimero 915 de 2022. En
él se precisan los recursos para gastos de funcionamiento e inversion que el Congreso
de la Republica aprobd para cada Universidad Publica del pais, como lo orden¢ la
sentencia C-346 de 2021, de modo que estamos ante una disposicion de rango legal
susceptible de control por parte de la Corte Constitucional.

3. NORMAS CONSTITUCIONALES INFRINGIDAS

El “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas”,
incorporado a la Ley 2276 de 2022 mediante el articulo 77 de la misma, desconoce los
articulos 13, 67 y 69 de la Carta Politica.

4. CARGOS DE INCONSTITUCIONALIDAD

El “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas”,
incorporado a la Ley 2276 de 2022 mediante el articulo 77 de la misma, es
inconstitucional porque vulnera los articulos 13, 67 y 69 de la Constitucion. Para
sustentar lo anterior, se formulan dos (2) cargos de inconstitucionalidad:

A. CARGO PRIMERO. La disposicidn acusada desconoce los articulos 13 y 67
de la Constitucién porque destind recursos para financiar los gastos de
inversion de las Universidades Publicas del orden nacional, pero no lo hizo para
las del orden territorial.

B. CARGO SEGUNDO. La disposicion acusada desconoce el articulo 69 de la
Carta Politica porque impide que las Universidades Publicas del orden
territorial administren autonomamente recursos que la Nacion debe
transferirles.

En las siguientes lineas explico en detalle cada uno de los cargos enunciados.

Carrera 14 No. 93 B-29, oficina 305 info@duenasgomez.com
Tel. (57)1 6456965 - (57) 313 2846540 www.duenasgomez.com



DUENAS GOMEZ ABOGADOS

41 CARGO PRIMERO. LA DISPOSICION ACUSADA DESCONOCE LOS
ARTICULOS 13 Y 67 DE LA CONSTITUCION PORQUE DESTINO
RECURSOS PARA FINANCIAR LOS GASTOS DE INVERSION DE LAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS DEL ORDEN NACIONAL, PERO NO LO HIZO
PARA LAS DEL ORDEN TERRITORIAL

De acuerdo con el articulo 69 de la Carta Politica, las Universidades Publicas hacen
parte de una sola categoria en tanto érganos autonomos del Estado. Lo que sucede es
que, para efectos administrativos, se dividen en Universidades Publicas del orden
nacional y del orden territorial dependiendo de quién las haya creado (Congreso de la
Republica, Asamblea o Concejo). De cualquier modo, es importante advertir que el
articulo 67 de la Constitucién ordena a la Nacién financiar los “servicios educativos
estatales” sin distinguir (i) el nivel al que pertenezcan dichos servicios -nacional,
departamental, distrital o municipal- ni (ii) el tipo de gasto -funcionamiento o
inversion- por sufragar. Asi las cosas, aplicado lo anterior a la educacién superior
publica, se concluye que la Nacion debe aportar recursos para sufragar los gastos de
funcionamiento y de inversion de todas las Universidades Publicas, sin importar

el orden al que pertenezcan. De esa manera no solo se garantiza la participacion del

Estado en la financiacién de la educacion superior publica (art. 67 CP), sino la igualdad
(entendida como que todas tienen derecho a recibir recursos por parte de la Nacion
para sus gastos) entre todas las instituciones que la prestan (art. 13 CP).

No proceder de la manera descrita vulnera tanto el derecho a la igualdad, previsto en
el articulo 13 Superior, como el mandato dado por el Constituyente a la Nacion en el
articulo 67 de la Carta Politica; y eso es precisamente lo que sucede en el presente
caso. En efecto, en el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Ptblicas” el Congreso de la Repuiblica determind que, en el afio 2023, la Nacion
aportaria recursos para los gastos de funcionamiento y de inversion de las
Universidades Publicas del orden nacional, pero en el caso de Universidades

Publicas del orden territorial solo financiaria sus gastos de funcionamiento.

Dicho trato diferencial desconoce que el mandato del articulo 67 Superior no contiene
ninguna distincion, y ademas no se funda en un principio de razon suficiente, lo que
implica el quebranto del articulo 13 de la Carta Politica. A continuacidn desarrollo los
argumentos que sustentan esta conclusion.

411 Elderecho alaigualdad de acuerdo con la jurisprudencia constitucional

El articulo 13 de la Carta Politica consagra el derecho a la igualdad en los siguientes
términos:

“Articulo 13. Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibirdn la misma
proteccion y trato de las autoridades y gozardn de los mismos derechos, libertades y
oportunidades sin ninguna discriminacién por razones de sexo, raza, origen nacional o

familiar, lengua, religién, opinién politica o filosdfica.
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El Estado promoverd las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptara

medidas en favor de grupos discriminados o marginados.

El Estado protegerd especialmente a aquellas personas que por su condicién econdmica,
fisica o mental, se encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta y sancionard los

abusos o maltratos que contra ellas se cometan.”

De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, el primer inciso del articulo 13
Superior reconoce la dimension formal de la igualdad, mientras que el segundo y el
tercer inciso son muestra de su dimensién material. La sentencia C-433 de 2021' lo
explica asi:

“74. El principio de igualdad tiene dos dimensiones: formal y material. En la primera (art.
13.1 CP), el principio de igualdad implica que el Estado debe otorgar a los individuos un
trato igual ‘ante la ley’y ‘en la ley’. Esto implica que la ley debe ser aplicada ‘de forma
universal, para todos los destinatarios de la clase cobijada por la norma, en presencia
del respectivo supuesto de hecho’. En la dimension formal del principio de igualdad se
inscribe la prohibicién de discriminacién ‘basada en motivos definidos como prohibidos
por la Constitucién Politica’. En la sequnda (art. 13.2 y 13.3 CP), el principio de igualdad
obliga al Estado a promover las condiciones necesarias para que la igualdad sea real y
efectiva. A la luz de la dimension material, el Estado debe implementar politicas
‘destinadas a beneficiar a grupos discriminados o marginados de manera sistemdtica o
histérica, a través de prestaciones concretas o cambios en el disefio institucional
(acciones afirmativas). En estos términos, el principio de igualdad exige que los
derechos, los privilegios, los deberes y las cargas, se distribuyan de manera justa y

equitativa entre los individuos.”

Ademas de ello, es preciso tener en cuenta que la igualdad es de naturaleza relacional,
lo cual quiere decir que su aplicacion “presupone una comparacion entre personas,
grupos de personas o supuestos, a partir de un determinado criterio de comparacion’™.
Partiendo de esa base, la jurisprudencia constitucional ha sostenido que el articulo 13
de la Carta Politica impone cuatro mandatos especificos, a saber:

“Del alcance del principio de igualdad que la doctrina y la jurisprudencia se han
esforzado en precisar, se desprenden dos normas que vinculan a los poderes publicos:
por una parte un mandamiento de tratamiento igual que obliga a dar el mismo trato a
supuestos de hecho equivalentes, siempre que no existan razones suficientes para
otorgarles un trato diferente al igual que un mandato de tratamiento desigual que obliga
a las autoridades publicas a diferenciar entre situaciones diferentes. Estos dos

contenidos iniciales del principio de igualdad pueden a su vez ser descompuestos en

cuatro mandatos: (i) un mandato de trato idéntico a destinatarios que se encuentren en

circunstancias idénticas, (ii) un mandato de trato enteramente diferenciado a

destinatarios cuyas situaciones no comparten ningin elemento en comun, (iii) un

"En ella la Corte Constitucional estudié una demanda contra los articulos 12 (parcial) y 26 (parcial) de
la Ley 1861 de 2017 porque eximi6 a miembros de las comunidades indigenas de la prestacion del servicio
militar sin brindar el mismo trato a miembros de comunidades negras, aun cuando ambos son grupos
étnicos.

* Corte Constitucional, sentencia C-433 de 2021.
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mandato de trato paritario a destinatarios cuyas situaciones presenten similitudes y

diferencias, pero las similitudes sean mds relevantes a pesar de las diferencias y, (iv) un

mandato de trato diferenciado a destinatarios que se encuentren también en una

posicién en parte similar y en parte diversa, pero en cuyo caso las diferencias sean mds

relevantes gue las similitudes.” (Subrayado fuera de texto).

También debe tenerse en cuenta que en caso de establecerse un trato diferenciado,
este ha de atender a un “principio de razon suficiente, es decir, la exigencia de que las
autoridades basen sus decisiones en motivos constitucionalmente vdlidos y no en la
arbitrariedad o el capricho™.

Finalmente, resta por decir que la Corte Constitucional ha construido un método para
evaluar la posible vulneracion del articulo 13 Superior que consiste en lo siguiente: “(i)
determinar cudl es el criterio de comparacién (patrén de igualdad o tertium
comparationis), pues antes de conocer si se trata de supuestos iguales o diferentes en
primer lugar debe conocer si aquellos son susceptibles de comparacion y si se comparan
sujetos de la misma naturaleza; (ii) debe definir si desde la perspectiva fdctica y juridica
existe tratamiento desigual entre iguales o igual entre disimiles; y, (iii) debe averiguar si
el tratamiento distinto estd constitucionalmente justificado, eso es, si las situaciones
objeto de comparacion, desde la Constitucion, ameritan un trato diferente o deben ser
tratadas en forma igual™. Las tres cargas enunciadas deben ser cumplidas por el
demandante y asi se hard en el punto 4.1.3 del presente escrito.

4.1.2 Las reglas de financiacion de las Universidades Publicas por parte de la
Nacion

El articulo 67 de la Carta Politica define a la educacién como un derecho de toda
persona y, a su vez, como un servicio publico con funcién social. Con base en esa
premisa, el Constituyente ordend a la Nacidon concurrir en la financiacién de los
servicios educativos estatales -sin distincion alguna- y en los términos que dijeran la
Constitucion y la ley:

“Articulo 67. La educacién es un derecho de la persona y un servicio publico que tiene
una funcién social: con ella se busca el acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica,
y a los demds bienes y valores de la cultura.

La educacién formara al colombiano en el respeto a los derechos humanos, a la pazy a
la democracia; y en la prdctica del trabajo y la recreacion, para el mejoramiento cultural,
cientifico, tecnoldgico y para la proteccién del ambiente.

El Estado, la sociedad y la familia son responsables de la educacién, que serd obligatoria
entre los cinco y los quince arios de edad y que comprenderd como minimo, un ario de
preescolar y nueve de educacién bdsica.

3 Corte Constitucional, sentencia T-o91 de 2018.
* Sentencia C-635 de 2012. Reiterada en las sentencias C-834 de 2013, C-584 de 2016 y C-394 de 2017,
entre muchas otras.
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La educacidn serd gratuita en las instituciones del Estado, sin perjuicio del cobro de
derechos académicos a quienes puedan sufragarlos.

Corresponde al Estado regular y ejercer la suprema inspeccion y vigilancia de la
educacion con el fin de velar por su calidad, por el cumplimiento de sus fines y por la
mejor formacion moral, intelectual y fisica de los educandos; garantizar el adecuado
cubrimiento del servicio y asegurar a los menores las condiciones necesarias para su

acceso y permanencia en el sistema educativo.

La Nacién y las entidades territoriales participardn en la direccién, financiacién y
administracion de los servicios educativos estatales, en los términos que serialen la

Constitucién y la ley.” (Subrayado fuera de texto).

Para el caso de las Universidades oficiales, ese mandato fue desarrollado en el articulo
86 de la Ley 30 de 1992, seguin el cual la Nacién debe transferir a las Instituciones de
Educacion Superior Publica recursos para financiar sus gastos de funcionamiento e
inversion. De su interpretacién literal se concluye inequivocamente que la
transferencia se debe realizar a las instituciones del orden nacional y del orden
territorial sin distincion alguna:

“Articulo 86. Los presupuestos de las universidades nacionales, departamentales y

municipales estardn constituidos por aportes del presupuesto nacional para

funcionamiento e inversién, 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.

Pardgrafo. En todo caso la Nacion y las entidades territoriales podrdn realizar de
manera excepcional frente a situaciones especificas que lo requieran, aportes adicionales
que se destinen para el financiamiento de infraestructura de universidades ptiblicas, los
cuales no hardn parte de la base presupuestal para el cdlculo de los aportes sefialados en
el presente articulo.” (Subrayado fuera de texto).

La Corte Constitucional, al interpretar el articulo 86 de la Ley 30 de 1992, también ha
entendido que la Nacion debe girar fondos para sufragar los gastos de funcionamiento
e inversion de las Universidades Publicas con independencia del orden al que
pertenezcan. Asi lo hizo, por ejemplo, en la sentencia C-926 de 2005:

“Conforme a lo contemplado en el articulo 86 de la Ley 30 de 1992 los presupuestos de

las universidades publicas -que pueden ser nacionales o territoriales- estdn constituidos

por aportes del presupuesto nacional para funcionamiento e inversién, por aportes de

los entes territoriales y por los recursos y rentas propios de cada institucion. No
obstante, a pesar de recibir dineros publicos, su presupuesto es independiente del
presupuesto nacional o del de las entidades territoriales. Ello es una consecuencia

directa de la autonomia universitaria garantizada en la Carta Politica. El mismo articulo
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»

86 previé una férmula para lograr que dichos aportes mantengan su valor constante.
(Subrayado fuera de texto).

Esto mismo fue reiterado en la sentencia C-127 de 2019, que estudi6é una demanda de
inconstitucionalidad contra la Seccién 2201 (parcial) del articulo 3° de la Ley 1815 de
2016 por la presunta vulneracion del articulo 69 de la Constitucion (autonomia
universitaria), en la cual sostuvo:

“De manera especial, los articulos 57, 65, 69, y 84 al 87 de la Ley de Educacion 30 de 1992
regulan los aspectos relacionados con la elaboracién, aprobacion y manejo del
presupuesto de las universidades publicas determinando, entre otros aspectos, los
aportes y rentas que constituyen los presupuestos de las universidades, incluyendo los

del presupuesto nacional para funcionamiento e inversion.

El articulo 86 de la citada Ley 30 de 1992 establece que los presupuestos de las

universidades publicas pueden ser nacionales o territoriales, estdn constituidos por

aportes del presupuesto nacional para funcionamiento e inversién, por aportes de los

entes territoriales y por los recursos y rentas propios de cada institucién.” (Subrayado
fuera de texto).

La sentencia C-380 de 2019, que aceptd las objeciones presidenciales contra el
proyecto de ley que transformaba a la Universidad de La Guajira en una Universidad
oficial del orden nacional, es atin mas precisa al respecto. De su lectura se desprende
que las Instituciones de Educacion Publica tienen derecho a recibir financiacién de:
(i) la Nacion para gastos de funcionamiento e inversion, sin importar el orden al que
pertenezcan; y (ii) las entidades territoriales “si se trata de universidades del orden
departamental, distrital o municipal”:

“4.2 En linea con lo anterior, y como reconocimiento a la garantia constitucional de la
autonomia territorial, el articulo 58 de la Ley 30 de 1993, «Por la cual se organiza el
servicio publico de la educacion superior», dispone que la creacion de universidades
estatales u oficiales y demds instituciones de educacién superior del orden nacional
corresponde al Congreso, del orden departamental a las asambleas departamentales, y

del orden distrital y municipal a los concejos distritales o municipales, segtin el caso.

Por esta razon, el articulo 86 ejusdem, que regula el financiamiento a la oferta de

educacion superior, advierte que los presupuestos de las universidades nacionales,

departamentales y municipales estardn constituidos por aportes del presupuesto

nacional para funcionamiento e inversién, por los aportes de las entidades territoriales

—si se trata de universidades del orden departamental, distrital o municipal-y por los

recursos y rentas propias de cada institucién.” (Subrayado fuera de texto).

En aras de cumplir el mandato constitucional, desarrollado por el articulo 86 de la Ley
30 de 1992, es necesario que el Presupuesto General de la Nacion tenga una partida
presupuestal destinada a financiar los gastos de funcionamiento e inversidn de las 33
Universidades Publicas del pais. Dicha exigencia fue recogida por la Corte
Constitucional en la sentencia C-346 de 2021, que fijo las reglas de apropiacion de
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recursos de las Instituciones de Educacion Superior Puablica en el Presupuesto General
de la Nacion:

“159. En sintesis, para la apropiacién de los recursos que la Nacién destina a las
universidades oficiales en la ley anual de presupuesto, el Legislador deberd aplicar
analégicamente los articulos 11 (literal b) y 36 del EOP. Por ello, el presupuesto global de
las universidades publicas deberd tener una seccion independiente, en la que se

determinen los gastos de funcionamiento y los gastos de inversién para todas ellas. El

detalle del gasto para cada una de las 33 universidades oficiales del pais deberd estar

contenido en un anexo que formard parte de la ley de apropiaciones. Este deberd ser

presentado con el proyecto de ley por el Gobierno nacional ante el Congreso de la
Republica para su aprobacién.” (Subrayado fuera de texto).

Del apartado transcrito es relevante destacar dos reglas. La primera, que en el
Presupuesto General de la Naciéon deben apropiarse recursos para gastos de
funcionamiento y de inversion de todas las Universidades Publicas. La segunda, que
el detalle del gasto para cada una de las 33 Instituciones de Educacion Superior Publica
del pais debera estar contenido en un anexo que formara parte del Presupuesto
General de la Nacidn (lo que convierte al anexo en una disposicion legal). Interpretada
esta segunda regla de acuerdo con la Constitucion, en particular los articulos 13 y 67,
debe entenderse que el detalle del gasto implica precisar cuantos recursos para
funcionamiento e inversion se le daran a cada una de las 33 Universidades oficiales del
pais en aras de garantizar el mandato constitucional que tiene la Nacidn de participar
en la financiacion de los servicios educativos estatales sin distincion ni discriminacion
alguna.

Asi pues, se ratifica que la Nacion esta constitucionalmente obligada a aportar fondos
para ayudar a sufragar los gastos de funcionamiento e inversion de todas las
Instituciones de Educacion Superior Publica, sin importar el orden al que pertenezcan.
Dicho esto, en el siguiente apartado se explica por qué ese mandato no se satisface en
el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales — Universidades Publicas”, que es
parte integral de la Ley 2276 de 2022 segtn el articulo 77 de la misma.

4.1.3 El “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas” vulnera los articulos 13 y 67 de la Carta Politica porque no
asigna recursos de inversion para las Universidades Publicas del orden
territorial, mientras que si le destina fondos de inversion a las del orden
nacional

Para demostrar que el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Publicas” desconoce los articulos 13 y 67 de la Constitucion, se seguira
la metodologia desarrollada por la Corte Constitucional para estudiar las infracciones
del derecho a la igualdad. En consecuencia, se explicara (i) por qué las Universidades
Publicas del orden nacional y las del orden territorial son sujetos comparables; (ii)
cudl es el trato desigual cuestionado; y (iii) por qué dicho trato desigual no esta
constitucionalmente protegido o justificado.
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(i) Sujetos a comparar

Los sujetos a comparar son, de un lado, las Universidades Publicas del orden nacional,
a quienes la Ley 2276 de 2022 les asigno recursos para gastos de funcionamiento y de
inversion. Del otro estan las Universidades oficiales del orden territorial, que para el
afio 2023 solo recibirdn recursos de la Nacidn por concepto de gastos de
funcionamiento.

Para justificar su condicion de sujetos comparables, es importante tener en cuenta que
a pesar de pertenecer a niveles distintos (el primer grupo al nacional y el segundo al
territorial), comparten las mismas caracteristicas y regulacion. Basta revisar los
articulos 57 a 95 de la Ley 30 de 1992 para comprobar que unas y otras: (i) tienen la
misma naturaleza juridica, que es la de 6rganos autonomos del Estado en los términos
del articulo 69 Superior y la jurisprudencia constitucional; (ii) comparten el modelo
de organizacion y de eleccion de directivas; (iii) su personal docente y administrativo
estd sujeto a un idéntico régimen juridico; (iv) hacen parte del Sistema de
Universidades del Estado y (v) el régimen de contratacion es el mismo.

Asimismo, las fuentes de financiaciéon de ambos grupos de Universidades Publicas son
iguales, salvo una pequefia variacion que aclaré la sentencia C-380 de 2019: las del
orden territorial reciben fondos de las entidades territoriales, pero estos altimos no
financian las Universidades oficiales del orden nacional. La misma sentencia deja claro
que la Nacidn tiene la obligacion de sufragar los gastos de funcionamiento e inversion
de todas ellas, independientemente del orden al que pertenezcan.

En ese sentido, el criterio de comparacion relevante es su naturaleza de Universidades
Publicas, que hacen parte de lo que el articulo 67 de la Constitucion denomina
“servicios educativos estatales”y que por ende tienen derecho a financiacion por parte
de la Nacién (sin ningun tipo de distincién). También es del caso sefalar que,
considerando las grandes similitudes y las leves diferencias entre Universidades
oficiales del orden nacional y del orden territorial, la jurisprudencia constitucional
ordena que se les dé un trato paritario (igualitario) en atencidén al articulo 13 de la
Carta Politica.

(ii) Trato desigual cuestionado

Todos los servicios educativos estatales deben tener financiacion por parte de la
Nacion, lo que de suyo incluye la educacidn superior prestada por las Universidades
Publicas. El Presupuesto General de la Nacion para el ano 2023 lo hace, pero la
pregunta que surge es ;jde qué manera?

Pues bien, de acuerdo con el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Publicas”, la Nacién asignd fondos a cada una de las 33 Universidades
oficiales del pais para ayudarles a solventar sus gastos de funcionamiento. Sin
embargo, no sucede lo mismo con los gastos de inversion: este afo, la Nacion solo
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contribuird econdmicamente a las Universidades Publicas del orden nacional por este
concepto, dejando a las Universidades oficiales del orden territorial sin ningun tipo de
financiacidn para ese gasto.

Dicho de otra forma, la Ley 2276 de 2022 crea una diferencia de trato en relacion con
la financiacion del gasto de inversidon de las Instituciones de Educaciéon Superior
Publica dependiendo del orden al que pertenezca: si son del orden nacional, recibiran
dinero para el rubro de inversion; si son del orden territorial, no lo haran. La siguiente
tabla, elaborada con base en el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales —
Universidades Ptblicas”, comprueba la desigualdad advertida®.

ORDEN AL TRANSFERENCIAS TRANSFERENCIAS
UNIVERSIDAD QUE PARA PARA INVERSION
PERTENECE | FUNCIONAMIENTO
Ulr\lll;fceit)srli?d Nacional $1.039.495.449.827 $69.063.974.345
Universidad de | Departamental 64828 , No le asignaron
Antioquia (territorial) 463-022.229.720 recursos
Universidad del | Departamental No le asignaron
Valle (territorial) $363.510.082.575 recursos
Umvers.1dad Departamental No le asignaron
Industrial de . $198.014.990.903
(territorial) recursos
Santander
Universidad
Tiifl?)%gggilcc:; zlle Nacional $204.925.742.519 $6.308.046.911
Colombia
. Uplvers1dac} Distrital No le asignaron
Distrital Francisco T $44.613.299.228 ECUTSOS
José de Caldas
Universidad de | Departamental No le asignaron
Cartagena (ferritorial) $136.887.146.143 recursos
Universidad de Departamental No le asignaron
Narifio (ferritorial) $108.067.839.963 recurios
Universidad
Nacional Abierta y Nacional $102.455.332.263 $2.980.041.376
a Distancia
Universidad de | Departamental No le asignaron
Magdalena (territorial) $97.010.015.860 recursos
Universidad del Nacional $167.376.217.869 $4.566.326.698
Cauca .376.217. .566.326.
Universidad
Tecnoldgica de Nacional $179.308.146.821 $4.044.159.107
Pereira

> Es importante anotar que los valores que constan en el decreto de liquidacion del Presupuesto General
de la Nacion de 2023 (Decreto 2590 de 2022, disponible en: http://bit.ly/3L.pAjav) son mayores que los
que aparecen en el Anexo. No obstante, tal decreto corrobora que el Legislador ordend a la Nacién
transferir recursos para financiar los gastos de inversion de las Universidades Publicas del orden
nacional, pero no los de las del orden territorial.
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Universidad de | Departamental 576 060.278 No le asignaron
Pamplona (territorial) 75-497:069-37 recursos
Universidad .
Surcolombiana Nacional $93.408.588.049 $3.710.587.301
Universidad
Pedagogica Nacional $110.504.198.126 $3.094.447.138
Nacional
Unlvce;ilcéllzd de Nacional $132.821.644.702 $4.944.523.310
Universidad No le asienar
Militar Nueva Nacional $48.330.786.014 0 le asignaron
Granada recursos
Universidad del | Departamental §180.776.21 No le asignaron
Atlantico (territorial) 9-770-210-445 recursos
Universidad del | Departamental $87.02 8 No le asignaron
Tolima (territorial) 7:925:393-05 recursos
Universidad de .

Cordoba Nacional $137.526.003.527 $2.351.495.310
Universidad del | Departamental $08.004.642 No le asignaron
Quindio (territorial) 96.004-542.973 recursos

Universidad .
Popular del Cesar Nacional $58.901.961.718 $1.244.124.757
Universidad de los .
Ilanos Nacional $55.903.050.238 $1.752.317.307
Universidad .
: Departamental No le asignaron
Francisco de Paula .. $71.264.270.887
(territorial) recursos
Santander
Universidad .
: Departamental No le asignaron
Francisco de Paula . $38.032.611.961
. (territorial) recursos
Santander - Ocafia
Universidad de la .
Amazonia Nacional $54.416.732.044 $1.355.944.633
Universidad
Colegio Mayor de Nacional $44.333.116.661 $1.405.359.115
Cundinamarca
Universidad de | Departamental 628.167.805.42 No le asignaron
Cundinamarca (territorial) 30.187-:095-427 recursos
Universidad
Tecnolégica del Nacional $80.296.227.08 $1.068.86
Chocé - Diego aciona 0.296.227.081 1.068.862.170
Luis Cordoba
Universidad de | Departamental 6426 Loa6 No le asignaron
Sucre (territorial) 43-545.771-04 recursos
Universidad de La | Departamental §52.120.660 No le asignaron
Guajira (territorial) 52:139-650-357 recursos
Unl\;?;lgcag del Nacional $34.218.898.163 $605.061.866
Universidad
Internacional del | Departamental 522 6 No le asignaron
Tropico (territorial) 959-559-477 recursos
Americano
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Universidad Pertenec.e al
Autéonoma Consejo No le asignaron
, Regional $14.779.833.626
Indigena . recursos
Intercultural ceralis
Cauca (CRIC)

La tabla anterior confirma que ninguna Universidad Publica del orden territorial
recibio recursos de la Nacion para financiar gastos de inversion, mientras que aquellas
pertenecientes al orden nacional si lo hicieron (con la tnica excepcién de la
Universidad Militar Nueva Granada). Ello, a pesar de que ambos tipos de instituciones
merecen un trato simétrico por cuanto sus similitudes son mucho mayores que sus
diferencias.

(iii) El tratamiento desigual no esta constitucionalmente justificado

De tiempo atrds, la Corte Constitucional ha sostenido que “las autoridades pueden
entonces, emitir reqgulaciones que impliquen ciertas diferencias de trato, siempre que
esas decisiones estén soportadas en una razon suficiente, es decir, constitucionalmente
legitima o admisible”. La presente demanda plantea un interrogante en esos términos,
a saber: ;existe una razon suficiente que justifique que la Nacion transfiera recursos
para gastos de funcionamiento e inversion a las Universidades Publicas del orden
nacional, mientras que a las Universidades Publicas del orden territorial solo les ayuda
a financiar sus gastos de funcionamiento? La respuesta es negativa, lo que implica la
vulneracidn de los articulos 13 y 67 de la Carta Politica. Hay al menos cinco argumentos
que sustentan tal conclusion.

Primero, el articulo 67 de la Constitucion no distingue ni las instituciones ni
los gastos que la Nacion debe financiar. Tal como se ha sefialado de manera
reiterada en la presente demanda, dicha norma ordena a la Nacidn aportar recursos
para los “servicios educativos estatales”. Se trata, pues, de una cldusula general cuya
interpretacion debe hacerse conforme al principio general de derecho segun el cual
“donde la norma no distingue, no le corresponde distinguir al intérprete’. De ahi que,
en materia de educacion superior publica, la Nacion esté obligada a financiar todos
los tipos de gasto (funcionamiento e inversion) de todas las Universidades Publicas
del pais (tanto nacionales como territoriales). Empero, la norma demandada contraria
tal mandato en tanto diferencia el tipo de gasto a financiar por la Nacidon dependiendo
del orden al que la Institucion de Educacion Superior Publica pertenezca.

Segundo, la jurisprudencia constitucional ha sostenido de manera clara y
reiterada que la Nacidn esta obligada a financiar los gastos de funcionamiento
e inversion de las Universidades Pablicas del pais, sin importar al orden al que
pertenecen. Asi se desprende del recuento jurisprudencial realizado en el punto 2 del

® Corte Constitucional, sentencias T-422 de 1992, T-530 de 1993, C-1043 de 2006, C-075 de 2007, C-934
de 2013, entre otras.

7 Este principio ha sido reconocido por la Corte Constitucional en sentencias como la C-087 de 2000, la
C-317 de 2012 y la C-127 de 2020, entre otras.
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presente cargo (“Las reglas de financiacién de las Universidades Publicas por parte de
la Nacién”), del que es preciso retomar la sentencia C-380 de 2019. De la lectura de
esta decision se desprende que las Instituciones de Educacion Publica tienen derecho
a recibir financiacion de: (i) la Nacion para gastos de funcionamiento e inversion, sin
importar el orden al que pertenezcan; y (ii) las entidades territoriales “si se trata de
universidades del orden departamental, distrital o municipal”:

“4.2 En linea con lo anterior, y como reconocimiento a la garantia constitucional de la
autonomia territorial, el articulo 58 de la Ley 30 de 1993, «Por la cual se organiza el
servicio publico de la educacion superior», dispone que la creacion de universidades
estatales u oficiales y demds instituciones de educacién superior del orden nacional
corresponde al Congreso, del orden departamental a las asambleas departamentales, y

del orden distrital y municipal a los concejos distritales o municipales, segtin el caso.

Por esta razon, el articulo 86 ejusdem, que regula el financiamiento a la oferta de

educacion superior, advierte que los presupuestos de las universidades nacionales,

departamentales y municipales estardn constituidos por aportes del presupuesto

nacional para funcionamiento e inversion, por los aportes de las entidades territoriales

—si se trata de universidades del orden departamental, distrital o municipal-y por los

recursos y rentas propias de cada institucién.” (Subrayado y resaltado fuera de texto).

Esta regla, que es pacifica y consolidada, garantiza el cumplimiento del articulo 67
Superior asi como el derecho a la igualdad (art. 13 CP) de las Universidades Publicas
del orden territorial frente a las del orden nacional. No obstante, la disposicion
acusada se separa abiertamente de la jurisprudencia constitucional sin brindar ningtin
tipo de explicacion, lo que a su vez equivale a dejar a las Universidades Publicas del
orden territorial en desigualdad frente a las del orden nacional sin contar con
justificacion valida alguna. De ahi que se vulneren los articulos 13 y 67 de la
Constitucion.

Tercero, el Gobierno Nacional y el Legislador no explican ni justifican el
porqué de la diferencia de trato aqui denunciada. En efecto, la exposicion de
motivos del entonces Proyecto de Ley 088 de 2022 Camara no da cuenta de por qué la
Nacion no le transferiria recursos para gastos de inversion a las Universidades Publicas
del orden territorial. En las Gacetas del Congreso que contienen los debates sobre la
ley de presupuesto para el afio 2023 tampoco hay razonamiento alguno en ese sentido.
Lo anterior habria sido fundamental para entender las causas que habrian llevado al
Legislador a proceder de la manera que aqui se cuestiona; pero ante la inexistencia de
esa justificacion, debe concluirse que la decisién se tomo de manera infundada y, por
ende, la diferencia de trato carece de una razon suficiente que la respalde. Resulta, en
consecuencia, arbitraria, irrazonable e inconstitucional.

Ahora, lo que sorprende es que en la exposicion de motivos se afirma de manera literal
que “el detalle de los gastos de funcionamiento y de los gastos de inversién para cada

una de las 34 universidades publicas oficiales del pais deberd estar contenido en un
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anexo que formard parte de la ley de apropiaciones™ (subrayado fuera de texto). Es
decir, en la preparacion de la Ley del Presupuesto General de la Nacién para el 2023
se penso que las 34 Universidades Publicas del pais recibirian aportes de la Nacion
para sufragar gastos de funcionamiento y gastos de inversion, los cuales serian
detallados en el anexo correspondiente. ;Por qué la incongruencia entre la exposicion
de motivos y lo aprobado por el Legislador, que derivdé en un trato desigual en
detrimento de las Universidades Publicas del orden territorial? Insisto en que ni el
Gobierno Nacional ni el Congreso de la Republica brindaron una explicacion
constitucionalmente admisible que responda ese interrogante.

Cuarto, es falso que el articulo 86 de la Ley 30 de 1992 ordene a la Nacion
financiar exclusivamente los gastos de inversion de las Universidades Publicas
del orden nacional. En el marco del proceso D-14091, la Corte Constitucional solicitd
concepto al Ministerio de Educacion Nacional para que explicara como funcionan las
fuentes de financiacidn de las Universidades Publicas. En el documento remitido a la
Corporacion, el Ministerio asegur6 que, de acuerdo con el articulo 86 de la Ley 30 de
1992, la Nacion debe aportar (i) a gastos de funcionamiento y de inversidén cuando se
trata de Universidades Publicas del orden nacional y (ii) inicamente a gastos de
funcionamiento cuando se trata de Universidades estatales del orden territorial:

“a) La Ley 30 de 1992 establecié en su articulo 86 que, ‘Los presupuestos de las
universidades nacionales, departamentales y municipales estardn constituidos por
aportes del Presupuesto Nacional para funcionamiento e inversion, por los aportes de
los entes territoriales y por los recursos y rentas propias de cada institucion. Las
universidades estatales u oficiales recibirdn anualmente aportes de los presupuestos
nacional y de las entidades territoriales, que signifiquen siempre un incremento en pesos
constantes, tomando como base los presupuestos de rentasy gastos, vigentes a partir de
1993.” En ese sentido, en virtud del articulo 86 de la Ley 30 de 1992, las 33 universidades

publicas del orden nacional, departamental y municipal reciben recursos recurrentes de

la Nacién para funcionamiento, los cuales constituyen la llamada ‘base presupuestal’.

b) De igual manera, en virtud de lo establecido en el articulo 86 de la Ley 30 de 1992,

quince (15) universidades publicas del orden nacional reciben anualmente recursos para

inversion.” (Subrayado fuera de texto).

Lo mismo conceptud el Ministerio dentro del proceso D-14231, que culminé con la
expedicion de la sentencia C-346 de 2021:

“Recursos del articulo 86 de Ley 30 de 1992 (Recursos base): 15 universidades publicas de

orden nacional reciben anualmente recursos de inversion que crecen anualmente

conforme al mecanismo establecido en el articulo 86 de Ley 30 de 1992 (IPC). EI
Ministerio de Educacién Nacional gestiona la transferencia de los recursos, conforme a
la apropiacion asignada a cada universidad mediante el Decreto de Liquidacién del
Presupuesto General de la Nacién de cada vigencia fiscal. Estos recursos se desembolsan
a las universidades en un tnico giro.

® Gaceta del Congreso No. 915 de 2022, pag. 50.
? Intervencién del Ministerio de Educacién Nacional en el proceso D-14091, pag. 2.
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(..)

Las 33 universidades publicas (del orden nacional, departamental y municipal) reciben

anualmente recursos de articulo 86 de Ley 30 para funcionamiento. El Ministerio de

Educacién Nacional realiza la transferencia de los recursos a cada universidad,
conforme a la apropiacién disponible asignada en el Presupuesto General de la Nacién
al comienzo de cada vigencia fiscal para la incorporacién en su propio presupuesto, de
acuerdo con las prioridades que en virtud del principio de autonomia establezcan.™

Esa diferenciacion es artificial y no responde a la realidad, pues de la interpretacion
literal de la norma invocada se desprende de manera clara que la Nacion tiene que
aportar econémicamente para los gastos de funcionamiento y de inversion de todas
las Universidades oficiales del pais, independientemente del orden al que
correspondan. Esta interpretacion ha sido respaldada constantemente por la Corte
Constitucional en sentencias como la C-127y la C-380 de 2019, resefiadas en el segundo
punto del presente cargo. De ahi que la postura del Ministerio de Hacienda no pueda
ser de recibo.

De cualquier modo, lo cierto es que el articulo 67 de la Carta Politica obliga a la Nacion
a financiar los servicios educativos estatales sin diferenciar aquellos del orden nacional
y los que pertenecen al orden territorial. Tampoco distingue entre gastos de
funcionamiento y de inversion. Por ende, el argumento sigue siendo
constitucionalmente inadmisible.

Quinto, el hecho de que en 1993 la Nacion no aportara recursos para los gastos
de inversion de las Universidades Publicas del orden territorial no es razon
suficiente para que se sustraiga de dicha obligacion, ni justifica el trato
desigual denunciado. Aqui es preciso anotar que ninguno de los articulos de la
Constitucion de 1886 obligaba a la Nacion a financiar los servicios educativos estatales.
El Decreto Ley 8o de 1980, que regulaba la educacion superior, tampoco lo exigia. Era
entendible que para 1993 (afio para el cual el presupuesto de las Universidades
Publicas aun se hacia con base en la normatividad de 1980) las Instituciones de
Educacion Superior Publica del orden territorial no recibieran transferencias de la
Nacion para gastos de inversion.

Empero, con la entrada en vigencia de la Constitucion de 1991, es claro que la Nacion
debe financiar todos los servicios educativos estatales (art. 67 CP) de manera
igualitaria o similar (art. 13 CP). En ese contexto, que en 1993 no existiera una base
presupuestal para hacer el calculo de los aportes de la Nacion a los gastos de inversion
de las Universidades Publicas del orden territorial podria ser un problema de
ejecucion, pero de ningtin modo es una razén constitucionalmente valida ni suficiente
que excuse a la Nacion del cumplimiento de su deber constitucional de aportar
recursos para los gastos de funcionamiento y de inversion de las Instituciones de
Educacion Superior Publica del orden territorial, tal como lo hace para aquellas del
orden nacional.

* Intervencion del Ministerio de Educacién Nacional en el proceso D-14231, pags. 3y 6.

Carrera 14 No. 93 B-29, oficina 305 info@duenasgomez.com
Tel. (57)1 6456965 - (57) 313 2846540 www.duenasgomez.com



DUENAS GOMEZ ABOGADOS

La situacion que aqui se ha descrito se enmarca dentro de lo que la sentencia C-433 de
2021 denomina “infra inclusividad”, que se configura cuando una medida legislativa
“(i) confiere un beneficio o instituye una carga para un grupo de personas, con el objeto
de alcanzar una finalidad constitucionalmente legitima, pero (ii) no incluye, de manera
injustificada, a otro grupo de personas que se encuentra en idéntica o similar situacion
fdctica y juridica frente a aquellos incluidos, y que, por tanto, (iii) han debido ser
incluidos como destinatarios de la regulacion en tanto contribuyen razonablemente a
alcanzar la finalidad de la misma”. En efecto:

(i) El anexo de la Ley 2276 de 2022 asigna recursos a las Universidades Publicas del
orden nacional para financiar sus gastos de inversion. Lo anterior persigue una
finalidad constitucionalmente legitima, cual es que la Nacion debe contribuir en
la financiacion de los servicios educativos estatales.

(ii) Sin embargo, la disposicion en cuestion no asigna recursos a las Universidades
Publicas del orden territorial para financiar sus gastos de inversion. Esto, aun
cuando tienen similares condiciones facticas y juridicas en relacion con las
Instituciones de Educacion Superior Publica del orden nacional, segtin se explico
previamente.

(iii) Las caracteristicas similares entre las Universidades Publicas del orden
nacional y las del orden territorial hace acreedores a estas tltimas de los mismos
beneficios econdmicos que reciben las primeras en el Presupuesto General de la
Nacion; concretamente, les hace merecedoras de recibir recursos para sufragar sus
gastos de inversion. Maxime cuando por esta via se alcanza la finalidad del articulo
67 de la Carta Politica, cual es que la Nacion contribuya a la financiacién de la
educacion publica.

Lo anterior demuestra que el Congreso de la Republica excluyo a las Universidades
Publicas del orden territorial de la financiacidén nacional para sus gastos de inversion
sin tener una justificacidn constitucionalmente admisible. Ello desconoce
abiertamente el derecho a laigualdad, como quiera que el Legislador si asigno recursos
a las Universidades Publicas del orden nacional para sus gastos de inversién, y
contraviene el mandato expreso del articulo 67 Superior. Adicionalmente, resulta
altamente inequitativo que mientras un tipo de Instituciones de Educacion Superior
Publica reciben recursos para gastos de funcionamiento e inversion, otras solo reciban
recursos para el primero de dichos rubros.

Una reflexién final: el articulo 58 de la Ley 30 de 1992 dispone que cuando se va a crear
una Universidad Puablica se requiere un estudio de factibilidad socioeconomica
aprobado por el Ministro de Educacion. Esto implica que el Gobierno Nacional
participa de la creacion de todas las Instituciones de Educacidon Superior Publica sin
importar el orden al que pertenezcan. Asi las cosas, la Nacion no puede simplemente
decir que un nuevo centro de educacion superior del orden territorial es factible
econdmicamente sin comprometerse a aportar recursos (tanto de funcionamiento
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como de inversion) para que esa viabilidad se mantenga en el tiempo. No hacerlo es
altamente irresponsable e inequitativo considerando que la Nacion si adquiere un
compromiso de financiacion de ambos tipos de gastos cuando de Universidades
oficiales del orden nacional se trata.

Por las anteriores razones, es necesario que la Corte Constitucional declare
inexequible el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas”.

4.2 CARGO SEGUNDO. LA DISPOSICION ACUSADA DESCONOCE EL
ARTICULO 69 DE LA CARTA POLITICA PORQUE IMPIDE QUE LAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS DEL ORDEN TERRITORIAL ADMINISTREN
AUTONOMAMENTE RECURSOS QUE LA NACION DEBE TRANSFERIRLES

La Constituciéon de 1991 trajo consigo un cambio importante en materia de educacion
superior. Es asi como su articulo 67 dispuso que la educacion es un derecho y un
servicio publico esencial con funcién social, cuya regulacion, inspeccion y vigilancia
le corresponde al Estado. El articulo 68 garantiza libertad a los privados para fundar
establecimientos educativos, siempre que cumplan los requisitos de ley. Y el articulo
69 modifico la naturaleza juridica de las Instituciones de Educacion Superior Publica:
dejaron de ser establecimientos publicos adscritos al Ministerio de Educacion y se
convirtieron en drganos autonomos:

“Articulo 69. Se garantiza la autonomia universitaria. Las universidades podrdn darse
sus directivas y regirse por sus propios estatutos, de acuerdo con la ley. La ley establecerd
un régimen especial para las universidades del Estado. El Estado fortalecerd la
investigacion cientifica en las universidades oficiales y privadas y ofrecerd las
condiciones especiales para su desarrollo. El Estado facilitard mecanismos financieros

que hagan posible el acceso de todas las personas aptas a la educacion superior.”

En virtud de la autonomia universitaria, el Estado le reconoce a las Instituciones de
Educacion Superior diferentes derechos y facultades, algunas de las cuales estan
desarrolladas en los articulos 28 y 29 de la Ley 30 de 1992. Entre tales potestades se
destacan la de darse y modificar sus estatutos, designar sus autoridades académicas y
administrativas, seleccionar sus profesores, admitir a sus estudiantes, arbitrar y
ejecutar sus recursos y elaborar y manejar su presupuesto.

La autonomia universitaria ha sido entendida desde una dimension positiva y desde
una dimension negativa. Para efectos de la presente demanda es preciso detenerse
solo en la primera. Desde esa perspectiva, la autonomia universitaria ha sido
considerada una garantia institucional que marca un limite a la actividad estatal en
relacion con las Instituciones de Educacion Superior. En cuanto al contenido de esta
garantia, la Corte Constitucional ha explicado lo siguiente:

“El articulo 69 de la CP consagra una garantia institucional cuyo sentido es el de

asegurar la mision de la universidad y que, por lo tanto, para ésta adquiere, en cierto

" Asi lo disponian el Decreto 1050 de 1968 y el Decreto Ley 8o de 1980.
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sentido, el cardcter de derecho constitucional. Segun la norma citada: ‘se garantiza la
autonomia universitaria. Las universidades podrdn darse sus directivas y regirse por sus
propios estatutos, de acuerdo con la Ley’. El alcance de la ley, en esta materia, tiene
cardcter limitado, pues la premisa que la Constitucion asume es que la Universidad para
cumplir su misién histérica requiere de autonomia y ésta se manifiesta bdsicamente en
una libertad de auto - organizacion - ‘darse sus directivas’ - y de auto-regulacién -
‘regirse por sus propios estatutos’ -. Ambas prerrogativas institucionales deben
desarrollarse dentro de las coordenadas generales sefialadas por la ley. Esta tltima se
hace cargo de los aspectos de interés general inherentes a la educacion - particularmente
de los relativos a la exigencia de unas condiciones minimas de calidad en su prestacién
y de los derivados de su cardcter de servicio publico, asi como de las limitaciones que
proceden de la coexistencia de otros derechos fundamentales (CP articulo 67), pero
siempre respetando la intangibilidad de la autonomia universitaria, la que resulta

indispensable garantizar a fin de que la universidad realice cabalmente su misién.”™

En sentencia C-704 de 2010 la Corte Constitucional se refiri6 nuevamente a la
autonomia universitaria, en tanto garantia institucional, y explico que su finalidad es
“asegurar a las instituciones de educacién superior un dmbito de actuacion que no puede

ser desdibujado por los poderes ptiblicos, el cual tiene origen constitucional y se traduce

en la libertad que tienen las universidades para (i) darse sus propios estatutos; (ii) fijar
las pautas para el nombramiento y designacion de sus profesores, autoridades
académicas y administrativas; (iii) seleccionar sus alumnos; (iv) sefialar sus programas
académicos y los planes de estudio que regirdn su actividad académica, conforme a los
pardmetros minimos sefialados en la ley; y (v) aprobar y manejar su presupuesto’™

(subrayado fuera de texto). En ese orden de ideas, la autonomia universitaria garantiza
a las Instituciones Publicas de Educacién Superior ciertos derechos vy, a la par, impide
que el Estado se inmiscuya indebidamente en sus asuntos.

La dimension positiva de la autonomia universitaria comprende dos de sus facetas
principales: la autonomia universitaria en materia presupuestal y la autonomia
universitaria en materia administrativa.

La autonomia presupuestal de las Universidades estatales ha sido entendida como
“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™*. Dicha facultad est4 expresamente
reconocida en el articulo 57 de la Ley 30 de 1992:

“Articulo 57. Las universidades estatales u oficiales deben organizarse como entes
universitarios auténomos, con régimen especial y vinculados al Ministerio de Educacién

Nacional en lo que se refiere a las politicas y la planeacién del sector educativo.

Los entes universitarios auténomos tendrdn las siguientes caracteristicas: Personeria

juridica, autonomia académica, administrativa y financiera, patrimonio independiente

** Corte Constitucional, sentencia C-337 de 1996.
 Corte Constitucional, sentencia C-704 de 2010.
* Corte Constitucional, sentencia C-192 de 1995. Reiterada en la sentencia C-127 de 2019.
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y podrdn elaborar y manejar su presupuesto de acuerdo con las funciones gque le

corresponden.” (Subrayado fuera de texto).

Adicionalmente, la autonomia presupuestal le permite a las Instituciones de
Educacion Superior Publica “distribuir sus recursos segiun sus necesidades y
prioridades, las cuales son definidas de manera auténoma por dichos entes sin
intervencién alguna por parte de la autoridad ptblica o del sector privado™.

La autonomia administrativa de las Instituciones de Educacion Superior Publica
esta asociada con la potestad que ellas tienen de darse sus propios estatutos, designar
sus autoridades académicas y administrativas, seleccionar a sus profesores, entre otras
(art. 28, Ley 30 de 1992). También guarda estrecha relacion con la capacidad que
tienen las Universidades oficiales de elaborar y manejar su propio presupuesto. En
palabras de la Corte Constitucional: “En cuanto al manejo de recursos, es claro que una
de las funciones inherentes a las universidades y esenciales a su capacidad de
autorregulacién administrativa es la de elaborar y manejar su propio presupuesto”™.

La inobservancia de cualquiera de las facetas de la autonomia universitaria, asi como
de los deberes que de ella emanan para el Estado, conduce a la infraccion del articulo
69 de la Carta Politica.

Es claro que todas las Universidades Publicas -nacionales y territoriales- son
destinatarias de la autonomia que reconoce el articulo 69 de la Constitucion. Sin
embargo, la asignacion de recursos realizada por el Legislador en el “Anexo Entes
Autonomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas”, incorporado en el
articulo 77 de la ley 2276 de 2022, desconoce dicha garantia constitucional.

En efecto, el requisito indispensable para poder ejercer la autonomia presupuestal y
la autonomia administrativa es que las Instituciones de Educacion Superior Publica
tengan recursos. Dicho de otro modo, el objeto de la autonomia presupuestal y la
autonomia administrativa es que tales entes puedan manejar, de manera
independiente, los recursos que hacen parte de su presupuesto. Luego, si esos recursos
no existen, es imposible materializar el ejercicio de tales prerrogativas.

En este caso, el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas” no asigna recursos para financiar los gastos de inversion de las Universidades
Publicas del orden territorial, lo cual implica que frente a ese rubro dichas entidades
no pueden ejercer la autonomia presupuestal y administrativa que el articulo 69 de la
Carta Politica les reconoce en tanto no existe el objeto (recursos) respecto del cual
desplegarlas (inversidn). Puede que las Universidades oficiales del orden territorial
tengan otras fuentes de ingresos para financiar sus gastos de inversion, pero eso no es
relevante en tanto que lo cuestionado es que con su decision el Legislador les quitd la
posibilidad de manejar autonomamente recursos que la Nacion esta obligada a
transferirles. Asi pues, para subsanar esta deficiencia es necesario que la Corte

> Corte Constitucional, sentencia C-926 de 2005.
*® Ibidem.
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Constitucional declare inexequible el “Anexo Entes Auténomos Universitarios
Estatales - Universidades Publicas”.

La definicién de cuantos recursos se asignan para funcionamiento e inversion a las
universidades publicas es un asunto que corresponde al Legislador en el marco de sus
reflexiones democraticas. Pero lo que no puede suceder es que, sin la mds minima
justificacion, simplemente excluya a todas las universidades del nivel territorial de la
asignacion de recursos para inversion, porque con ello se les priva de la posibilidad de
ejercer la garantia constitucional de la autonomia universitaria en su faceta
presupuestal.

5. APTITUD DE LOS CARGOS FORMULADOS

En virtud del articulo 40-6 de la Carta Politica, todo ciudadano tiene derecho a
participar en la conformacion, ejercicio y control del poder politico. Una de las
manifestaciones centrales de este derecho es la posibilidad de interponer acciones
publicas en defensa de la Constitucidn. Sin embargo, este derecho debe ponderarse
con el deber que tiene la Corte Constitucional de pronunciarse sobre demandas que
estén suficiente y correctamente sustentadas”’. Por ello, la jurisprudencia ha
establecido un conjunto de requisitos minimos que todo ciudadano debe satisfacer al
momento de justificar “las razones de la violacion” de una norma que, desde la
sentencia C-1052 de 2001, se sistematizan en el deber de exponer argumentos claros,
ciertos, especificos, pertinentes y suficientes:

“La claridad de la demanda es un requisito indispensable para establecer la conducencia
del concepto de la violacion, pues aunque ‘el cardcter popular de la accion de
inconstitucionalidad, por regla general, releva al ciudadano que la ejerce de hacer una
exposicion erudita y técnica sobre las razones de oposicién entre la norma que acusa y
el Estatuto Fundamental’, no lo excusa del deber de sequir un hilo conductor en la
argumentacién que permita al lector comprender el contenido de su demanda y las

justificaciones en las que se basa.

Adicionalmente, las razones que respaldan los cargos de inconstitucionalidad sean
ciertas significa que la demanda recaiga sobre una proposicion juridica real y existente
y no simplemente sobre una deducida por el actor, o implicita’ e incluso sobre otras
normas vigentes que, en todo caso, no son el objeto concreto de la demanda. Asi, el
ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad supone la confrontacién del texto
constitucional con una norma legal que tiene un contenido verificable a partir de la
interpretacion de su propio texto; ‘esa técnica de control difiere, entonces, de aquella
otra encaminada a establecer proposiciones inexistentes, que no han sido suministradas
por el legislador, para pretender deducir la inconstitucionalidad de las mismas cuando

del texto normativo no se desprenden’.

De otra parte, las razones son especificas si definen con claridad la manera como la

disposicion acusada desconoce o vulnera la Carta Politica a través ‘de la formulacién de

7 Corte Constitucional, sentencia C-146 de 2017.
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por lo menos un cargo constitucional concreto contra la norma demandada’. El juicio de
constitucionalidad se fundamenta en la necesidad de establecer si realmente existe una
oposicion objetiva y verificable entre el contenido de la ley y el texto de la Constitucién
Politica, resultando inadmisible que se deba resolver sobre su inexequibilidad a partir de
argumentos ‘vagos, indeterminados, indirectos, abstractos y globales’ que no se
relacionan concreta y directamente con las disposiciones que se acusan. Sin duda, esta
omisién de concretar la acusacién impide que se desarrolle la discusion propia del juicio

de constitucionalidad.

La pertinencia también es un elemento esencial de las razones que se exponen en la
demanda de inconstitucionalidad. Esto quiere decir que el reproche formulado por el
peticionario debe ser de naturaleza constitucional, es decir, fundado en la apreciacién
del contenido de una norma Superior que se expone y se enfrenta al precepto demandado.
En este orden de ideas, son inaceptables los argumentos que se formulan a partir de
consideraciones puramente legales y doctrinarias, o aquellos otros que se limitan a
expresar puntos de vista subjetivos en los que ‘el demandante en realidad no estd
acusando el contenido de la norma sino que estd utilizando la accién publica para
resolver un problema particular, como podria ser la indebida aplicacion de la disposicién
en un caso especifico’; tampoco prosperardn las acusaciones que fundan el reparo contra
la norma demandada en un andlisis de conveniencia, calificdndola ‘de inocua,

innecesaria, o reiterativa’ a partir de una valoracién parcial de sus efectos.

Finalmente, la suficiencia que se predica de las razones de la demanda de
inconstitucionalidad guarda relacién, en primer lugar, con la exposicién de todos los
elementos de juicio (argumentativos y probatorios) necesarios para iniciar el estudio de
constitucionalidad respecto del precepto objeto de reproche; asi, por ejemplo, cuando se
estime que el tramite impuesto por la Constitucion para la expedicién del acto
demandado ha sido quebrantado, se tendrd que referir de qué procedimiento se trata y
en qué consistié su vulneracion (articulo 2 numeral 4 del Decreto 2067 de 1991),
circunstancia que supone una referencia minima a los hechos que ilustre a la Corte sobre
la fundamentacion de tales asertos, asi no se aporten todas las pruebas y éstas sean tan
sdlo pedidas por el demandante. Por otra parte, la suficiencia del razonamiento apela
directamente al alcance persuasivo de la demanda, esto es, a la presentacion de
argumentos que, aunque no logren prime facie convencer al magistrado de que la norma
es contraria a la Constitucion, si despiertan una duda minima sobre la
constitucionalidad de la norma impugnada, de tal manera que inicia realmente un
proceso dirigido a desvirtuar la presuncién de constitucionalidad que ampara a toda
norma legal y hace necesario un pronunciamiento por parte de la Corte
Constitucional”.®

Los cargos formulados en la presente demanda satisfacen los requisitos exigidos por
la jurisprudencia constitucional. Veamos.

® Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001. Reiterada en muchas otras sentencias, como las
siguientes: C-468 de 2016, C-726 de 2015, C-931 de 2014, C-612 de 2013, C-533 de 2012, C-456 de 2012, C-
198 de 2012, C-101 de 2011, C-029 de 2011, C-028 de 2011, C-102 de 2010, C-025 de 2010, C-372 de 2009, C-
1087 de 2008, C-293 de 2008, C-922 de 2007, C-370 de 2006, C-1197 de 2005, C-1123 de 2004, C-go1 de
2003, C-889 de 2002, C-183 de 2002 y C-1256 de 2001.
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En primer lugar, los cargos son claros porque siguen un hilo conductor que permite
al lector comprender su contenido y sus justificaciones.

El primer cargo parte de la explicacion sobre el contenido del derecho a la igualdad y
de las reglas de financiacién de las Universidades Publicas por parte de la Nacién. Acto
seguido se argumenta por qué el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Publicas” desconoce los articulos 13 y 67 de la Carta Politica, para lo cual
se utiliza el método que la Corte Constitucional ha desarrollado para analizar la
vulneracion del derecho a la igualdad. Asi, se sefialan las razones por las que las
Universidades Publicas del orden nacional y las del orden territorial son comparables
entre si; se precisa cudl es el trato desigual que se cuestiona y por ultimo se dan los
argumentos que sostienen la premisa del cargo: que el “Anexo Entes Auténomos
Universitarios Estatales - Universidades Publicas” vulnera las normas constitucionales
invocadas porque el Legislador apropio recursos para los gastos de inversion de las
Universidades oficiales del orden nacional, pero no para las del orden territorial.

El segundo cargo explica que el articulo 69 de la Constitucion reconoce que todas las
Universidades, sin importar el orden al que pertenezcan, son autonomas presupuestal
y administrativamente. Acto seguido se sefiala que para el ejercicio de dicha
autonomia, es indispensable que las Instituciones de Educacién Superior Publica
tengan recursos para manejas, pues de otro modo no podran materializar tales
garantias. Por ultimo, se argumenta que en el caso concreto, encontramos que el
“Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Ptblicas” no ordend
a la Nacidn transferirle recursos para gastos de inversion a las Universidades Publicas
del orden territorial, aun cuando tiene derecho a ellos, cercenandoles la posibilidad
de ejercer su autonomia presupuestal y administrativa frente a ellos, lo cual vulnera el
articulo 69 Superior.

En segundo lugar, la demanda recae sobre una proposicion cierta, es decir, verificable,
que se desprende del texto de una Ley vigente. El alcance que se le da al contenido de
la norma acusada se deriva de una interpretaciéon que no esta basada en conjeturas,
sino que ha sido debidamente constatada. Ademads, segun se explicd en el acapite
correspondiente, el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Ptblicas” es una disposicion legal susceptible de control constitucional en tanto que
(i) el articulo 77 de la Ley 2276 de 2022 le otorga rango legal y (ii) la sentencia C-346
de 2021 determino que dicho anexo es parte integral de la Ley de Presupuesto General
de la Nacion.

En tercer lugar, los argumentos esgrimidos son especificos y pertinentes. En el
primer cargo se explica que el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Ptblicas”, que es parte integral de la Ley 2276 de 2022, desconoce los
articulos 13 y 67 de la Carta Politica al no haber asignado recursos para financiar los
gastos de inversion de las Universidades Publicas del orden territorial, aun cuando si
lo hizo para las del orden nacional. En el segundo cargo se explica que la disposicion
acusada vulnera el articulo 69 de la Constitucidon porque al no destinar recursos para
los gastos de inversidn de las Instituciones de Educacidn Superior Puablica territoriales,
les impidio el ejercicio material de la autonomia presupuestal y administrativa. De
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modo que las acusaciones se fundamentan en razones concretas y plantean un debate
sobre la constitucionalidad de la norma, mas no de su conveniencia.

Por ultimo, la forma como estan construidos los cargos y las razones que se brindaron
para cuestionar la norma demandada son capaces de generar una duda inicial sobre la
constitucionalidad de aquella. De ahi que también se cumpla con el requisito de
suficiencia.

6. SOLICITUD

De acuerdo con los argumentos expuestos en la demanda, respetuosamente solicito
declarar inexequible el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Publicas”, incorporado a la Ley 2276 de 2022 mediante el articulo 77 de
la misma. Lo anterior, debido a que omitio asignar recursos de la Nacion destinados a
sufragar gastos de inversion de las Universidades Publicas del orden territorial.

7. COMPETENCIA

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 241-4 de la Carta Politica, en concordancia
con el Decreto 2067 de 1991, la Corte Constitucional es competente para conocer del
presente asunto ya que se trata de una demanda de inconstitucionalidad contra una
ley de la Republica.

8. NOTIFICACIONES

Recibo notificaciones en la carrera 14 No. 93B - 29, oficina 305, de Bogota, y en los

correos electronicos: yduenas@gmail.com - yduenas@duenasgomez.com

Con dicciones de comedimiento,

YEFFERSON MAURICIO DUENAS GOMEZ.
CC. 7175.697 de Tunja
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Bogota D.C., 14 de abril de 2023.

Honorables Magistradas y Magistrados:
CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA
(REPARTO)

Ciudad.

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el “Anexo
Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas”, incorporado a la Ley 2276 de 2022 mediante el
articulo 77 de la misma.

Respetuoso saludo.

YEFFERSON MAURICIO DUENAS GOMEZ, en mi condiciéon de ciudadano,
identificado como aparece al pie de mi firma, con fundamento en los articulos 40-6,
241-4y 242-1 de la Carta Politica, presento demanda de inconstitucionalidad contra el
“Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas’,
incorporado mediante el articulo 77 de la Ley 2276 de 2022, “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 2023”.

1. SINTESIS DE LA DEMANDA

De tiempo atras el Congreso de la Republica venia apropiando los recursos destinados
a funcionamiento e inversion de las Universidades Publicas en la partida presupuestal
correspondiente al Ministerio de Educacidén Nacional, aun cuando aquellas son entes
autonomos segun lo dispone el articulo 69 de la Carta Politica. En la sentencia C-346
de 2021 la Corte Constitucional determin6 que esa férmula de apropiacion
presupuestal vulnera la autonomia universitaria y fijo las reglas que el Legislador debe
seguir al asignar recursos para las Instituciones de Educacion Superior Publica:

“159. En sintesis, para la apropiacién de los recursos que la Nacién destina a las
universidades oficiales en la ley anual de presupuesto, el Legislador deberd aplicar
analégicamente los articulos 11 (literal b) y 36 del EOP. Por ello, el presupuesto global de
las universidades publicas deberd tener una seccién 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 deberd estar
contenido en un anexo que formard parte de la ley de apropiaciones. Este deberd ser
presentado con el proyecto de ley por el Gobierno nacional ante el Congreso de la

Reptblica para su aprobacion.”

El Presupuesto General de la Nacion del afio 2022 estaba en tramite para cuando se
profirid la sentencia C-346 de 2021, por lo que la Corte Constitucional dispuso que las
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reglas previamente sefialadas aplicaran para la elaboracion del Presupuesto General
de la Nacion del afo 2023 en adelante.

El 29 de julio de 2022 el Gobierno Nacional radicé ante el Congreso de la Republica el
proyecto de ley No. 88 de 2022 Cdmara, “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 2023”, el cual incluia una seccion presupuestal independiente para
apropiar los recursos destinados a funcionamiento e inversion de las Universidades
oficiales. Junto con el proyecto de ley se radicé el “Anexo Entes Auténomos
Universitarios Estatales - Universidades Publicas”, que detalla cdmo se distribuyen
dichos recursos. El proyecto fue aprobado y corresponde a la Ley 2276 de 2022, cuyo
articulo 77 sefala el objeto de la nueva seccidén presupuestal y prevé que el mentado
anexo es parte integral del Presupuesto General de la Nacion del afio 2023, por lo que
tiene la naturaleza juridica de una disposicion de rango legal. De esa manera se habria
dado cumplimiento a la sentencia C-346 de 2021.

No obstante, al revisar el detalle de gastos contenido en el “Anexo Entes Auténomos
Universitarios Estatales - Universidades Ptblicas”, se evidencia que el Congreso de la
Republica apropio recursos para financiar los gastos de funcionamiento e inversion de
las Universidades Publicas del orden nacional, pero no hizo lo mismo en el caso de las
del orden territorial, a quienes solo les asigno recursos para financiar sus gastos de

funcionamiento y no les asigné recursos para inversién. Esta decision desconoce los
articulos 13, 67y 69 de la Carta Politica por dos razones:

(i) El articulo 67 de la Constitucion ordena a la Nacion financiar los servicios
educativos estatales sin distinguir el orden al que pertenecen, ni el tipo de
gasto, lo que ademas garantiza el mandato de igualdad (art. 13 CP). En materia
de educacion superior publica, esto significa que debe contribuir a sufragar los
gastos de funcionamiento y de inversion tanto de las Universidades oficiales
del orden nacional como de las del orden territorial. No obstante, en el “Anexo
Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas” el
Legislador determiné que la Nacién solo financiaria los gastos de inversion de
las Universidades Publicas del orden nacional, excluyendo a las del orden

territorial. Lo anterior desconoce la regla prevista en el articulo 67 de la Carta
Politica, asi como el derecho a la igualdad (art. 13 CP) de las Instituciones de
Educacion Superior del orden territorial.

(ii) El articulo 69 de la Constitucion reconoce que todas las Universidades, sin
importar el orden al que pertenezcan, son auténomas presupuestal y
administrativamente. Pero para el ejercicio de dicha autonomia, es
indispensable que las Instituciones de Educacion Superior Publica tengan
recursos, pues de otro modo no podran materializar tales garantias. En el caso
concreto, encontramos que el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales
- Universidades Publicas” no ordeno a la Nacién transferirle recursos para gastos
de inversion a las Universidades Publicas del orden territorial, aun cuando
tienen derecho a ellos, cercenandoles la posibilidad de ejercer su autonomia
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presupuestal y administrativa respecto de dichos recursos, lo cual vulnera el
articulo 69 Superior.

Por lo anterior, se solicita a la Corte Constitucional que declare inexequible el “Anexo
Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas”. A lo largo de la
presente demanda se desarrollan los argumentos antes expuestos.

2. NORMA DEMANDADA

El articulo 77 de la Ley 2276 de 2022, de acuerdo con su publicacidn en el Diario Oficial
numero 52.233 del 29 de noviembre de 2022, dispone:

“LEY 2276 DE 2022
(Noviembre 29)

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 2023

El CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

) ) ) (...) )
ARTICULO 77. CREACION SECCION PRESUPUESTAL ENTES AUTONOMOS
UNIVERSITARIOS ESTATALES - UNIVERSIDADES PUBLICAS. En cumplimiento de
la sentencia C-346 de 2021 proferida por la Corte Constitucional, las apropiaciones
presupuestales se asignan en la seccion presupuestal 2257 denominada “Entes
auténomos universitarios estatales - Universidades Publicas”, en la cual se incorporan
los montos totales de gastos de funcionamiento e inversion que la Nacién transfiere a
cada uno de estos entes auténomos. El gasto de funcionamiento e inversion de cada
universidad estd contenido en el anexo que forma parte de la presente ley.

En el caso de los recursos de inversion de que trata el articulo 86 de la Ley 30 de 1992,
cada ente auténomo universidad publica deberd tener registrado un proyecto de
inversion en el Banco de Proyectos de Inversion Nacional -BPIN.

PARAGRAFO. En el anexo del decreto de liquidacién del Presupuesto General de la
Nacién dentro de la seccion presupuestal “Entes auténomos universitarios estatales -
Universidades Publicas”, cada Universidad se identificard como una unidad ejecutora
solo para lo relacionado con la gestion presupuestal del giro de dichos recursos y
realizard el registro de su ejecucién presupuestal en el Sistema Integrado de Informacién
Financiera -SIIF Nacién para la transferencia de los recursos a sus tesorerias, para lo
cual se garantizard el PAC sin necesidad de solicitud, atendiendo la respectiva
autonomia presupuestal sin que por ello sean considerados como establecimientos

publicos.
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Si hay lugar a ajustes en la liquidacion de los aportes de la Nacion en cada unidad
ejecutora, éstos se realizardn en el presupuesto de la vigencia siguiente.

Lo previsto en este articulo solo aplicard en lo relacionado con la gestién presupuestal
del gasto para el giro de dichos recursos, sin perjuicio de la autonomia universitaria para
planear, programar, apropiar, ejecutar y modificar sus presupuestos.”

De acuerdo con el apartado subrayado, este articulo incorpora a la Ley 2276 de 2022
el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas”,
documento radicado junto con el proyecto de ley del Presupuesto General de la
Nacion del afio 2023, como consta en la Gaceta del Congreso niimero 915 de 2022. En
él se precisan los recursos para gastos de funcionamiento e inversion que el Congreso
de la Republica aprobo para cada Universidad Publica del pais, como lo ordend la
sentencia C-346 de 2021, de modo que estamos ante una disposicidon de rango legal
susceptible de control por parte de la Corte Constitucional.

3. NORMAS CONSTITUCIONALES INFRINGIDAS

El “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas’,
incorporado a la Ley 2276 de 2022 mediante el articulo 77 de la misma, desconoce los
articulos 13, 67y 69 de la Carta Politica.

4. CARGOS DE INCONSTITUCIONALIDAD

El “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas’,
incorporado a la Ley 2276 de 2022 mediante el articulo 77 de la misma, es
inconstitucional porque vulnera los articulos 13, 67 y 69 de la Constitucion. Para
sustentar lo anterior, se formulan dos (2) cargos de inconstitucionalidad:

A. CARGO PRIMERO. La disposicion acusada desconoce los articulos 13 y 67
de la Constitucion porque destind recursos para financiar los gastos de
inversion de las Universidades Publicas del orden nacional, pero no lo hizo para
las del orden territorial.

B. CARGO SEGUNDO. La disposicion acusada desconoce el articulo 69 de la
Carta Politica porque impide que las Universidades Publicas del orden
territorial administren autéonomamente recursos que la Nacion debe
transferirles.

En las siguientes lineas explico en detalle cada uno de los cargos enunciados.
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41 CARGO PRIMERO. LA DISPOSICION ACUSADA DESCONOCE LOS
ARTICULOS 13 Y 67 DE LA CONSTITUCION PORQUE DESTINO
RECURSOS PARA FINANCIAR LOS GASTOS DE INVERSION DE LAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS DEL ORDEN NACIONAL, PERO NO LO HIZO
PARA LAS DEL ORDEN TERRITORIAL

De acuerdo con el articulo 69 de la Carta Politica, las Universidades Publicas hacen
parte de una sola categoria en tanto drganos autonomos del Estado. Lo que sucede es
que, para efectos administrativos, se dividen en Universidades Publicas del orden
nacional y del orden territorial dependiendo de quién las haya creado (Congreso de la
Republica, Asamblea o Concejo). De cualquier modo, es importante advertir que el
articulo 67 de la Constitucion ordena a la Nacidén financiar los “servicios educativos
estatales” sin distinguir (i) el nivel al que pertenezcan dichos servicios -nacional,
departamental, distrital o municipal- ni (ii) el tipo de gasto -funcionamiento o
inversion- por sufragar. Asi las cosas, aplicado lo anterior a la educacién superior
publica, se concluye que la Nacidén debe aportar recursos para sufragar los gastos de
funcionamiento y de inversion de todas las Universidades Publicas, sin importar

el orden al que pertenezcan. De esa manera no solo se garantiza la participacion del

Estado en la financiacidn de la educacion superior pablica (art. 67 CP), sino la igualdad
(entendida como que todas tienen derecho a recibir recursos por parte de la Nacion
para sus gastos) entre todas las instituciones que la prestan (art. 13 CP).

No proceder de la manera descrita vulnera tanto el derecho a la igualdad, previsto en
el articulo 13 Superior, como el mandato dado por el Constituyente a la Nacion en el
articulo 67 de la Carta Politica; y eso es precisamente lo que sucede en el presente
caso. En efecto, en el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas” el Congreso de la Republica determin6 que, en el afio 2023, la Nacion
aportaria recursos para los gastos de funcionamiento y de inversiéon de las
Universidades Publicas del orden nacional, pero en el caso de Universidades

Publicas del orden territorial solo financiaria sus gastos de funcionamiento.

Dicho trato diferencial desconoce que el mandato del articulo 67 Superior no contiene
ninguna distincion, y ademas no se funda en un principio de razén suficiente, lo que
implica el quebranto del articulo 13 de la Carta Politica. A continuacion desarrollo los
argumentos que sustentan esta conclusion.

411 Elderecho alaigualdad de acuerdo con la jurisprudencia constitucional

El articulo 13 de la Carta Politica consagra el derecho a la igualdad en los siguientes
términos:

“Articulo 13. Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibirdn la misma
proteccion y trato de las autoridades y gozardn de los mismos derechos, libertades y
oportunidades sin ninguna discriminacion por razones de sexo, raza, origen nacional o
familiar, lengua, religién, opinion politica o filosdfica.
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El Estado promoverd las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptara
medidas en favor de grupos discriminados o marginados.

El Estado protegerd especialmente a aquellas personas que por su condicién econémica,
fisica o mental, se encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta y sancionard los
abusos o maltratos que contra ellas se cometan.”

De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, el primer inciso del articulo 13
Superior reconoce la dimensién formal de la igualdad, mientras que el segundo y el
tercer inciso son muestra de su dimension material. La sentencia C-433 de 2021 lo
explica asi:

“74. El principio de igualdad tiene dos dimensiones: formal y material. En la primera (art.
13.1 CP), el principio de igualdad implica que el Estado debe otorgar a los individuos un
trato igual ‘ante la ley’y ‘en la ley’. Esto implica que la ley debe ser aplicada ‘de forma
universal, para todos los destinatarios de la clase cobijada por la norma, en presencia
del respectivo supuesto de hecho’. En la dimension formal del principio de igualdad se
inscribe la prohibicion de discriminacién ‘basada en motivos definidos como prohibidos
por la Constitucién Politica’. En la sequnda (art. 13.2 y 13.3 CP), el principio de igualdad
obliga al Estado a promover las condiciones necesarias para que la igualdad sea real y
efectiva. A la luz de la dimensién material, el Estado debe implementar politicas
‘destinadas a beneficiar a grupos discriminados o marginados de manera sistemdtica o
histérica, a través de prestaciones concretas o cambios en el disefio institucional
(acciones afirmativas). En estos términos, el principio de igualdad exige que los
derechos, los privilegios, los deberes y las cargas, se distribuyan de manera justa y
equitativa entre los individuos.”

Ademas de ello, es preciso tener en cuenta que la igualdad es de naturaleza relacional,
lo cual quiere decir que su aplicacion “presupone una comparacion entre personas,
grupos de personas o supuestos, a partir de un determinado criterio de comparacién™.
Partiendo de esa base, la jurisprudencia constitucional ha sostenido que el articulo 13
de la Carta Politica impone cuatro mandatos especificos, a saber:

“Del alcance del principio de igualdad que la doctrina y la jurisprudencia se han
esforzado en precisar, se desprenden dos normas que vinculan a los poderes publicos:
por una parte un mandamiento de tratamiento igual que obliga a dar el mismo trato a
supuestos de hecho equivalentes, siempre que no existan razones suficientes para
otorgarles un trato diferente al igual que un mandato de tratamiento desigual que obliga
a las autoridades publicas a diferenciar entre situaciones diferentes. Estos dos

contenidos iniciales del principio de igualdad pueden a su vez ser descompuestos en

cuatro mandatos: (i) un mandato de trato idéntico a destinatarios que se encuentren en

circunstancias _idénticas, (ii) un mandato de trato enteramente diferenciado a

destinatarios cuyas situaciones no comparten ningun elemento en comun, (iii) un

'En ella la Corte Constitucional estudié una demanda contra los articulos 12 (parcial) y 26 (parcial) de
la Ley 1861 de 2017 porque eximio6 a miembros de las comunidades indigenas de la prestacion del servicio
militar sin brindar el mismo trato a miembros de comunidades negras, aun cuando ambos son grupos
étnicos.

2 Corte Constitucional, sentencia C-433 de 2021.
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mandato de trato paritario a destinatarios cuyas situaciones presenten similitudes y

diferencias, pero las similitudes sean mds relevantes a pesar de las diferencias v, (iv) un

mandato de trato diferenciado a destinatarios que se encuentren también en una

posicidn en parte similar y en parte diversa, pero en cuyo caso las diferencias sean mds

relevantes que las similitudes.” (Subrayado fuera de texto).

También debe tenerse en cuenta que en caso de establecerse un trato diferenciado,
este ha de atender a un “principio de razén suficiente, es decir, la exigencia de que las
autoridades basen sus decisiones en motivos constitucionalmente vdlidos y no en la
arbitrariedad o el capricho.

Finalmente, resta por decir que la Corte Constitucional ha construido un método para
evaluar la posible vulneracion del articulo 13 Superior que consiste en lo siguiente: “(i)
determinar cudl es el criterio de comparacién (patrén de igualdad o tertium
comparationis), pues antes de conocer si se trata de supuestos iguales o diferentes en
primer lugar debe conocer si aquellos son susceptibles de comparacién y si se comparan
sujetos de la misma naturaleza; (ii) debe definir si desde la perspectiva fdctica y juridica
existe tratamiento desigual entre iguales o igual entre disimiles; y, (iii) debe averiguar si
el tratamiento distinto estd constitucionalmente justificado, eso es, si las situaciones
objeto de comparacion, desde la Constitucién, ameritan un trato diferente o deben ser
tratadas en forma igual™. Las tres cargas enunciadas deben ser cumplidas por el
demandante y asi se hara en el punto 4.1.3 del presente escrito.

4.1.2 Lasreglas de financiacion de las Universidades Publicas por parte de la
Nacion

El articulo 67 de la Carta Politica define a la educacion como un derecho de toda
persona y, a su vez, como un servicio publico con funcién social. Con base en esa
premisa, el Constituyente ordend a la Nacion concurrir en la financiacion de los
servicios educativos estatales -sin distincion alguna- y en los términos que dijeran la
Constitucion y la ley:

“Articulo 67. La educacién es un derecho de la persona y un servicio publico que tiene
una funcién social: con ella se busca el acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica,
y a los demds bienes y valores de la cultura.

La educacién formara al colombiano en el respeto a los derechos humanos, a la paz y a
la democracia; y en la prdctica del trabajo y la recreacidn, para el mejoramiento cultural,
cientifico, tecnoldgico y para la proteccién del ambiente.

El Estado, la sociedad y la familia son responsables de la educacién, que serd obligatoria
entre los cinco y los quince afios de edad y que comprenderd como minimo, un ario de
preescolar y nueve de educacion bdsica.

3 Corte Constitucional, sentencia T-091 de 2018.
4 Sentencia C-635 de 2012. Reiterada en las sentencias C-834 de 2013, C-584 de 2016 y C-394 de 2017,
entre muchas otras.
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La educacion serd gratuita en las instituciones del Estado, sin perjuicio del cobro de
derechos académicos a quienes puedan sufragarlos.

Corresponde al Estado regular y ejercer la suprema inspeccién y vigilancia de la
educacion con el fin de velar por su calidad, por el cumplimiento de sus fines y por la
mejor formacién moral, intelectual y fisica de los educandos; garantizar el adecuado
cubrimiento del servicio y asegurar a los menores las condiciones necesarias para su
acceso y permanencia en el sistema educativo.

La Nacién y las entidades territoriales participardn en la direccion, financiacién y
administracién de los servicios educativos estatales, en los términos que serialen la

Constitucién y la ley.” (Subrayado fuera de texto).

Para el caso de las Universidades oficiales, ese mandato fue desarrollado en el articulo
86 de la Ley 30 de 1992, segun el cual la Nacion debe transferir a las Instituciones de
Educacién Superior Publica recursos para financiar sus gastos de funcionamiento e
inversiéon. De su interpretacion literal se concluye inequivocamente que la
transferencia se debe realizar a las instituciones del orden nacional y del orden
territorial sin distincion alguna:

“Articulo 86. Los presupuestos de las universidades nacionales, departamentales y

municipales _estardn constituidos por aportes del presupuesto nacional para

funcionamiento e inversién, 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.

Pardgrafo. En todo caso la Nacién y las entidades territoriales podrdn realizar de
manera excepcional frente a situaciones especificas que lo requieran, aportes adicionales
que se destinen para el financiamiento de infraestructura de universidades publicas, los
cuales no hardn parte de la base presupuestal para el cdlculo de los aportes sefialados en
el presente articulo.” (Subrayado fuera de texto).

La Corte Constitucional, al interpretar el articulo 86 de la Ley 30 de 1992, también ha
entendido que la Nacion debe girar fondos para sufragar los gastos de funcionamiento
e inversion de las Universidades Publicas con independencia del orden al que
pertenezcan. Asi lo hizo, por ejemplo, en la sentencia C-926 de 2005:

“Conforme a lo contemplado en el articulo 86 de la Ley 30 de 1992 los presupuestos de

las universidades publicas -que pueden ser nacionales o territoriales- estdn constituidos

por aportes del presupuesto nacional para funcionamiento e inversién, por aportes de

los entes territoriales y por los recursos y rentas propios de cada institucién. No
obstante, a pesar de recibir dineros publicos, su presupuesto es independiente del
presupuesto nacional o del de las entidades territoriales. Ello es una consecuencia

directa de la autonomia universitaria garantizada en la Carta Politica. El mismo articulo
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86 previé una férmula para lograr que dichos aportes mantengan su valor constante.”
(Subrayado fuera de texto).

Esto mismo fue reiterado en la sentencia C-127 de 2019, que estudié una demanda de
inconstitucionalidad contra la Seccién 2201 (parcial) del articulo 3° de la Ley 1815 de
2016 por la presunta vulneracion del articulo 69 de la Constituciéon (autonomia
universitaria), en la cual sostuvo:

“De manera especial, los articulos 57, 65, 69, y 84 al 87 de la Ley de Educacion 30 de 1992
requlan los aspectos relacionados con la elaboracion, aprobacion y manejo del
presupuesto de las universidades publicas determinando, entre otros aspectos, los
aportes y rentas que constituyen los presupuestos de las universidades, incluyendo los

del presupuesto nacional para funcionamiento e inversion.

El articulo 86 de la citada Ley 30 de 1992 establece que los presupuestos de las

universidades publicas pueden ser nacionales o territoriales, estdn constituidos por

aportes del presupuesto nacional para funcionamiento e inversién, por aportes de los
entes territoriales y por los recursos y rentas propios de cada institucién.” (Subrayado

fuera de texto).

La sentencia C-380 de 2019, que acepto las objeciones presidenciales contra el
proyecto de ley que transformaba a la Universidad de La Guajira en una Universidad
oficial del orden nacional, es ain mas precisa al respecto. De su lectura se desprende
que las Instituciones de Educacién Publica tienen derecho a recibir financiacion de:
(i) la Nacion para gastos de funcionamiento e inversion, sin importar el orden al que
pertenezcan; y (ii) las entidades territoriales “si se trata de universidades del orden
departamental, distrital o municipal”:

“4.2 En linea con lo anterior, y como reconocimiento a la garantia constitucional de la
autonomia territorial, el articulo 58 de la Ley 30 de 1993, «Por la cual se organiza el
servicio publico de la educacién superior», dispone que la creacion de universidades
estatales u oficiales y demds instituciones de educacién superior del orden nacional
corresponde al Congreso, del orden departamental a las asambleas departamentales, y

del orden distrital y municipal a los concejos distritales o municipales, segun el caso.

Por esta razén, el articulo 86 ejusdem, que regula el financiamiento a la oferta de

educacion superior, advierte que los presupuestos de las universidades nacionales,

departamentales y municipales estardn constituidos por aportes del presupuesto

nacional para funcionamiento e inversién, por los aportes de las entidades territoriales

—si se trata de universidades del orden departamental, distrital o municipal- vy por los

recursos y rentas propias de cada institucién.” (Subrayado fuera de texto).

En aras de cumplir el mandato constitucional, desarrollado por el articulo 86 de la Ley
30 de 1992, es necesario que el Presupuesto General de la Nacién tenga una partida
presupuestal destinada a financiar los gastos de funcionamiento e inversidn de las 33
Universidades Publicas del pais. Dicha exigencia fue recogida por la Corte
Constitucional en la sentencia C-346 de 2021, que fijé las reglas de apropiacién de
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recursos de las Instituciones de Educacion Superior Publica en el Presupuesto General
de la Nacion:

“159. En sintesis, para la apropiacién de los recursos que la Nacion destina a las
universidades oficiales en la ley anual de presupuesto, el Legislador deberd aplicar
analégicamente los articulos 11 (literal b) y 36 del EOP. Por ello, el presupuesto global de
las universidades publicas deberd tener una seccién independiente, en la que se
determinen los gastos de funcionamiento y los gastos de inversién para todas ellas. El

detalle del gasto para cada una de las 33 universidades oficiales del pais deberd estar

contenido en un anexo que formard parte de la ley de apropiaciones. Este deberd ser

presentado con el proyecto de ley por el Gobierno nacional ante el Congreso de la
Reptiblica para su aprobacién.” (Subrayado fuera de texto).

Del apartado transcrito es relevante destacar dos reglas. La primera, que en el
Presupuesto General de la Naciéon deben apropiarse recursos para gastos de
funcionamiento y de inversion de todas las Universidades Publicas. La segunda, que
el detalle del gasto para cada una de las 33 Instituciones de Educacion Superior Publica
del pais debera estar contenido en un anexo que formard parte del Presupuesto
General de la Nacion (lo que convierte al anexo en una disposicion legal). Interpretada
esta segunda regla de acuerdo con la Constitucion, en particular los articulos 13 y 67,
debe entenderse que el detalle del gasto implica precisar cudntos recursos para
funcionamiento e inversion se le dardn a cada una de las 33 Universidades oficiales del
pais en aras de garantizar el mandato constitucional que tiene la Nacidn de participar
en la financiacion de los servicios educativos estatales sin distincion ni discriminacion
alguna.

Asi pues, se ratifica que la Nacidn esta constitucionalmente obligada a aportar fondos
para ayudar a sufragar los gastos de funcionamiento e inversion de todas las
Instituciones de Educacion Superior Publica, sin importar el orden al que pertenezcan.
Dicho esto, en el siguiente apartado se explica por qué ese mandato no se satisface en
el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales — Universidades Publicas”, que es
parte integral de la Ley 2276 de 2022 segtn el articulo 77 de la misma.

4.1.3 El “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas” vulnera los articulos 13 y 67 de la Carta Politica porque no
asigna recursos de inversion para las Universidades Publicas del orden
territorial, mientras que si le destina fondos de inversion a las del orden
nacional

Para demostrar que el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Publicas” desconoce los articulos 13 y 67 de la Constitucion, se seguira
la metodologia desarrollada por la Corte Constitucional para estudiar las infracciones
del derecho a la igualdad. En consecuencia, se explicara (i) por qué las Universidades
Publicas del orden nacional y las del orden territorial son sujetos comparables; (ii)
cudl es el trato desigual cuestionado; y (iii) por qué dicho trato desigual no esta
constitucionalmente protegido o justificado.
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(i) Sujetos a comparar

Los sujetos a comparar son, de un lado, las Universidades Publicas del orden nacional,
a quienes la Ley 2276 de 2022 les asigno recursos para gastos de funcionamiento y de
inversidn. Del otro estan las Universidades oficiales del orden territorial, que para el
afio 2023 solo recibirdn recursos de la Nacidn por concepto de gastos de
funcionamiento.

Para justificar su condicion de sujetos comparables, es importante tener en cuenta que
a pesar de pertenecer a niveles distintos (el primer grupo al nacional y el segundo al
territorial), comparten las mismas caracteristicas y regulacién. Basta revisar los
articulos 57 a 95 de la Ley 30 de 1992 para comprobar que unas y otras: (i) tienen la
misma naturaleza juridica, que es la de 6rganos autonomos del Estado en los términos
del articulo 69 Superior y la jurisprudencia constitucional; (ii) comparten el modelo
de organizacion y de eleccion de directivas; (iii) su personal docente y administrativo
estd sujeto a un idéntico régimen juridico; (iv) hacen parte del Sistema de
Universidades del Estado y (v) el régimen de contratacion es el mismo.

Asimismo, las fuentes de financiacion de ambos grupos de Universidades Publicas son
iguales, salvo una pequefa variacion que aclaré la sentencia C-380 de 2019: las del
orden territorial reciben fondos de las entidades territoriales, pero estos ultimos no
financian las Universidades oficiales del orden nacional. La misma sentencia deja claro
que la Nacidn tiene la obligacion de sufragar los gastos de funcionamiento e inversion
de todas ellas, independientemente del orden al que pertenezcan.

En ese sentido, el criterio de comparacidn relevante es su naturaleza de Universidades
Publicas, que hacen parte de lo que el articulo 67 de la Constitucién denomina
“servicios educativos estatales”y que por ende tienen derecho a financiacion por parte
de la Nacion (sin ningun tipo de distincién). También es del caso sefalar que,
considerando las grandes similitudes y las leves diferencias entre Universidades
oficiales del orden nacional y del orden territorial, la jurisprudencia constitucional
ordena que se les dé un trato paritario (igualitario) en atencién al articulo 13 de la
Carta Politica.

(ii) Trato desigual cuestionado

Todos los servicios educativos estatales deben tener financiacion por parte de la
Nacion, lo que de suyo incluye la educacion superior prestada por las Universidades
Publicas. El Presupuesto General de la Nacion para el afo 2023 lo hace, pero la
pregunta que surge es ;de qué manera?

Pues bien, de acuerdo con el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Publicas”, la Nacién asignd fondos a cada una de las 33 Universidades
oficiales del pais para ayudarles a solventar sus gastos de funcionamiento. Sin
embargo, no sucede lo mismo con los gastos de inversion: este afio, la Nacion solo
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contribuird econdmicamente a las Universidades Publicas del orden nacional por este
concepto, dejando a las Universidades oficiales del orden territorial sin ningtin tipo de
financiacién para ese gasto.

Dicho de otra forma, la Ley 2276 de 2022 crea una diferencia de trato en relacion con
la financiacion del gasto de inversion de las Instituciones de Educacion Superior
Publica dependiendo del orden al que pertenezca: si son del orden nacional, recibirdn
dinero para el rubro de inversion; si son del orden territorial, no lo haran. La siguiente
tabla, elaborada con base en el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales —
Universidades Publicas”, comprueba la desigualdad advertidas.

ORDEN AL TRANSFERENCIAS TRANSFERENCIAS
UNIVERSIDAD QUE PARA PARA INVERSION
PERTENECE | FUNCIONAMIENTO
Universidad Nacional $1.0 8 69.06
Nacional -039.495.449.627 $09.063.974.345
Universidad de | Departamental No le asignaron
Antioquia (territorial) $483.822.229.720 recursos
Universidad del | Departamental No le asignaron
Valle (territorial) $363.510.082.575 recursos
Umvers.,ldad Departamental No le asignaron
Industrial de . $198.014.990.903
(territorial) recursos
Santander
Universidad
Tzi(ril?){lggggilccs ()1]e Nacional $204.925.742.519 $6.308.046.911
Colombia
. Ur.uvers1daq Distrital No le asignaron
Distrital Francisco . $44.613.299.228
, (territorial) recursos
José de Caldas
Universidad de | Departamental No le asignaron
Cartagena (territorial) $136.887.146.143 recursos
Universidad de | Departamental No le asignaron
Narifio (territorial) $108.067.839.963 recursos
Universidad
Nacional Abierta y Nacional $102.455.332.263 $2.980.041.376
a Distancia
Universidad de | Departamental No le asignaron
Magdalena (territorial) $97.010.015.860 recursos
Universidad del Nacional $167.376.217.869 $4.566.326.698
Cauca .376.217. .566.326.
Universidad
Tecnoldgica de Nacional $179.308.146.821 $4.044.159.107
Pereira

5 Es importante anotar que los valores que constan en el decreto de liquidacion del Presupuesto General
de la Nacion de 2023 (Decreto 2590 de 2022, disponible en: http://bit.ly/3LpAjav) son mayores que los
que aparecen en el Anexo. No obstante, tal decreto corrobora que el Legislador orden¢ a la Naciéon
transferir recursos para financiar los gastos de inversion de las Universidades Publicas del orden
nacional, pero no los de las del orden territorial.
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Universidad de
Pamplona

Universidad
Surcolombiana

$76.497.069.378

Nacional

$93.408.588.049

$3.710.587.301

Universidad
Pedagédgica
Nacional

Nacional

$110.504.198.126

$3.004.447.138

Universidad de
Caldas

Nacional

$132.821.644.702

$4.944.523.310

Universidad
Militar Nueva
Granada

Nacional

Universidad del
Atlantico

$48.330.786.014

No le asignaron
recursos

Universidad del
Tolima

$189.776.210.445

i
i

Universidad de
Cérdoba

$87.925.393.058

Nacional

Universidad del
Quindio

$137.526.003.527

$2.351.495.310

Universidad
Popular del Cesar

$98.004.642.973

Nacional

$58.901.961.718

$1.244.124.757

Universidad de los
Llanos

Nacional

Universidad
Francisco de Paula
Santander

$55.903.050.238

$1.752.317.307

Universidad
Francisco de Paula
Santander - Ocafia

$71.264.270.887

Universidad de la
Amazonia

$38.032.611.961

Nacional

$54.416.732.044

$1.355.944.633

Universidad
Colegio Mayor de
Cundinamarca

Nacional

Universidad de
Cundinamarca

$44.333.116.661

$1.405.359.115

Universidad
Tecnoldgica del
Chocé - Diego

Luis Cérdoba

$38.167.895.427

Nacional

Universidad de
Sucre

$80.296.227.081

$1.068.862.170

Universidad de La
Guajira

$43.645.771.046

Universidad del
Pacifico

$52.139.660.357

Nacional

Universidad
Internacional del
Tropico
Americano

$34.218.898.163

$605.061.866

$22.959.659.477
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. : Pertenece al
Universidad .
. Consejo .
Auténoma . No le asignaron
, Regional $14.779.833.626
Indigena . recursos
Intercultural el G
Cauca (CRIC)

La tabla anterior confirma que ninguna Universidad Publica del orden territorial
recibio recursos de la Nacidn para financiar gastos de inversion, mientras que aquellas
pertenecientes al orden nacional si lo hicieron (con la tnica excepcién de la
Universidad Militar Nueva Granada). Ello, a pesar de que ambos tipos de instituciones
merecen un trato simétrico por cuanto sus similitudes son mucho mayores que sus
diferencias.

(iii) El tratamiento desigual no esta constitucionalmente justificado

De tiempo atras, la Corte Constitucional ha sostenido que “las autoridades pueden
entonces, emitir requlaciones que impliquen ciertas diferencias de trato, siempre que
esas decisiones estén soportadas en una razon suficiente, es decir, constitucionalmente
legitima o admisible™. La presente demanda plantea un interrogante en esos términos,
a saber: ;existe una razon suficiente que justifique que la Nacion transfiera recursos
para gastos de funcionamiento e inversion a las Universidades Publicas del orden
nacional, mientras que a las Universidades Publicas del orden territorial solo les ayuda
a financiar sus gastos de funcionamiento? La respuesta es negativa, lo que implica la
vulneracion de los articulos 13 y 67 de la Carta Politica. Hay al menos cinco argumentos
que sustentan tal conclusion.

Primero, el articulo 67 de la Constitucion no distingue ni las instituciones ni
los gastos que la Nacion debe financiar. Tal como se ha sefialado de manera
reiterada en la presente demanda, dicha norma ordena a la Nacién aportar recursos
para los “servicios educativos estatales”. Se trata, pues, de una clausula general cuya
interpretacion debe hacerse conforme al principio general de derecho segun el cual
“donde la norma no distingue, no le corresponde distinguir al intérprete’”. De ahi que,
en materia de educacidn superior publica, la Nacion esté obligada a financiar todos
los tipos de gasto (funcionamiento e inversion) de todas las Universidades Publicas
del pais (tanto nacionales como territoriales). Empero, la norma demandada contraria
tal mandato en tanto diferencia el tipo de gasto a financiar por la Nacién dependiendo
del orden al que la Institucién de Educacidon Superior Publica pertenezca.

Segundo, la jurisprudencia constitucional ha sostenido de manera clara y
reiterada que la Nacion esta obligada a financiar los gastos de funcionamiento
e inversion de las Universidades Publicas del pais, sin importar al orden al que
pertenecen. Asi se desprende del recuento jurisprudencial realizado en el punto 2 del

6 Corte Constitucional, sentencias T-422 de 1992, T-530 de 1993, C-1043 de 2006, C-075 de 2007, C-934
de 2013, entre otras.

7 Este principio ha sido reconocido por la Corte Constitucional en sentencias como la C-087 de 2000, la
C-317 de 2012 y la C-127 de 2020, entre otras.

Carrera 14 No. 93 B-29, oficina 305 infoduenasgomez.com
Tel. (57)1 6456965 - (57) 313 2846540 www.duenasgomez.com



DUENAS GOMEZ ABOGADOS

presente cargo (“Las reglas de financiacién de las Universidades Ptblicas por parte de
la Nacién”), del que es preciso retomar la sentencia C-380 de 2019. De la lectura de
esta decisidon se desprende que las Instituciones de Educacion Publica tienen derecho
a recibir financiacion de: (i) la Nacion para gastos de funcionamiento e inversion, sin
importar el orden al que pertenezcan; y (ii) las entidades territoriales “si se trata de
universidades del orden departamental, distrital o municipal”:

“4.2 En linea con lo anterior, y como reconocimiento a la garantia constitucional de la
autonomia territorial, el articulo 58 de la Ley 30 de 1993, «Por la cual se organiza el
servicio publico de la educacién superior», dispone que la creacién de universidades
estatales u oficiales y demds instituciones de educacion superior del orden nacional
corresponde al Congreso, del orden departamental a las asambleas departamentales, y

del orden distrital y municipal a los concejos distritales o municipales, segun el caso.

Por esta razon, el articulo 86 ejusdem, que regula el financiamiento a la oferta de

educacion superior, advierte que los presupuestos de las universidades nacionales,

departamentales y municipales estardn constituidos por aportes del presupuesto

nacional para funcionamiento e inversion, por los aportes de las entidades territoriales

—si se trata de universidades del orden departamental, distrital o municipal- y por los

recursos y rentas propias de cada institucién.” (Subrayado y resaltado fuera de texto).

Esta regla, que es pacifica y consolidada, garantiza el cumplimiento del articulo 67
Superior asi como el derecho a la igualdad (art. 13 CP) de las Universidades Publicas
del orden territorial frente a las del orden nacional. No obstante, la disposicion
acusada se separa abiertamente de la jurisprudencia constitucional sin brindar ningtin
tipo de explicacidn, lo que a su vez equivale a dejar a las Universidades Publicas del
orden territorial en desigualdad frente a las del orden nacional sin contar con
justificacion vélida alguna. De ahi que se vulneren los articulos 13 y 67 de la
Constitucion.

Tercero, el Gobierno Nacional y el Legislador no explican ni justifican el
porqué de la diferencia de trato aqui denunciada. En efecto, la exposicion de
motivos del entonces Proyecto de Ley 088 de 2022 Camara no da cuenta de por qué la
Nacion no le transferiria recursos para gastos de inversion a las Universidades Publicas
del orden territorial. En las Gacetas del Congreso que contienen los debates sobre la
ley de presupuesto para el afio 2023 tampoco hay razonamiento alguno en ese sentido.
Lo anterior habria sido fundamental para entender las causas que habrian llevado al
Legislador a proceder de la manera que aqui se cuestiona; pero ante la inexistencia de
esa justificacion, debe concluirse que la decisién se tom6 de manera infundada y, por
ende, la diferencia de trato carece de una razén suficiente que la respalde. Resulta, en
consecuencia, arbitraria, irrazonable e inconstitucional.

Ahora, lo que sorprende es que en la exposicion de motivos se afirma de manera literal
que “el detalle de los gastos de funcionamiento y de los gastos de inversién para cada

una de las 34 universidades publicas oficiales del pais deberd estar contenido en un
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anexo que formard parte de la ley de apropiaciones™ (subrayado fuera de texto). Es
decir, en la preparacion de la Ley del Presupuesto General de la Nacion para el 2023
se pensd que las 34 Universidades Publicas del pais recibirian aportes de la Nacion
para sufragar gastos de funcionamiento y gastos de inversion, los cuales serian
detallados en el anexo correspondiente. ;Por qué la incongruencia entre la exposicion
de motivos y lo aprobado por el Legislador, que derivd en un trato desigual en
detrimento de las Universidades Publicas del orden territorial? Insisto en que ni el
Gobierno Nacional ni el Congreso de la Republica brindaron una explicacion
constitucionalmente admisible que responda ese interrogante.

Cuarto, es falso que el articulo 86 de la Ley 30 de 1992 ordene a la Nacion
financiar exclusivamente los gastos de inversion de las Universidades Publicas
del orden nacional. En el marco del proceso D-14091, la Corte Constitucional solicito
concepto al Ministerio de Educacion Nacional para que explicara como funcionan las
fuentes de financiacion de las Universidades Publicas. En el documento remitido a la
Corporacion, el Ministerio asegurd que, de acuerdo con el articulo 86 de la Ley 30 de
1992, la Nacién debe aportar (i) a gastos de funcionamiento y de inversion cuando se
trata de Universidades Publicas del orden nacional y (ii) inicamente a gastos de
funcionamiento cuando se trata de Universidades estatales del orden territorial:

“a) La Ley 30 de 1992 establecié en su articulo 86 que, ‘Los presupuestos de las
universidades nacionales, departamentales y municipales estardn constituidos por
aportes del Presupuesto Nacional para funcionamiento e inversién, por los aportes de
los entes territoriales y por los recursos y rentas propias de cada institucion. Las
universidades estatales u oficiales recibirdin anualmente aportes de los presupuestos
nacional y de las entidades territoriales, que signifiquen siempre un incremento en pesos
constantes, tomando como base los presupuestos de rentasy gastos, vigentes a partir de
1993.” En ese sentido, en virtud del articulo 86 de la Ley 30 de 1992, las 33 universidades

publicas del orden nacional, departamental y municipal reciben recursos recurrentes de

la Nacidn para funcionamiento, los cuales constituyen la llamada ‘base presupuestal’.

b) De igual manera, en virtud de lo establecido en el articulo 86 de la Ley 30 de 1992,

quince (15) universidades publicas del orden nacional reciben anualmente recursos para

inversién.”™ (Subrayado fuera de texto).

Lo mismo conceptuo el Ministerio dentro del proceso D-14231, que culminé con la
expedicion de la sentencia C-346 de 2021:

“Recursos del articulo 86 de Ley 30 de 1992 (Recursos base): 15 universidades ptiblicas de

orden nacional reciben anualmente recursos de inversidn que crecen anualmente

conforme al mecanismo establecido en el articulo 86 de Ley 30 de 1992 (IPC). El
Ministerio de Educacién Nacional gestiona la transferencia de los recursos, conforme a
la apropiacion asignada a cada universidad mediante el Decreto de Liquidacién del
Presupuesto General de la Nacion de cada vigencia fiscal. Estos recursos se desembolsan
a las universidades en un tnico giro.

8 Gaceta del Congreso No. 915 de 2022, pag. 50.
9 Intervencidn del Ministerio de Educacién Nacional en el proceso D-14091, pag. 2.
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(...)

Las 33 universidades publicas (del orden nacional, departamental y municipal) reciben

anualmente recursos de articulo 86 de Ley 30 para funcionamiento. El Ministerio de

Educacién Nacional realiza la transferencia de los recursos a cada universidad,
conforme a la apropiacién disponible asignada en el Presupuesto General de la Nacién
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.™

Esa diferenciacién es artificial y no responde a la realidad, pues de la interpretacién
literal de la norma invocada se desprende de manera clara que la Nacion tiene que
aportar econdmicamente para los gastos de funcionamiento y de inversion de todas
las Universidades oficiales del pais, independientemente del orden al que
correspondan. Esta interpretacion ha sido respaldada constantemente por la Corte
Constitucional en sentencias como la C-127y la C-380 de 2019, resefiadas en el segundo
punto del presente cargo. De ahi que la postura del Ministerio de Hacienda no pueda
ser de recibo.

De cualquier modo, lo cierto es que el articulo 67 de la Carta Politica obliga a la Nacion
a financiar los servicios educativos estatales sin diferenciar aquellos del orden nacional
y los que pertenecen al orden territorial. Tampoco distingue entre gastos de
funcionamiento y de inversion. Por ende, el argumento sigue siendo
constitucionalmente inadmisible.

Quinto, el hecho de que en 1993 la Naciéon no aportara recursos para los gastos
de inversion de las Universidades Publicas del orden territorial no es razéon
suficiente para que se sustraiga de dicha obligacion, ni justifica el trato
desigual denunciado. Aqui es preciso anotar que ninguno de los articulos de la
Constitucion de 1886 obligaba a la Nacion a financiar los servicios educativos estatales.
El Decreto Ley 8o de 1980, que regulaba la educacion superior, tampoco lo exigia. Era
entendible que para 1993 (afio para el cual el presupuesto de las Universidades
Publicas aun se hacia con base en la normatividad de 1980) las Instituciones de
Educacion Superior Publica del orden territorial no recibieran transferencias de la
Nacion para gastos de inversion.

Empero, con la entrada en vigencia de la Constitucion de 1991, es claro que la Nacion
debe financiar todos los servicios educativos estatales (art. 67 CP) de manera
igualitaria o similar (art. 13 CP). En ese contexto, que en 1993 no existiera una base
presupuestal para hacer el calculo de los aportes de la Nacién a los gastos de inversion
de las Universidades Publicas del orden territorial podria ser un problema de
ejecucion, pero de ningin modo es una razon constitucionalmente valida ni suficiente
que excuse a la Nacion del cumplimiento de su deber constitucional de aportar
recursos para los gastos de funcionamiento y de inversion de las Instituciones de
Educacion Superior Publica del orden territorial, tal como lo hace para aquellas del
orden nacional.

' Intervencion del Ministerio de Educacion Nacional en el proceso D-14231, pags. 3y 6.
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La situacion que aqui se ha descrito se enmarca dentro de lo que la sentencia C-433 de
2021 denomina “infra inclusividad”, que se configura cuando una medida legislativa
“(i) confiere un beneficio o instituye una carga para un grupo de personas, con el objeto
de alcanzar una finalidad constitucionalmente legitima, pero (ii) no incluye, de manera
injustificada, a otro grupo de personas que se encuentra en idéntica o similar situacién
fdctica y juridica frente a aquellos incluidos, y que, por tanto, (iii) han debido ser
incluidos como destinatarios de la regulacion en tanto contribuyen razonablemente a
alcanzar la finalidad de la misma”. En efecto:

(i) El anexo de la Ley 2276 de 2022 asigna recursos a las Universidades Publicas del
orden nacional para financiar sus gastos de inversion. Lo anterior persigue una
finalidad constitucionalmente legitima, cual es que la Nacion debe contribuir en
la financiacion de los servicios educativos estatales.

(ii) Sin embargo, la disposicion en cuestion no asigna recursos a las Universidades
Publicas del orden territorial para financiar sus gastos de inversion. Esto, aun
cuando tienen similares condiciones facticas y juridicas en relaciéon con las
Instituciones de Educacion Superior Publica del orden nacional, segtin se explico
previamente.

(iii) Las caracteristicas similares entre las Universidades Publicas del orden
nacional y las del orden territorial hace acreedores a estas tltimas de los mismos
beneficios econdmicos que reciben las primeras en el Presupuesto General de la
Nacion; concretamente, les hace merecedoras de recibir recursos para sufragar sus
gastos de inversion. Maxime cuando por esta via se alcanza la finalidad del articulo
67 de la Carta Politica, cual es que la Nacién contribuya a la financiacion de la
educacion publica.

Lo anterior demuestra que el Congreso de la Republica excluy6 a las Universidades
Publicas del orden territorial de la financiacion nacional para sus gastos de inversidon
sin tener una justificacidn constitucionalmente admisible. Ello desconoce
abiertamente el derecho a laigualdad, como quiera que el Legislador si asigno recursos
a las Universidades Publicas del orden nacional para sus gastos de inversion, y
contraviene el mandato expreso del articulo 67 Superior. Adicionalmente, resulta
altamente inequitativo que mientras un tipo de Instituciones de Educacion Superior
Publica reciben recursos para gastos de funcionamiento e inversion, otras solo reciban
recursos para el primero de dichos rubros.

Una reflexién final: el articulo 58 de la Ley 30 de 1992 dispone que cuando se va a crear
una Universidad Publica se requiere un estudio de factibilidad socioeconomica
aprobado por el Ministro de Educacidon. Esto implica que el Gobierno Nacional
participa de la creacion de todas las Instituciones de Educacidon Superior Publica sin
importar el orden al que pertenezcan. Asi las cosas, la Nacién no puede simplemente
decir que un nuevo centro de educacién superior del orden territorial es factible
econdmicamente sin comprometerse a aportar recursos (tanto de funcionamiento
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como de inversidn) para que esa viabilidad se mantenga en el tiempo. No hacerlo es
altamente irresponsable e inequitativo considerando que la Nacion si adquiere un
compromiso de financiaciéon de ambos tipos de gastos cuando de Universidades
oficiales del orden nacional se trata.

Por las anteriores razones, es necesario que la Corte Constitucional declare
inexequible el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas’.

42 CARGO SEGUNDO. LA DISPOSICION ACUSADA DESCONOCE EL
ARTICULO 69 DE LA CARTA POLITICA PORQUE IMPIDE QUE LAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS DEL ORDEN TERRITORIAL ADMINISTREN
AUTONOMAMENTE RECURSOS QUE LA NACION DEBE TRANSFERIRLES

La Constitucidn de 1991 trajo consigo un cambio importante en materia de educacion
superior. Es asi como su articulo 67 dispuso que la educacion es un derecho y un
servicio publico esencial con funcién social, cuya regulacion, inspeccion y vigilancia
le corresponde al Estado. El articulo 68 garantiza libertad a los privados para fundar
establecimientos educativos, siempre que cumplan los requisitos de ley. Y el articulo
69 modificé la naturaleza juridica de las Instituciones de Educacion Superior Publica:
dejaron de ser establecimientos publicos adscritos al Ministerio de Educacion y se
convirtieron en drganos autonomos™:

“Articulo 69. Se garantiza la autonomia universitaria. Las universidades podrdn darse
sus directivas y regirse por sus propios estatutos, de acuerdo con la ley. La ley establecerd
un régimen especial para las universidades del Estado. El Estado fortalecerd la
investigacion cientifica en las universidades oficiales y privadas y ofrecerd las
condiciones especiales para su desarrollo. El Estado facilitard mecanismos financieros

que hagan posible el acceso de todas las personas aptas a la educacién superior.”

En virtud de la autonomia universitaria, el Estado le reconoce a las Instituciones de
Educacion Superior diferentes derechos y facultades, algunas de las cuales estan
desarrolladas en los articulos 28 y 29 de la Ley 30 de 1992. Entre tales potestades se
destacan la de darse y modificar sus estatutos, designar sus autoridades académicas y
administrativas, seleccionar sus profesores, admitir a sus estudiantes, arbitrar y
ejecutar sus recursos y elaborar y manejar su presupuesto.

La autonomia universitaria ha sido entendida desde una dimension positiva y desde
una dimension negativa. Para efectos de la presente demanda es preciso detenerse
solo en la primera. Desde esa perspectiva, la autonomia universitaria ha sido
considerada una garantia institucional que marca un limite a la actividad estatal en
relacion con las Instituciones de Educacion Superior. En cuanto al contenido de esta
garantia, la Corte Constitucional ha explicado lo siguiente:

“El articulo 69 de la CP consagra una garantia institucional cuyo sentido es el de

asegurar la mision de la universidad y que, por lo tanto, para ésta adquiere, en cierto

" Asi lo disponian el Decreto 1050 de 1968 y el Decreto Ley 8o de 1980.
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sentido, el cardcter de derecho constitucional. Segun la norma citada: ‘se garantiza la
autonomia universitaria. Las universidades podrdn darse sus directivas y regirse por sus
propios estatutos, de acuerdo con la Ley’. El alcance de la ley, en esta materia, tiene
cardcter limitado, pues la premisa que la Constitucion asume es que la Universidad para
cumplir su misién histdrica requiere de autonomia y ésta se manifiesta bdsicamente en
una libertad de auto - organizacién - ‘darse sus directivas’ - y de auto-regulacion -
‘regirse por sus propios estatutos’ -. Ambas prerrogativas institucionales deben
desarrollarse dentro de las coordenadas generales sefialadas por la ley. Esta ultima se
hace cargo de los aspectos de interés general inherentes a la educacién - particularmente
de los relativos a la exigencia de unas condiciones minimas de calidad en su prestacién
y de los derivados de su cardcter de servicio publico, asi como de las limitaciones que
proceden de la coexistencia de otros derechos fundamentales (CP articulo 67), pero
siempre respetando la intangibilidad de la autonomia universitaria, la que resulta

indispensable garantizar a fin de que la universidad realice cabalmente su misién. ™

En sentencia C-704 de 2010 la Corte Constitucional se refiri6 nuevamente a la
autonomia universitaria, en tanto garantia institucional, y explicé que su finalidad es
“asegurar a las instituciones de educacién superior un dmbito de actuacién que no puede

ser desdibujado por los poderes ptiblicos, el cual tiene origen constitucional y se traduce
en la libertad que tienen las universidades para (i) darse sus propios estatutos; (ii) fijar
las pautas para el nombramiento y designacién de sus profesores, autoridades

académicas y administrativas; (iii) seleccionar sus alumnos; (iv) sefialar sus programas
académicos y los planes de estudio que regirdn su actividad académica, conforme a los
pardmetros minimos serialados en la ley; y (v) aprobar y manejar su presupuesto™

(subrayado fuera de texto). En ese orden de ideas, la autonomia universitaria garantiza
a las Instituciones Publicas de Educacidn Superior ciertos derechos y, a la par, impide
que el Estado se inmiscuya indebidamente en sus asuntos.

La dimension positiva de la autonomia universitaria comprende dos de sus facetas
principales: la autonomia universitaria en materia presupuestal y la autonomia
universitaria en materia administrativa.

La autonomia presupuestal de las Universidades estatales ha sido entendida como
“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™4. Dicha facultad estd expresamente
reconocida en el articulo 57 de la Ley 30 de 1992:

“Articulo s57. Las universidades estatales u oficiales deben organizarse como entes
universitarios auténomos, con régimen especial y vinculados al Ministerio de Educacién

Nacional en lo que se refiere a las politicas y la planeacion del sector educativo.

Los entes universitarios auténomos tendrdn las siguientes caracteristicas: Personeria

juridica, autonomia académica, administrativa y financiera, patrimonio independiente

2 Corte Constitucional, sentencia C-337 de 1996.
B Corte Constitucional, sentencia C-704 de 2010.
4 Corte Constitucional, sentencia C-192 de 1995. Reiterada en la sentencia C-127 de 2019.
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y podrdn elaborar y manejar su presupuesto de acuerdo con las funciones que le

corresponden.” (Subrayado fuera de texto).

Adicionalmente, la autonomia presupuestal le permite a las Instituciones de
Educacién Superior Puablica “distribuir sus recursos segun sus necesidades y
prioridades, las cuales son definidas de manera auténoma por dichos entes sin
intervencién alguna por parte de la autoridad publica o del sector privado™.

La autonomia administrativa de las Instituciones de Educacion Superior Publica
esta asociada con la potestad que ellas tienen de darse sus propios estatutos, designar
sus autoridades académicas y administrativas, seleccionar a sus profesores, entre otras
(art. 28, Ley 30 de 1992). También guarda estrecha relacion con la capacidad que
tienen las Universidades oficiales de elaborar y manejar su propio presupuesto. En
palabras de la Corte Constitucional: “En cuanto al manejo de recursos, es claro que una
de las funciones inherentes a las universidades y esenciales a su capacidad de
autorregulaciéon administrativa es la de elaborar y manejar su propio presupuesto™®.

La inobservancia de cualquiera de las facetas de la autonomia universitaria, asi como
de los deberes que de ella emanan para el Estado, conduce a la infraccion del articulo
69 de la Carta Politica.

Es claro que todas las Universidades Publicas -nacionales y territoriales- son
destinatarias de la autonomia que reconoce el articulo 69 de la Constitucién. Sin
embargo, la asignacidon de recursos realizada por el Legislador en el “Anexo Entes
Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas”, incorporado en el
articulo 77 de la ley 2276 de 2022, desconoce dicha garantia constitucional.

En efecto, el requisito indispensable para poder ejercer la autonomia presupuestal y
la autonomia administrativa es que las Instituciones de Educacion Superior Publica
tengan recursos. Dicho de otro modo, el objeto de la autonomia presupuestal y la
autonomia administrativa es que tales entes puedan manejar, de manera
independiente, los recursos que hacen parte de su presupuesto. Luego, si esos recursos
no existen, es imposible materializar el ejercicio de tales prerrogativas.

En este caso, el “Anexo Entes Autéonomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas”no asigna recursos para financiar los gastos de inversion de las Universidades
Publicas del orden territorial, lo cual implica que frente a ese rubro dichas entidades
no pueden ejercer la autonomia presupuestal y administrativa que el articulo 69 de la
Carta Politica les reconoce en tanto no existe el objeto (recursos) respecto del cual
desplegarlas (inversidon). Puede que las Universidades oficiales del orden territorial
tengan otras fuentes de ingresos para financiar sus gastos de inversion, pero eso no es
relevante en tanto que lo cuestionado es que con su decision el Legislador les quitd la
posibilidad de manejar autonomamente recursos que la Nacion estd obligada a
transferirles. Asi pues, para subsanar esta deficiencia es necesario que la Corte

5 Corte Constitucional, sentencia C-926 de 2005.
16 [bidem.
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Constitucional declare inexequible el “Anexo Entes Auténomos Universitarios
Estatales - Universidades Publicas”.

La definicién de cudntos recursos se asignan para funcionamiento e inversion a las
universidades publicas es un asunto que corresponde al Legislador en el marco de sus
reflexiones democraticas. Pero lo que no puede suceder es que, sin la mas minima
justificacion, simplemente excluya a todas las universidades del nivel territorial de la
asignacion de recursos para inversion, porque con ello se les priva de la posibilidad de
ejercer la garantia constitucional de la autonomia universitaria en su faceta
presupuestal.

5. APTITUD DE LOS CARGOS FORMULADOS

En virtud del articulo 40-6 de la Carta Politica, todo ciudadano tiene derecho a
participar en la conformacion, ejercicio y control del poder politico. Una de las
manifestaciones centrales de este derecho es la posibilidad de interponer acciones
publicas en defensa de la Constitucion. Sin embargo, este derecho debe ponderarse
con el deber que tiene la Corte Constitucional de pronunciarse sobre demandas que
estén suficiente y correctamente sustentadas’. Por ello, la jurisprudencia ha
establecido un conjunto de requisitos minimos que todo ciudadano debe satisfacer al
momento de justificar “las razones de la violacion” de una norma que, desde la
sentencia C-1052 de 2001, se sistematizan en el deber de exponer argumentos claros,
ciertos, especificos, pertinentes y suficientes:

“La claridad de la demanda es un requisito indispensable para establecer la conducencia
del concepto de la violacién, pues aunque ‘el cardcter popular de la accién de
inconstitucionalidad, por regla general, releva al ciudadano que la ejerce de hacer una
exposicion erudita y técnica sobre las razones de oposicién entre la norma que acusa y
el Estatuto Fundamental’, no lo excusa del deber de sequir un hilo conductor en la
argumentacién que permita al lector comprender el contenido de su demanda y las

justificaciones en las que se basa.

Adicionalmente, las razones que respaldan los cargos de inconstitucionalidad sean
ciertas significa que la demanda recaiga sobre una proposicion juridica real y existente
‘y no simplemente sobre una deducida por el actor, o implicita’ e incluso sobre otras
normas vigentes que, en todo caso, no son el objeto concreto de la demanda. Asi, el
ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad supone la confrontacion del texto
constitucional con una norma legal que tiene un contenido verificable a partir de la
interpretacion de su propio texto; ‘esa técnica de control difiere, entonces, de aquella
otra encaminada a establecer proposiciones inexistentes, que no han sido suministradas
por el legislador, para pretender deducir la inconstitucionalidad de las mismas cuando

del texto normativo no se desprenden’.

De otra parte, las razones son especificas si definen con claridad la manera como la

disposicién acusada desconoce o vulnera la Carta Politica a través ‘de la formulacién de

17 Corte Constitucional, sentencia C-146 de 2017.
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por lo menos un cargo constitucional concreto contra la norma demandada’. El juicio de
constitucionalidad se fundamenta en la necesidad de establecer si realmente existe una
oposicién objetiva y verificable entre el contenido de la ley y el texto de la Constitucién
Politica, resultando inadmisible que se deba resolver sobre su inexequibilidad a partir de
argumentos ‘vagos, indeterminados, indirectos, abstractos y globales’ que no se
relacionan concreta y directamente con las disposiciones que se acusan. Sin duda, esta
omisién de concretar la acusacién impide que se desarrolle la discusion propia del juicio
de constitucionalidad.

La pertinencia también es un elemento esencial de las razones que se exponen en la
demanda de inconstitucionalidad. Esto quiere decir que el reproche formulado por el
peticionario debe ser de naturaleza constitucional, es decir, fundado en la apreciacion
del contenido de una norma Superior que se exponey se enfrenta al precepto demandado.
En este orden de ideas, son inaceptables los argumentos que se formulan a partir de
consideraciones puramente legales y doctrinarias, o aquellos otros que se limitan a
expresar puntos de vista subjetivos en los que ‘el demandante en realidad no estd
acusando el contenido de la norma sino que estd utilizando la accién publica para
resolver un problema particular, como podria ser la indebida aplicacion de la disposicién
en un caso especifico’; tampoco prosperardn las acusaciones que fundan el reparo contra
la norma demandada en un andlisis de conveniencia, calificindola ‘de inocua,

innecesaria, o reiterativa’ a partir de una valoracién parcial de sus efectos.

Finalmente, la suficiencia que se predica de las razones de la demanda de
inconstitucionalidad guarda relacién, en primer lugar, con la exposicién de todos los
elementos de juicio (argumentativos y probatorios) necesarios para iniciar el estudio de
constitucionalidad respecto del precepto objeto de reproche; asi, por ejemplo, cuando se
estime que el trdmite impuesto por la Constitucion para la expedicion del acto
demandado ha sido quebrantado, se tendrd que referir de qué procedimiento se trata y
en qué consistié su vulneraciéon (articulo 2 numeral 4 del Decreto 2067 de 1991),
circunstancia que supone una referencia minima a los hechos que ilustre a la Corte sobre
la fundamentacion de tales asertos, asi no se aporten todas las pruebas y éstas sean tan
solo pedidas por el demandante. Por otra parte, la suficiencia del razonamiento apela
directamente al alcance persuasivo de la demanda, esto es, a la presentacién de
argumentos que, aunque no logren prime facie convencer al magistrado de que la norma
es contraria a la Constitucion, si despiertan una duda minima sobre la
constitucionalidad de la norma impugnada, de tal manera que inicia realmente un
proceso dirigido a desvirtuar la presuncién de constitucionalidad que ampara a toda
norma legal y hace necesario un pronunciamiento por parte de la Corte
Constitucional”.®

Los cargos formulados en la presente demanda satisfacen los requisitos exigidos por
la jurisprudencia constitucional. Veamos.

8 Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001. Reiterada en muchas otras sentencias, como las
siguientes: C-468 de 2016, C-726 de 2015, C-931 de 2014, C-612 de 2013, C-533 de 2012, C-456 de 2012, C-
198 de 2012, C-101 de 2011, C-029 de 2011, C-028 de 2011, C-102 de 2010, C-025 de 2010, C-372 de 2009, C-
1087 de 2008, C-293 de 2008, C-922 de 2007, C-370 de 2006, C-1197 de 2005, C-1123 de 2004, C-go1 de
2003, C-889 de 2002, C-183 de 2002 y C-1256 de 2001.
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En primer lugar, los cargos son claros porque siguen un hilo conductor que permite
al lector comprender su contenido y sus justificaciones.

El primer cargo parte de la explicacion sobre el contenido del derecho a la igualdad y
de las reglas de financiacion de las Universidades Publicas por parte de la Nacion. Acto
seguido se argumenta por qué el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Ptblicas” desconoce los articulos 13y 67 de la Carta Politica, para lo cual
se utiliza el método que la Corte Constitucional ha desarrollado para analizar la
vulneracién del derecho a la igualdad. Asi, se sefialan las razones por las que las
Universidades Publicas del orden nacional y las del orden territorial son comparables
entre si; se precisa cudl es el trato desigual que se cuestiona y por ultimo se dan los
argumentos que sostienen la premisa del cargo: que el “Anexo Entes Auténomos
Universitarios Estatales - Universidades Publicas” vulnera las normas constitucionales
invocadas porque el Legislador apropio recursos para los gastos de inversion de las
Universidades oficiales del orden nacional, pero no para las del orden territorial.

El segundo cargo explica que el articulo 69 de la Constitucion reconoce que todas las
Universidades, sin importar el orden al que pertenezcan, son auténomas presupuestal
y administrativamente. Acto seguido se sefiala que para el ejercicio de dicha
autonomia, es indispensable que las Instituciones de Educacion Superior Publica
tengan recursos para manejas, pues de otro modo no podran materializar tales
garantias. Por ultimo, se argumenta que en el caso concreto, encontramos que el
“Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades Publicas” no ordeno
a la Nacidn transferirle recursos para gastos de inversion a las Universidades Publicas
del orden territorial, aun cuando tiene derecho a ellos, cercenandoles la posibilidad
de ejercer su autonomia presupuestal y administrativa frente a ellos, lo cual vulnera el
articulo 69 Superior.

En segundo lugar, la demanda recae sobre una proposicion cierta, es decir, verificable,
que se desprende del texto de una Ley vigente. El alcance que se le da al contenido de
la norma acusada se deriva de una interpretacion que no esta basada en conjeturas,
sino que ha sido debidamente constatada. Ademas, segin se explicé en el acdpite
correspondiente, el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales - Universidades
Publicas” es una disposicion legal susceptible de control constitucional en tanto que
(i) el articulo 77 de la Ley 2276 de 2022 le otorga rango legal y (ii) la sentencia C-346
de 2021 determino que dicho anexo es parte integral de la Ley de Presupuesto General
de la Nacién.

En tercer lugar, los argumentos esgrimidos son especificos y pertinentes. En el
primer cargo se explica que el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Publicas”, que es parte integral de la Ley 2276 de 2022, desconoce los
articulos 13 y 67 de la Carta Politica al no haber asignado recursos para financiar los
gastos de inversion de las Universidades Publicas del orden territorial, aun cuando si
lo hizo para las del orden nacional. En el segundo cargo se explica que la disposicién
acusada vulnera el articulo 69 de la Constitucion porque al no destinar recursos para
los gastos de inversion de las Instituciones de Educacion Superior Puablica territoriales,
les impidio el ejercicio material de la autonomia presupuestal y administrativa. De
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modo que las acusaciones se fundamentan en razones concretas y plantean un debate
sobre la constitucionalidad de la norma, mas no de su conveniencia.

Por ultimo, la forma como estan construidos los cargos y las razones que se brindaron
para cuestionar la norma demandada son capaces de generar una duda inicial sobre la
constitucionalidad de aquella. De ahi que también se cumpla con el requisito de
suficiencia.

6. SOLICITUD

De acuerdo con los argumentos expuestos en la demanda, respetuosamente solicito
declarar inexequible el “Anexo Entes Auténomos Universitarios Estatales -
Universidades Publicas”, incorporado a la Ley 2276 de 2022 mediante el articulo 77 de
la misma. Lo anterior, debido a que omiti6 asignar recursos de la Nacién destinados a
sufragar gastos de inversion de las Universidades Publicas del orden territorial.

7. COMPETENCIA

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 241-4 de la Carta Politica, en concordancia
con el Decreto 2067 de 1991, la Corte Constitucional es competente para conocer del
presente asunto ya que se trata de una demanda de inconstitucionalidad contra una
ley de la Republica.

8. NOTIFICACIONES

Recibo notificaciones en la carrera 14 No. 93B - 29, oficina 305, de Bogota, y en los

correos electrénicos: yduenas@gmail.com - yduenas@duenasgomez.com

Con dicciones de comedimiento,

YEFFERSON MAURICIO DUENAS GOMEZ.
CC. 7175.697 de Tunja
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