Sentencia C-507/08

INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Norma derogada
que no produce efectos juridicos

ASIGNACION DE RECURSOS O BIENES PUBLICOS A
PARTICULARES-Prohibicién constitucional/ ASIGNACION DE
RECURSOS O BIENES PUBLICOS A PARTICULARES-
Excepciones a la prohibicion constitucional/ ASIGNACION DE
RECURSOS O BIENES PUBLICOS A PARTICULARES-Requisitos
que deben cumplirse para que resulte ajustada a la carta politica

La Constitucion prohibe toda donacion de recursos publicos, lo que no
significa que el Estado no pueda implementar politicas sociales o econdémicas
que tengan como herramienta la asignacion de bienes 0 recursos sin una
contraprestacion directa e inmediata a cargo del beneficiario. En un estado
social de derecho, el Estado tiene ciertas obligaciones sociales que se
concretan, entre otras, en la asignacion de bienes o recursos publicos a
sectores especialmente protegidos por la Constitucion, y para que este tipo de
asignaciones resulten ajustadas a la Carta, se requiere que satisfagan, cuando
menos, cuatro requisitos constitucionales: En primer lugar, debe respetar el
principio de legalidad del gasto; en segundo término, toda politica publica del
sector central, cuya ejecucion suponga la asignacion de recursos o bienes
publicos, debe encontrarse reflejada en el Plan Nacional de Desarrollo y en el
correspondiente plan de inversion, y tiene que encontrarse fundada en un
mandato constitucional claro y suficiente que la autorice; por ultimo, debe
respetar el principio de igualdad.

PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL GASTO PUBLICO-
Concepto/PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL GASTO PUBLICO-
Competencias concurrentes de los 6rganos legislativo y ejecutivo

El principio de legalidad del gasto que establece la Constitucion sefiala la
imposibilidad de hacer erogacion alguna con cargo al tesoro, que no se halle
incluida en el presupuesto de gastos; esto es, s6lo pueden ser efectuados los
gastos apropiados en la ley anual del presupuesto. El principio de la legalidad
del gasto es un principio constitucional de gran trascendencia, que se aplica a
todas las erogaciones publicas, y que, segun la jurisprudencia constitucional,
es un mecanismo de racionalizacion de la actividad estatal y uno de los
fundamentos més importantes de las democracias constitucionales. El principio
de legalidad supone la existencia de competencias concurrentes, aungue
separadas, entre los oOrganos legislativo y ejecutivo, correspondiéndole al
primero la ordenacion del gasto propiamente dicha y al segundo la decision
libre y autbnoma de su incorporacion en el Presupuesto General de la Nacion;
de tal suerte que el Congreso tiene la facultad de decretar gastos publicos, pero
su incorporacion en el presupuesto queda sujeta a la voluntad del Gobierno, en
la medida en que éste tiene la facultad de proponer o no su inclusién en la Ley.

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Contenido
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La Constitucion ordena el disefio de un plan nacional de desarrollo
conformado por una parte general y por un plan de inversiones de las
entidades publicas del orden nacional. En la parte general de la Ley del Plan,
se sefialaran los propositos y objetivos nacionales de largo plazo, las metas y
prioridades de la accion estatal a mediano plazo y las estrategias y
orientaciones generales de la politica econdmica, social y ambiental que seran
adoptadas por el gobierno. El plan de inversiones publicas contendra los
presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de
inversion publica nacional y la especificacion de los recursos financieros
requeridos para su ejecucion. El plan nacional de inversiones debe contener (i)
La proyeccién de los recursos financieros disponibles para su ejecucion y su
armonizacion con los planes de gasto publico; (ii) la descripcién de los
principales programas y subprogramas, con indicacion de sus objetivos y metas
nacionales, regionales y sectoriales y los proyectos prioritarios de inversion;
(iii) los presupuestos plurianuales mediante los cuales se proyectaran los
costos de los programas mas importantes de inversion publica contemplados en
la parte general, y la especificacion de los mecanismos idoneos para su
ejecucion.

AUXILIOS O DONACIONES DISCRECIONALES-Prohibicion como
regla general/ AUXILIOS O DONACIONES-Son legitimos so6lo si son
resultado del cumplimiento de un deber constitucional

Los recursos que administra el Estado no pueden ser objeto de donaciones
discrecionales por parte de ninguno de sus agentes. La Corte ha sostenido que,
como regla general, la Carta prohibe los auxilios o donaciones. Las
donaciones o auxilios s6lo seran constitucionalmente legitimas si son el
resultado del cumplimiento del deber constitucional expreso de adoptar
medidas encaminadas a financiar, con bienes o recursos publicos, la
satisfaccion de derechos constitucionales de grupos o sectores
constitucionalmente protegidos o de actividades que deben realizarse por
mandato constitucional y que son ejecutadas por particulares que requieren,
para satisfacer los fines estatales, de un apoyo o ayuda del Estado.

ASIGNACION DE SUBSIDIOS-Requisitos que debe comprender

Para que el proceso de asignacion de subsidios sea respetuoso de la
Constitucidn, debe estar consagrado en una ley que establezca claramente las
condiciones objetivas que van a permitir la seleccion de los beneficiarios en
condiciones de igualdad. Adicionalmente, debe contener garantias suficientes —
claridad, publicidad, y recursos — para que tanto su disefio como su
implementacion, pueda ser efectivamente controvertida por las personas que se
consideren afectadas.

APOYOS ECONOMICOS @) INCENTIVOS SIN
CONTRAPRESTACION-Su definicion corresponde al legislador con
sujecion al Plan Nacional de Desarrollo/ APOYOS ECONOMICOS O
INCENTIVOS A SECTORES DEFINIDOS POR EL GOBIERNO-
Vulnera los principios de legalidad en el gasto e igualdad y la prohibicién
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de donaciones o auxilioss APOYOS ECONOMICOS O INCENTIVOS A
SECTORES DEFINIDOS POR EL GOBIERNO-Son inconstitucionales

Quien debe establecer los sectores 0 grupos sociales beneficiarios de ayudas
econdmicas sin contraprestacion directa, debe ser el legislador en el Plan
Nacional de Desarrollo o en una ley especial que sea el desarrollo de lo
establecido en la Ley del Plan. Adicionalmente, la cuantia debe ser establecida
en el plan nacional de inversiones y en la ley anual de presupuesto. Nada de
esto puede quedar discrecionalmente librado al ejecutivo. En este sentido
parece claro que una norma que autoriza, in genere, al ejecutivo a entregar
ayudas econdmicas sin contraprestacion y que no consagra las garantias
constitucionales minimas para asegurar que no se trata de una donacién o un
auxilio o que no dara lugar a una “dilapidadora y venal concesion de
privilegios”, es inconstitucional. La norma otorga una autorizacion genérica al
gobierno para entregar ayudas o apoyos economicos sin contraprestacion. Esta
autorizacion no tiene las garantias minimas para resultar ajustada a la
Constitucion. Cuando una ley establece una excepcion a lo dispuesto en el
articulo 355, tiene la carga de establecer todas las condiciones necesarias para
asegurar la satisfaccion de los importantes principios que han sido
mencionados, entre ellos, el principio de legalidad del gasto, la prohibicién de
donaciones o auxilios y el principio de igualdad.

UNIVERSIDAD PUBLICA-Naturaleza juridica

En sus origenes las universidades publicas del orden nacional eran
dependencias del Ministerio de Educacion Nacional, sometidas a la direccion
politica y administrativa del gobierno. En un segundo momento, la ley otorgé a
las universidades el caracter de establecimientos publicos, lo que significaba
que la direccion de estas entidades seguia a cargo del gobierno, que su régimen
interno seguia siendo el definido por la ley y por los decretos gubernamentales
y que su presupuesto seguia siendo fundamentalmente financiado por recursos
del presupuesto nacional. Sin embargo, en tanto establecimientos publicos, las
universidades fueron dotadas de personeria juridica, patrimonio propio y
capacidad para contratar. Se trataba de entidades relativamente autdonomas
desde una perspectiva administrativa, pero sometidas al control y vigilancia del
gobierno y a las directrices politicas trazadas por este y financiadas con
recursos del presupuesto nacional.

REGIMEN PENSIONAL DE LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS-
Administrado a través de cajas de prevision de las mismas
universidadessfCAJAS DE PREVISION DE UNIVERSIDADES-
Administradoras del régimen de prima media con prestacion
definide/REGIMEN PENSIONAL DE LAS UNIVERSIDADES
PUBLICAS-Coexistencia del régimen administrado por las Universidades
publicas con el previsto en el sistema general/ FONDO DE PENSIONES
PUBLICAS DEL NIVEL NACIONAL-Objeto y funciones/PASIVO
PENSIONAL DE LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS-Concurrencia
de la Nacion en caso de insolvencia de cajas de prevision de entidades
nacionales
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Ante la inexistencia de un régimen general de pensiones como el que existe en
la actualidad, las universidades publicas nacionales, al amparo de las leyes
vigentes y bajo la estrecha direccion y vigilancia del gobierno nacional, fueron
autorizadas para administrar el régimen pensional de sus funcionarios y
empleados a través de cajas de previsién que, con o sin personeria juridica,
habian sido creadas como dependencias de las respectivas universidades y
contaban con presupuesto propio y autonomia administrativa. Estas cajas
administrarian el régimen de Prima Media con prestacion definida y aplicarian
las reglas pertinentes consagradas en la ley 100 de 1993. Para garantizar el
pago de las pensiones de las personas afiliadas a las cajas o fondos
preexistentes de las entidades de orden nacional — como las universidades
nacionales — que decidieran permanecer afiliadas a tales cajas, la ley creo el
Ilamado Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, que seria una cuenta
de la Nacion adscrita al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, cuyos
recursos se administrarian mediante encargo fiduciario. Este fondo tenia dos
funciones esenciales: (1) sustituir a la Caja Nacional de Prevision Social en lo
relacionado con el pago de las pensiones de vejez o de jubilacion, de invalidez
y de sustitucion o sobrevivientes, y (2) sustituir a las demas cajas de prevision o
fondos insolventes del sector pablico del orden nacional, que el Gobierno
determine y para los mismos efectos. De lo que se trataba, era de que la Nacién
asumiera directamente los faltantes de las cajas o fondos de previsién que
habian pertenecido a las entidades de orden nacional, cuando éstas resultaran
insolventes. La Ley 100 de 1993 establecid, entre otras cosas, un régimen de
transicion destinado a solventar la deuda pensional de las entidades publicas
que, hasta entonces, habian administrado su propio régimen pensional y
acumulaban pasivos importantes. Unas de tales entidades son las universidades
nacionales y territoriales, y ordend, de manera expresa, a todos los servidores
publicos ingresar al régimen general de pensiones, autorizando a las cajas,
fondos o entidades de seguridad social pre-existentes, del sector publico o
privado, con o sin personeria juridica, para continuar administrando el
régimen de prima media con prestacion definida, respecto de quienes se
hubieren afiliado a ellas con anterioridad a la vigencia de la ley, siempre que
estas personas decidieran mantener dicha afiliacién y mientras tales entidades
subsistieran. Por virtud de estas disposiciones, las personas que se hubieren
afiliado a las cajas de prevision de las universidades pablicas nacionales, con
anterioridad a la vigencia de la ley 100 de 1993, tenian derecho, bien a
retirarse de dichas cajas y afiliarse al Instituto de Seguros Sociales o0 a un
fondo privado de pensiones, ora a permanecer afiliados a las cajas o fondos de
las universidades.

AUTONOMIA UNIVERSITARIA-Concepto/AUTONOMIA
UNIVERSITARIA EN MATERIA FINANCIERA Y
ADMINISTRATIVA-Alcance

La autonomia universitaria reconoce a las universidades el derecho a darse y
modificar sus estatutos, designar sus autoridades academicas Yy
administrativas, crear, organizar y desarrollar sus programas académicos,
definir y organizar sus labores formativas, académicas, docentes, cientificas y
culturales, otorgar los titulos correspondientes, seleccionar a sus profesores,
admitir a sus alumnos y adoptar sus correspondientes regimenes y establecer,
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arbitrar y aplicar sus recursos para el cumplimiento de su misién social y de su
funcion institucional. Una de las mas importantes consecuencias de la
autonomia universitaria consiste en la autonomia financiera y administrativa,
es decir, en la capacidad para decidir, de manera autdbnoma, la administracion
y el destino de sus rentas. Como consecuencia de esta regla, los recursos que
han sido asignados a la universidad publica y los que ella obtenga en ejercicio
de su labor, seran destinados, al menos en principio, a las prioridades
establecidas por los rganos de gobierno de cada universidad.

AUTONOMIA UNIVERSITARIA-No limitacion en ejercicio de
potestad reglamentaria

No resulta admisible que sean las autoridades administrativas las que, en
ejercicio de la potestad reglamentaria, terminen limitando sustancialmente la
autonomia universitaria. Como la Corte ya lo ha sefialado, no puede la ley — ni
explicita ni implicitamente — conferir al gobierno la facultad de limitar la
autonomia financiera de las universidades. Lo anterior significa que las
autoridades administrativas no estan facultadas para ordenar, por ejemplo, la
redestinacion de las rentas propias de las universidades o para definir los
criterios en virtud de los cuales se establezca el monto de los recursos que
deben destinarse a una finalidad establecida por el legislador. Como ya lo ha
sefialado la Corte de manera reiterada, cualquier injerencia sustancial en la
administracion de las rentas propias de las universidades debe provenir del
legislador y ajustarse a los principios constitucionales que garantizan el
respeto a la autonomia universitaria.

REGIMEN PENSIONAL DE LAS UNIVERSIDADES DE ORDEN
TERRITORIAL Y DEL ORDEN NACIONAL-Justificacion de una
regulacion diferenciada

La regulacion diferenciada de las universidades de orden territorial respecto
de las universidades nacionales, se debia especialmente al origen y las fuentes
de financiacién de cada una de estas entidades. De una parte, las universidades
nacionales son creadas por ley, los regimenes especiales que dieron origen a la
deuda pensional fueron disefiados y administrados mientras dichas entidades
eran establecimientos publicos gobernados por agentes del gobierno central.
Sus funcionarios y trabajadores eran funcionarios y trabajadores de la Nacion.
Finalmente, su presupuesto era financiado con recursos del presupuesto
nacional. En este sentido, las universidades nacionales, al menos en cuanto se
refiere a su deuda pensional, eran similares a cualquier otra entidad de orden
nacional que hubiere administrado un régimen de pensiones, al amparo y bajo
la direccion del gobierno. Las universidades de orden territorial son creadas
por decisiones autonomas de la respectiva entidad territorial, quienes, al
menos hasta antes de la Carta de 1991, tenian la capacidad para orientar,
dirigir y vigilar su gestion y eran las responsables de su financiacion. Respecto
de estas Ultimas entidades, la Nacién tenia apenas una responsabilidad
subsidiaria como garante ultimo de las obligaciones. El régimen de transicion
disefiado para el pago de la deuda pensional de las universidades nacionales
fue distinto. Dado que la financiacién de dichas universidades y de su pasivo
pensional habia correspondido a la nacién, no parecia posible establecer un
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fondo al cual concurrieran fuentes distintas al presupuesto nacional.
Adicionalmente, a diferencia de lo que ocurri6 con las universidades
territoriales, la ley autorizo a las cajas y fondos de las universidades estatales
a seguir administrando las pensiones de todos sus afiliados, al menos, hasta
que no fueran declaradas insolventes.

INTEGRACION DE UNIDAD NORMAT IVA-Procedencia

La Corte debe integrar la unidad normativa de la disposicién demandada y el
articulo 131 de la Ley 100 de 1993, al cual dicha disposicion remite de manera
expresa a fin de poder conocer y evaluar el contenido integral de la norma
demandada.

DESLEGALIZACION-Concepto/DESLEGALIZACION EN EL
SANEAMIENTO DEL PASIVO PENSIONAL DE LAS
UNIVERSIDADES ESTATALES DEL ORDEN NACIONAL-
Configuracion/DESLEGALIZACION EN EL SANEAMIENTO DEL
PASIVO PENSIONAL DE LAS UNIVERSIDADES ESTATALES
DEL ORDEN NACIONAL-Compromete tanto la reserva de ley como la
autonomia financiera de las universidades estatales

El fendmeno de la deslegalizacion se puede producir, bien por una decision
expresa del legislador, ora por una regulacion tan ambigua o insuficiente que,
en la practica, termine delegando en el ejecutivo la definicidn de los temas que
corresponde regular a la ley. En efecto, como lo ha sefialado la Corte, se
produce un tipico fendomeno de deslegalizacion cuando el legislador regula una
determinada materia sin definir los parametros minimos necesarios para
limitar y orientar el ejercicio de la potestad reglamentaria. En estos casos, la
regulacion ambigua o insuficiente, dara paso a que las decisiones que de
acuerdo con la Constitucion corresponden a la ley, terminen siendo adoptadas
por el gobierno. En el presente caso la definicion de las ambigiiedades y vacios
de los que se dara cuenta, pueden suponer una variacion de cientos de miles de
millones de pesos, en las obligaciones financieras correlativas de la
universidad y la nacion. Tal y como se encuentra redactada la norma
estudiada, esta decision depende de un decreto reglamentario expedido por el
gobierno nacional, sin que la ley le hubiere fijado los parametros claros y
suficientes para tal efecto. En el presente caso se encuentran comprometidas
tanto la reserva de ley de que trata el articulo 69 de la carta, como la
autonomia financiera de las universidades estatales, garantizada en el mismo
articulo.

SANEAMIENTO DEL PASIVO PENSIONAL DE LAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS-Concurrencia de la nacién y las
universidades tienen una finalidad constitucionalmente legitima

La concurrencia de la Nacion y las universidades en el saneamiento del pasivo
pensional de dichas entidades, prevista en el articulo 38 de la Ley del Plan
Nacional de Desarrollo, no viola per se la Constitucion. Lo anterior, por
cuanto esta concurrencia tiene una finalidad constitucionalmente legitima, cual
es, la de asegurar los recursos suficientes y el pago oportuno de las pensiones



Expediente D-6987 7

de los trabajadores de esas universidades, como lo establecen los articulos 48 y
53 de la normatividad superior.

SANEAMIENTO DEL PASIVO PENSIONAL DE LAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS-Remisién al articulo 131 de la Ley 100
de 1993 no permite precisar factores para efectos de la concurrencia

La remisién que se hace al articulo 131 de la Ley 100 de 1993 no permite
precisar los factores conforme a los cuales se debe llevar a cabo la
concurrencia en el saneamiento del pasivo pensional, determinacion que, segun
la Constitucion, corresponde efectuar al legislador.

PASIVO PENSIONAL DE LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS
NACIONALES-Financiamiento por parte de la Nacion mientras no se
satisfagan los requisitos de concurrencia/PASIVO PENSIONAL DE LAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS TERRITORIALES-Financiamiento
por parte de la Nacién mientras no se satisfagan los requisitos de
concurrencia

En cumplimiento de lo dispuesto en los articulos 48 y 53 de la Carta que
ordenan asegurar el pago oportuno, cierto e indexado de las mesadas
pensionales, y mientras no se adopte una decision distinta que satisfaga los
requisitos constitucionales mencionados en esta decision, la nacion debera
financiar la deuda pensional de las universidades nacionales, salvo en cuanto
corresponda al porcentaje de los recursos con los cuales las universidades
deben concurrir y que corresponden, exclusivamente, a los aportes de los
afiliados de las respectivas cajas de prevision y las reservas que hubieren
constituido para tales efectos, asi como al porcentaje de los recursos que en
virtud de la ley 30 de 1992 les han sido trasferidos para el pago de las
pensiones de las personas que laboraron en esos centros docentes. Los
recursos faltantes para sufragar la deuda pensional deben ser anualmente
garantizados por la nacidon mientras no se adopte una medida distinta que
supere los problemas constitucionales de la medida estudiada en el presente
proceso. En idéntico sentido, para el caso del paragrafo declarado inexequible
y con la exclusiva finalidad de garantizar el pago oportuno de las mesadas
pensionales de las personas que trabajaron en las universidades territoriales
cuyo pasivo pensional se encuentra a cargo de las cajas de prevision
territoriales - o quienes la hubieran sustituido-, la nacion debe continuar
aportando los recursos necesarios para que, de manera concurrente con las
entidades territoriales responsables y las universidades correspondientes — en
los términos ya descritos -, se asegure la satisfaccion de los derechos
protegidos por los articulos 48 y 53 de la Carta.

PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS
SOCIALES CONSTITUCIONALES-Alcance

La Constitucion Colombiana consagra un catalogo amplio de derechos
sociales, pero somete la actuacion del Estado en esta materia, al llamado
principio de progresividad. En este sentido, la Constitucion admite que la
satisfaccion plena de los derechos sociales exige una inversién considerable de
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recursos publicos con los cuales el Estado no cuenta de manera inmediata. Por
ello, dada la escasez de recursos, la satisfaccion de los derechos sociales esta
sometida a una cierta gradualidad progresiva, lo que la Corte Constitucional,
ha entendido que, en general, la obligacién del Estado en materia de derechos
sociales, es la de adoptar medidas, hasta el maximo de los recursos posibles,
para lograr progresivamente la plena efectividad de tales derechos.

PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD-Concepto/PROHIBICION DE
REGRESIVIDAD-Concepto

Del principio de progresividad (la obligacion de moverse lo mas rapidamente
posible hacia la meta) se deriva la prohibicion de regresividad (las medidas de
caracter deliberadamente retroactivo en este aspecto requeriran la
consideracion mas cuidadosa y deberan justificarse plenamente). Asi, el Estado
se encuentra obligado a aumentar progresivamente la satisfaccion de los
derechos sociales y tiene prohibido, al menos en principio, retroceder en los
avances obtenidos. Como se vera, uno de tales avances es la inversion de
recursos para la satisfaccion del derecho, especialmente si existe una deficiente
prestacion del mismo por insuficiente cobertura, baja calidad o adaptabilidad.
La prohibicién de regresividad ha sido explicada en multiples decisiones de
esta Corte. En algunas de ellas la Corte se ha referido a la prohibicion de
regresividad por la disminucién del radio de proteccion de un derecho social.
En otras, se ha referido a la violacion de esta garantia constitucional, por la
disminucion de los recursos publicos invertidos en la satisfaccion de un
derecho social o el aumento significativo del costo para la persona de escasos
recursos que esta en proceso de acceder al derecho. En otro tipo de decisiones
la Corte ha reiterado la aplicacion del principio de progresividad y la
prohibicion de regresividad cuando se esta frente a sectores especialmente
vulnerables de la poblacion. Una medida se entiende regresiva, en los
siguientes eventos: (1) cuando recorta o limita el ambito sustantivo de
proteccion del respectivo derecho; (2) cuando aumentan sustancialmente los
requisitos exigidos para acceder al respectivo derecho; (3) cuando disminuye o
desvia sensiblemente los recursos publicos destinados a la satisfaccion del
derecho. En este dltimo caso la medida serd regresiva siempre que la
disminucion en la inversion de recursos se produzca antes de verificado el
cumplimiento satisfactorio de la respectiva prestacion (por ejemplo, cuando se
han satisfecho las necesidades en materia de accesibilidad, calidad y
adaptabilidad).

DERECHO A LA EDUCACION PUBLICA SUPERIOR-Derecho
social constitucional de caracter progresivo

Para la Corte, la educacién publica superior es un derecho social
constitucional sometido al principio de progresividad y, en consecuencia, toda
medida regresiva debe estar soportada en razones suficientes. De la misma
manera, la Corte ha entendido que el deber de progresividad — o la prohibicion
de regresividad — aplicado al derecho a la educacién superior, apareja un
mandato que obliga al Estado a mantener actualizados los recursos financieros
con los cuales alimenta a las universidades publicas para el logro de sus
objetivos constitucionales.
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INSTITUCIONES ESTATALES U OFICIALES DE EDUCACION
SUPERIOR-Partidas que constituyen ingreso y patrimonio de estas
instituciones/INSTITUCIONES ESTATALES U OFICIALES DE
EDUCACION SUPERIOR-Rentas provenientes del presupuesto nacional
asignadas a las universidades ingresan a su patrimonio y se convierten en
rentas propias

El articulo 85 de la Ley 30 de 1992 sefiala que los ingresos y el patrimonio
propio de las instituciones estatales u oficiales de Educacion Superior, esta
constituido por a) las partidas que le sean asignadas dentro del presupuesto
nacional, departamental, distrital o municipal; b) los bienes muebles e
inmuebles que actualmente posean y los que adquieran posteriormente, asi
como sus frutos y rendimientos; c) las rentas que reciban por concepto de
matriculas, inscripciones y demas derechos; d) los bienes que como personas
juridicas adquieran a cualquier titulo. En este mismo sentido, el articulo 86 de
la Ley 30 sefialo que los presupuestos de las universidades publicas estarian
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. En virtud de las normas anteriores, resulta claro
que una vez las rentas provenientes del presupuesto nacional son asignadas a
las universidades, las mismas ingresan a su patrimonio y se convierten en
rentas propias de las cuales puede disponer el 6rgano rector del centro
universitario segun sus propios intereses, dentro de las limitaciones que
hubiere impuesto la ley. En este sentido, no sélo los derechos patrimoniales que
ostentan las universidades frente a sus rentas, sino el principio de confianza y
de seguridad juridica, establecen que las Unicas restricciones sobre el derecho
a disponer de las rentas trasferidas son las que pueden provenir de las normas
legales y constitucionales vigentes al momento de la transferencia de tales
rentas.

INSOLVENCIA DE CAJAS DE PREVISION DE LAS
UNIVERSIDADES NACIONALES-Declaracion por parte  del
gobierno/INSOLVENCIA DE CAJAS DE PREVISION DE LAS
UNIVERSIDADES NACIONALES-Asuncion del pasivo pensional por
el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional/ FONDO DE
PENSIONES PUBLICAS DEL NIVEL NACIONAL-Financiamiento

Si en aplicacion del articulo 130 de la ley 100 de 1993, el gobierno declara
insolventes a las cajas de prevision de las universidades nacionales, y decide
sustituirlas integralmente por el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel
Nacional, de manera tal que tales cajas dejen de existir y la entidad quede
completamente relevada de todo pasivo por concepto del pago de pensiones, no
resultaria violatorio de la Constitucion reducir, del monto de los recursos del
presupuesto asignado a las universidades, lo que hasta hoy ha correspondido,
exclusivamente, al pago de la deuda pensional. Lo anterior, porque si tales
recursos se destinaban al pago del pasivo pensional y las universidades no
tienen ya que asumir esta deuda, resulta constitucionalmente razonable que los
recursos que eran destinados para tales efectos se destinen a financiar un
porcentaje del Fondo de Pensiones Puablicas del Nivel Nacional que es la
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entidad que deberd asumir el mencionado pasivo. Sin embargo, no sobra
reiterar que esta solucion sélo es constitucionalmente aceptable si no se
afectan, desde ningln punto de vista, los recursos de funcionamiento e
inversion que no estaban destinados al pago del pasivo pensional y las
restantes rentas de las universidades, es decir, si se respeta la prohibicion de
regresividad, en los estrictos términos que ya han sido aclarados en esta
decision.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR VICIO DE
PROCEDIMIENTO EN NORMA DE LEY DEL PLAN NACIONAL
DE DESARROLLO 2006-2010-Caducidad

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2006-2010-Aspectos sobre los
que versa el plan nacional de inversiones

El plan nacional de inversiones versa sobre tres aspectos definidos: (i) La
proyeccion de los recursos financieros disponibles para su ejecucion y su
armonizacion con los planes de gasto publico; (i) la descripcion de los
principales programas y subprogramas, con indicacion de sus objetivos y metas
nacionales, regionales y sectoriales y los proyectos prioritarios de inversion;
(iii) los presupuestos plurianuales mediante los cuales se proyectaran los
costos de los programas mas importantes de inversion publica contemplados en
la parte general, y la especificacion de los mecanismos iddneos para su
ejecucion.

VICIO DE PROCEDIMIENTO EN NORMA DE LEY DEL PLAN
NACIONAL DE DESARROLLO 2006-2010-Inexequibilidad por
Inclusion de norma que pertenece al plan de inversiones pero que no conto
con el aval gubernamental

Las distintas regulaciones que contiene el extenso anexo del articulo 129 de la
Ley 1151/07 pertenecen con nitidez a las categorias que el constituyente y el
legislador organico han previsto como parte del plan nacional de inversiones
de las entidades publicas del orden nacional, pero durante el tramite se
demuestra que el texto del proyecto de ley correspondiente a la norma
demandada no conto con el visto bueno del Gobierno Nacional, en ninguna de
las modalidades que para el aval del Ejecutivo ha contemplado la
jurisprudencia constitucional. En consecuencia fue incumplido el requisito del
aval gubernamental exigible para las disposiciones del plan nacional de
desarrollo que incorporan proyectos de inversion no previstos en el proyecto
presentado por el Ejecutivo.

Referencia: expediente D-6987

Demanda de inconstitucionalidad contra los
articulos 10, 27, 38 y 129 de la Ley 1151 de
2007 “por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2010".
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Actor: Camilo Armando Sanchez Ortega

Magistrado Ponente: _
Dr. JAIME CORDOBA TRIVINO

Bogota D.C., veintiuno (21) de mayo de dos mil ocho (2008).

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

I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion puablica consagrada en el articulo 241 de la
Constitucion, el ciudadano Camilo Armando Sanchez instaur6 demanda de
inconstitucionalidad en contra de los articulos 10, 27, 38 y 129 de la Ley 1151
de 2007 “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010".

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

II. NORMAS DEMANDADAS
Las normas demandadas son las siguientes:

Ley 1151 de 2007
“por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010".

Articulo 10. Apoyos economicos. Para todos los efectos, se entiende que los
apoyos economicos directos o indirectos, asi como los incentivos, constituyen
una ayuda que ofrece el Estado sin contraprestacion alguna por parte del
beneficiario y se otorgan de manera selectiva y temporal en el marco de una
politica publica. Es potestad del Gobierno Nacional establecer el sector
beneficiario y el valor del apoyo o incentivo econémico, asi como determinar,
los requisitos y condiciones que sean del caso. Por consiguiente, solo se
considerara beneficiario y titular del derecho al apoyo o incentivo quien haya
sido seleccionado mediante acto administrativo en firme por haber cumplido los
requisitos y condiciones establecidos por el Gobierno para tal efecto.

Paragrafo. Mientras ello no ocurra los potenciales beneficiarios solo tendran
meras expectativas y No derechos adquiridos.

Articulo 27. El articulo 31 de la Ley 160 de 1994 quedara asi:

“Articulo 31. EIl Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, podra
adquirir mediante negociacion directa o decretar la expropiacion de predios,
mejoras rurales y servidumbres de propiedad privada o que hagan parte del
patrimonio de entidades de derecho publico, con el objeto de dar cumplimiento
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a los fines de interés social y utilidad pablica definidos en esta ley, Gnicamente
en los siguientes casos:

a) Para las comunidades indigenas, afrocolombianas y demas minorias étnicas
que no las posean, o cuando la superficie donde estuviesen establecidas fuere
insuficiente;

b) Para dotar de tierras a los campesinos habitantes de regiones afectadas por
calamidades puablicas naturales sobrevivientes;

c) Para beneficiar a los campesinos, personas o entidades respecto de las cuales
el Gobierno Nacional establezca programas especiales de dotacion de tierras o
zonas de manejo especial o que sean de interés ecoldgico.

Paragrafo. Cuando se trate de la negociacion directa de predios para los fines
previstos en este articulo, asi como de su eventual expropiacion, el Incoder se
sujetara al procedimiento establecido en esta ley”.

Articulo 38. Saneamiento del Pasivo Pensional de las Universidades
Estatales del Orden Nacional. La Nacion y las universidades estatales del
orden nacional concurrirdn al saneamiento del pasivo pensional de dichas
entidades en los términos establecidos en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993.
Las sumas que se hayan transferido por parte de la Nacion con las cuales haya
sido atendido pasivo pensional de dichas universidades a partir de la fecha de
corte prevista en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993, se tendran en cuenta
como pago parcial de la concurrencia a cargo de la Nacién de acuerdo con la
reglamentacion que para el efecto se establezca.

Paragrafo. La concurrencia prevista en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993
respecto de las universidades territoriales se aplicard también en aquellos
eventos en los cuales el pasivo pensional se encuentre a cargo de las cajas de
prevision territoriales o quienes la hubieran sustituido.

Articulo 129. Proyectos por viabilizar. EI Gobierno Nacional acompariara a las
entidades territoriales en el disefio y estructuracion de proyectos del Anexo que,
aun cuando no estan incluidos en el presente Plan Nacional de Inversiones, sean
importantes para contribuir al logro de una mayor competitividad,
productividad e impacto social de las regiones, y para seguir avanzando en las
metas de la agenda interna y la Vision Colombia Segundo Centenario, para su
posterior inclusién en el Banco de Proyectos de Inversion Nacional, BPIN.
Algunos de estos proyectos se financiardn con cargo al crédito de US $1.000
millones a que hace referencia esta ley:

Departamento de Cordoba:

Se destinaran los recursos correspondientes para un proyecto de infraestructura
en los departamentos de Cordoba y Sucre, el cual se relaciona a continuacion:
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Estudio, disefio y construccidn de la via que del municipio de Sahagun, conduce
al municipio de la Union de Sucre, pasando por los corregimientos de las
Llanadas y Sabaneta.

Se destinaran los recursos correspondientes para un proyecto de infraestructura
en el departamento de Cérdoba el cual se relaciona a continuacion:

Estudio, disefio y construccion de la linea de agua potable Cereté-Sahagun, para
abastecer de agua potable permanente al municipio de Sahagun.

Se destinaran los recursos correspondientes para un proyecto de infraestructura
en el departamento de Cérdoba el cual se relaciona a continuacion:

Estudio, disefio y construccion de la via que del municipio de Planeta Rica,
conduce al corregimiento de Pica Pica, en el municipio de Montelibano,
pasando por vereda Punta Verde, vereda Medio Rancho, corregimiento
Marafional, vereda Guarica, vereda Santa Rosa, vereda Nuevo Paraiso,
corregimiento Centro Alegre, vereda Pueblo Rico, corregimiento Campo Bello.

Se destinaran los recursos correspondientes para un proyecto de infraestructura
en el departamento de Cérdoba el cual se relaciona a continuacion:

Estudio, disefio y construccién de un puente sobre el rio San Jorge, en la via que
comunica al municipio de Ayapel, con el municipio de Pueblo Nuevo, v el
municipio de Buenavista, en el corregimiento de Nueva Esperanza, municipio
de Pueblo Nuevo, departamento de Cérdoba.

Doble calzada Cerete-Lorica.

Transversal Lorica-Mofiitos via corregimiento de las Flores.

Via Ciénaga de Oro-Arache-Chima-Tuchin.

Proyectos de electrificacidon y pavimentacion de las vias:

Municipio de Sahagun-corregimiento Santiago Abajo.

Municipio Sahagun-corregimiento Quebrada del Medio.

Municipio de los Cordobas-corregimiento Barranquillita.

Municipio de los Cordobas-corregimiento San Rafael.

Departamento de Antioquia

1. Construccion del Coliseo Polideportivo en el Instituto Agricola del municipio
de San Jeronimo.

2. Construccion del Bulevard en la zona urbana, Municipio de San Jeronimo.
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3. Construccion y dotacidn del Centro de Atencién Integral al Discapacitado en
el municipio de Marinilla tercera etapa.

4. Pavimentacion de la via Narifio-La Quiebra en una extension de 20
Kilometros.

5. Rectificacion y pavimentacion del anillo vial turistico-San Jeronimo-
Sopetran.

6. Puente de Occidente - Santa Fe de Antioquia.

7. Construccion de la variante Santa Fe de Antioquia via al mar o carretera de
Uraba. Del Pasto Real hasta conectar con la via al mar.

8. Pavimentacion de la via Liborina-Sabanalarga.
9. Apertura y pavimentacion de la via Boquerdn de Toyo-Abriaqui.
10. Mantenimiento de la via Liborina-San Diego-San José de la Montafia.

11. Mantenimiento y construccion de la carretera Sevilla-Quirimara Rodeo-
puente de esa rio Cauca. Municipio de Ebgjico.

12. Mantenimiento de la carretera Llano de San José de Heliconia al
corregimiento de la Clara de Ebégjico.

13. Pavimentacion de San Jose del Nus-Caracoli.

14. Pavimentacion de Primavera-Anori.

15. Pavimentacion de San Jose de la Montafia-Toledo.

16. Pavimentacion de la troncal a la Costa-Bricefio-20 km.

17. Pavimentacion de la variante en el municipio de San Rafael.
18. Terminar anillo vial Tarso Pueblorrico-Jerico.

19. En Ministerio de la Proteccion la construccion del Centro Médico en Sucre-
Olaya.

20. Construccion de la via en doble calzada por la regional entre Solla y Niquia
en una longitud de cuatro kilometros.

21. Municipio de Itagi.
— Zanjén Santa Catalina.

— Terminacion cafio aguas negras Marandua.
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— Via regional costado occidental (Autopista Sur).

Municipio de Bello

— Intercambio vial de soya, entre los municipios de Medellin y Bello.
Municipio de San Carlos (vias terciarias).

— Apertura de la via Vallejuelo-La Rapida.

— Mantenimiento mecénico y rutinario de la via Juanes-Samana-Puente
Arkansas.

— Mantenimiento mecanico y rutinario de la via San Carlos-Vallejuelo-
Palmichal.

— Ampliacion, rectificacion y pavimentacion de la via San Carlos-Granada.
Doble calzada Medellin-Uraba.

Puerto Berrio-Bolombolo (corredor).

Yondo-La Virgen-La Y.

Troncal de la Paz (Zaragoza-Vegachi)

Via ltuango al corregimiento Santa Rita para su adecuado mantenimiento.

Rectificacion, ampliacion y pavimentacion de la carretera Jeric-Pueblo Rico-
San José-Andes.

Departamento del Atlantico

1. Incluir en las siguientes vias secundarias del departamento del Atlantico.
a) Galapa-Tubara;

b) Aguas Vivas-Piojo-Hibacharo-Palmar de Candelaria, Cordialidad;

c) Cien Pesos-Tablas-Repelon;

d) Santa Lucia-Carretera Oriental;

e) Cordialidad-Pital de Megua,;

f) La Pefa-Aguada de Pablo;

g) Lefia Gallego-Manati;

h) Acceso a Puerto Caiman;
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i) Tubara-Bajo de la Habana;
j) Pte. sobre el rio Magdalena;
k) Sede Hospital de Soledad:;
I) Prolongacion via 40.

2. Construccidn del tanque de agua potable en el barrio Siete (7) de Abril de la
ciudad de Barranquilla.

3. Construccion de 2 espolones en el corregimiento de Pradomar, en el
municipio de Puerto Colombia.

— Conversion del muelle de Puerto Colombia en un gran espolon y recuperacion
de su superficie.

— Construccion de seis espolones en las playas de los municipios de Tubara,
Juan de Acosto, y Piojé en el departamento del Atlantico.

— Construccion de una nueva planta fisica para el Hospital Juan Dominguez
Romero del municipio de Soledad en el departamento del Atlantico.

— Prioricese en Sabanalarga, Atlantico Programas de Saneamiento Basico y
Relleno Sanitario, Agua y Alcantarillado.

— Construccion puente vehicular sobre la calle 30 en la via Calamar-
Barranquilla (Avenida Aeropuerto con la interseccion de la entrada al
municipio de Soledad). PR 77 + 650 ruta 2516.

Departamento del Amazonas

1. Construccion del alcantarillado del municipio de Leticia con posibilidades de
construirlo por fases.

2. Sistemas de acueductos menores agua potable a comunidades ribera rio
Amazonas-area de influencia municipio Leticia.

3. Sistemas de acueductos menores agua potable-comunidades ribera-rio
Amazonas y Loretoyaco-area de influencia municipio de Puerto Narifio.

4. Construccion de pavimento en concreto hidraulico de la calle 18b entre
carreras 52 y 102 en el municipio - departamento del Amazonas.

5. Construccion de pavimento en concreto hidraulico de la calle 17 entre
carreras 5% y 102 en el municipio-departamento del Amazonas.

6. Construccioén de la via en concreto en la carretera 62 Avenida Internacional
desde la calle 12 via de acceso al barrio La Esperanza del municipio de Leticia.



Expediente D-6987 17

7. Construccion placa huella de la interseccién de la carretera Leticia-Tarapaca.

8. Proyectos de infraestructura para el municipio de Puerto Narifio -
departamento de Leticia.

a) Construccion de andenes peatonales en 15 comunidades de la jurisdiccion del
municipio de Puerto Narifio;

b) Disefio de adecuacion del sendero ecoldgico desde el km 0 + al 4.0 + que
conduce a la Comunidad Indigena de San Martin de Amacayacu, departamento
del Amazonas-Fase I;

c¢) Construccion de andenes peatonales con fines turisticos desde el municipio
de Puerto Narifio hasta la comunidad de Puerto Esperanza, departamento del
Amazonas;

d) Disefio y construccion de muelle turistico para la Comunidad de San Juan de
Soco ubicada desde el rio Loreto Yacu, departamento del Amazonas.

9. Construccion y optimizacion de seis acueductos menores en las Comunidades
Indigenas del Resguardo Ticuna, Cocamay Yagua.

10. Construccion y adecuacion de redes de acueducto y alcantarillado en el area
urbana del municipio de Puerto Narifio.

11. Obras de infraestructura en la Escuela Normal de Leticia-Amazonas asi:
a) Construccion dos plantas Bloque 1;

b) Sobre la calle 10 carrera 8 seccion A consistente en 10 salones en el primer
piso y 12 salones en el segundo piso;

c) Ampliacion de la segunda fase de las baterias sanitarias en dos plantas de la
seccion A;

d) Cubiertas de las canchas multiples secciones Ay B;
e) Perforacion de dos pozos artesianos secciones Ay C.
AlU 25%

12. Construccion placa huella de la interseccion de la carretera Leticia-
Tarapaca.

13. Construccion vias urbanas municipio de Leticia.
14. Corredor Tumaco-rio Putumayo-Belen do Para (Brasil).

Departamento de Arauca
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1. Incluir el desarrollo del tramo Saravena-Arauca, dentro del Programa de
Corredores Arteriales Complementarios de Competitividad.

2. Incluir el desarrollo y pavimentacion de las vias Arauquita-Aguachica-
Panama de Arauca y Cravo Norte-Puerto Rondén-Tame.

3. Pavimentacién de la via Saravena-Isla del Charo, ultimo tramo de la troncal
VillaGarzon-Saravena-carretera conocida como la Marginal de la Selva.

4. Construccion de la variante de la ciudad de Arauca como ultimo tramo de la
carretera denominada Ruta de los Libertadores.

5. Construccion del Puente Internacional Isla del Charo-Nula (Venezuela).

6. Construccion, ampliacion y mejoramiento de los aeropuertos de los (siete
municipios del departamento).

7. Recuperacion y mantenimiento de las condiciones de navegabilidad de los
rios Arauca y Casanare - construccion y mantenimiento y adecuacion de
instalaciones portuarias en los municipios de Arauca, Arauquita, Saravena,
Puerto Rondon y Cravo Norte.

8. Destaponamiento, drenaje y canalizacion de cafios.

9. Desarrollo y mejoramiento de la infraestructura fluvial.

10. Desarrollo fisico y la habilitacion del paso de frontera del Puente José
Antonio Paez.

11. Pavimentacion de la via Fortul-La Esmeralda.

12. Mantenimiento de las vias terciarias.

Archipiélago de San Andrés

1. Para suministro de agua potable.

2. Para continuar con la construccion de alcantarillado.
3. Para la disposicion final de basuras.

4. Para seguir adelantando la reparacion y mantenimiento de la malla vial de
San Andres.

5. Para seguir adelantando la reparacion y mantenimiento de la malla vial de
Providencia.

6. Para invertir en la implementacion de la educacion bilingue.
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Departamento de Boyaca

Reordenamiento fisico funcional, reforzamiento estructural, sistema de
informacion, reposicion tecnologia, telemedicina:

1. Implementacion sistemas de calidad, con el objeto de posesionar al Hospital
de Tunja.

2. Pavimentacion y rehabilitacion de la carretera central del Norte que integra a
los departamentos de Boyacd, Santander y Norte de Santander, conectando a
Bogota con el vecino pais de Venezuela.

3. Pavimentacion de la carretera transversal de Boyacé sector Lengupa: Tunja-
Miraflores-Paez-Upta-Monterrey y su integracion con la transversal del Norte.

4. Pavimentacion de la ruta de la libertad, en su trayecto Belén-Socha-Sacama-
La Cobuya.

5. Repavimentacion de la carretera central del Norte en el tramo circunvalar del
municipio de Santa Rosa del Viterbo-Belén, Soata.

6. Mejoramiento de la via Paipa-Palermo-Gambita-Vado Real, departamento de
Boyaca y Santander del Sur.

Construccion Pargue Plazoleta de Convenciones ciudad de Tunja.

Construccion Acueducto Regional del Rio Togli para los municipios de
Moniquira y San José de Pare.

7. Pavimentacion y rehabilitacion de la via Chiquinquira-Buena Vista-Coper-
Muzo-Quipama-La Victoria.

8. Rehabilitacion de la via Chiquinquird-Pauna; y pavimentacion de la via
Pauna-San Pablo de Borbur-Otanche-Puerto Boyaca.

Bogota, Distrito Capital

Dotacion y material didactico duradero para Hogares Comunitarios de Bienestar
del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

El programa desarrollo y habilidades para la vida y de competencia para nifios y
jovenes habitantes de la calle e involucrados en la comision de delitos y actos
violentos de todo tipo.

Departamento de Bolivar

Municipio de San Pablo

— Construccion y adecuacion muelle de San Pablo, Bolivar.
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— Construccion del puente sobre el rio Cimitarra entre los municipios de San
Pablo- Cantagallo.

— Ampliacion y pavimentacion de la carretera San Pablo-Cantagallo.

— Puente sobre el rio Cimitarra, entre la cabecera municipal de Cantagallo y las
veredas del Valle del Cimitarra en el sitio de Puerto Nuevo.

— Construccion 'y pavimentacion carretera Cantagallo (Bolivar)-Yondo
(Antioquia).

Municipio de Magangue.
Magangué-Barra de Yuca.

Municipio de Simiti.

Pavimentacion de la via-Monte-San Pablo.
Municipio de Morales.

Morales-Las Palmas.

Municipio de Mompox.

Recuperacion de la via de Mompox-Bodego-Mompox, San Fernando-
Margarita.

Departamento de Caldas

— Construccion del Acueducto Regional de Occidente etapa Risaralda-San José-
Belalcazar.

— Recuperacion y mantenimiento de la carretera Chinchina-Marsella tramo El
Trébol-rio San Francisco a cargo de Invias.

— Recuperacion y mantenimiento de la carretera Anserma-Risaralda-Las
Margaritas-Arauca a cargo de Invias.

— Recuperacion y mantenimiento de la carretera San José-Risaralda a cargo de
Invias.

— Recuperacion y mantenimiento de la carretera Victoria-rio La Miel-Samané a
cargo de Invias.

— Recuperacion y mantenimiento de la carretera Aranzazu-Salamina a cargo de
Invias.

Proyectos:
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— Aeropuerto de Palestina.

— Puerto Multimodal de La Dorada.

— Via Manizales-Honda.

— Pavimentacién red vial interna.

— Pavimentacién via Aguadas-Arma-La Pintada.
— Pavimentacion via La Dorada-Norcasia.

— Estacion ferroviaria y km 41 La Felisa.

— Puerto Tibuga y carretera al mar.

— Tunel de Cocolo.

— Autopista del Café-Medellin.

— Tunel de la linea.

— Transversal de Caldas.

— Nueva via a Neira.

— 12 km de vias entre Chinchina y el Jazmin.
— Vias incluidas en el documento anexo.

— Malecom de La Dorada.

1. Conexion pavimentada a cabeceras municipales costo
Recuperacion

La Central-El Llano (Marmato).
Salamina-Marulanda.

Cafaveral-La Miel-Samana.
Marquetalia-Manzanares.

Pacora-Aguadas.

Salamina-Pé&cora.

Total conexion pavimento todos los municipios.

21
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2. Recuperacién pavimentos actuales
Manizales-Neira.

Neira-Aranzazu.

Aranzazu-Salamina.
Varsovia-Filadelfia.

Las Margaritas-Risaralda-Cauya.

Las Margaritas-El Crucero-Asia.

El Crucero-Belalcazar.
Dorada-Norcasia.

Guarino-Manzanares.

El Cruce-Pensilvania.

El Cruce-Bolivia.

Riosucio-Bonafont.

Total recuperacion pavimentos actuales que comunican con cabeceras.
3. Terminacion transversal de Caldas
Perico-Victoria.

Victoria-Marquetalia.
Manzanares-Marulanda.

Salamina-La Merced.

La Merced-La Felisa.

Total terminacion transversal de Caldas.
4. Vias para el turismo y con posibilidades de cofinanciacion
La Esperanza-EIl Arbolito-Brisas.

El Arbolito-Termales-La Gruta.

Tres Puertas-Arauca-La Margarita.



Expediente D-6987 23

La Rochela-Palestina.

Chinchina-El Trébol.

Cartagena-Curazao.

Total vias para el turismo y cofinanciadas.

Total recuperacion vial primaria

Otras vias de Caldas

Aguadas-La Pintada.

Filadelfia-La Felisa.

Norcasia-Florencia-Puente Linda.

Total otras vias de importancia.

Total red primaria y otras vias

Departamento del Caqueta

1. Carretera via Paujil-Cartagena del Chaira. Km 50-Cartagena del Chaira.
2. Carretera via Morelia-Valparaiso-Solita. Km 20-Valparaiso-Solita.
3. Carretera via Central-La Y-San Antonio de Getucha.

4. Via La Y-Milan.

5. Via Unién Peneya-Solano.

6. La longitud del Oriente-El Porvenir-San José de Fragua-San Vicente del
Caguéan-Neiva, corredor arterial complementario de competitividad.

7. Rehabilitacion de San Jose del Fragua, Florencia, San Vicente del Caguan.
8. Continuacion, pavimentacion San Vicente del Caguan, Neiva.
9. Rehabilitacion San José del Fragua, Villa Garzén (Putumayo).

10. Construccion carretera La Union Peneya-Puerto Solano, departamento de
Caqueta.

11. Construccion y mantenimiento de la via Florencia-La Fragua-Villa Garzén
en los departamentos de Caqueta y Putumayo.
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12. Construccion de la via Villa Garzon-Portugal-Orito en el departamento de

Putumayo.

CARRETERA

Via: San José del Fragua (Caquetd)-
Villa Garzén (Putumayo).

San Vicente del Caguan (Caqueta)-
Neiva (Huila)

Via: el Paujil-Cartagena del Chaira
Via: Morelia- Valparaiso-Solita

Via: Central-La Y-San Antonio de
Getucha

Via: La Y-Milan

Via: La Union Peneya-Solano

TRAMO POR DESARROLLAR
Via: San José del Fragua (Caquetd)-
Villa Garzon (Putumayo).

San Vicente del Caguan (Caquetd)-
Neiva (Huila)

Kilémetro 50-Cartagena del Chaira
Kildmetro 20 Valparaiso-Solita

Via: Central-La Y-San Antonio de
Getucha

Via: La Y-Milan

Via: La Union Peneya-Solano

Plan Maestro de Acueducto y alcantarillado de Florencia.

Departamento del Casanare

Casanare via Guateque-Santa Maria-San Luis de Gaceno en Boyaca. Con las
Inspecciones de EI Secreto y Aguaclara en Sabanalarga, cuenta con una
longitud de 92 kilometros, con el 66.8% en pavimento y el restante 33.2% en
afirmado requiere trabajos de estabilizacion y reconstruccion de pavimento.

La ruta de los Libertadores entre los departamentos de Boyaca y Casanare,
comunica con los municipios de Belén-Socha y Sacama-La Cabuya.

Autopista de la llanura que comunica con los departamentos de los Llanos
Orientales (Arauca, Casanare, Meta y Vichada) partiendo del municipio de
Yopal a Orocué en Casanare y pasando a Puerto Carrefio en Vichada.

Variante rio Cravo Sur (Yopal 12 kilobmetros y construccion del puente sobre el
rio Cravo).

Via Chameza-(Casanare)-Miraflores-(Boyaca).
Via Mengua-Labranzagrande-(Boyacda)-El Morro (Casanare).
Infraestructura de transporte fluvial

Proyecto navegabilidad del rio Meta construccion de un puerto en el municipio
de Orocué.

Proyecto Ferrocarril del Suroriente
Construccion del Aeropuerto El Alcaravan (Aeropuerto Internacional).

Construccion de terminal de carga en el Aeropuerto del Casanare.
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Infraestructura eléctrica para los departamentos que conforman la media
Colombia.

Infraestructura vial

1. Incliyanse recursos para el mantenimiento y pavimentacion de la carretera el
Sisga-Guateque-Santamaria-San Luis-EIl Secreto, que necesita la pavimentacion
de un tramo de 33 kilémetros (con una longitud de 92 kilémetros-66 por ciento
pavimentada y el 33.2 por ciento en afirmado).

2. Incluyanse los recursos para la construccién de la via Sacama-La Cabuya, en
la conocida via Ruta de los Libertadores.

3. Incliyanse los recursos para la pavimentacion y mantenimiento de la
carretera EI Crucero- Aguazul (solucion a los pasos criticos).

4. Incluyanse los recursos para la pavimentacion y mantenimiento de la via
Trinidad-Bocas del Pauto.

5. Incldyanse los recursos para la pavimentacion y mantenimiento de la via
Yopal- Barquerefia-Orocué (Casanare).

6. Incliyanse recursos para la variante rio Cravo Sur (12 kilémetros en Yopal-
construccién del puente sobre el rio Cravo).

7. Incluyanse recursos para la construccion y mantenimiento de la via Chameza
(Casanare)- Miraflores (Boyaca).

8. Incluyanse recursos para la construccion de la via Mengua-Labranzagrande
(Boyaca)-El Morro (Yopal-Casanare).

Navegabilidad del rio Meta

Incliyanse recursos para el proyecto de recuperacion de la navegabilidad del rio
Meta, incluyendo construccién de un puerto en la orilla de Casanare (Orocug,
Bocas del Pauto o la Hermosa), y en donde méas convenga técnicamente.

Aeropuerto El Aclaraban

Incliyanse recursos para la construccion del terminal de carga y habilitacion del
Aeropuerto EI Alcaraban, como aeropuerto internacional.

Departamento del Cauca

1. Via férrea que integra el anillo conformado por las empresas que se crearon
con ocasion de la Ley Péez.

2. Generacion de energia a través de Termocauca.

3. Gasoducto Yumbo-Popayéan incluyendo conduccion y domiciliarias.
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4. Pavimentacion de la via anillo vial del Macizo Colombiano, sector Rosas-La
Sierra-La Vega-Santiago-Bolivar-La Lupa.

5. Proyecto estratégico de la via al mar que conectard El Plateado (Argelia)-
Belén-Brazo Seco-Guapi, como también el proyecto de la acuapista del
Pacifico.

6. Pavimentacion de la via Totoré-Inza-La Plata como corredor para promover
la competitividad.

— Se pavimentaran las vias Popayan-Totoré-Inza-Puerto Valencia en el
departamento del Cauca, con condiciones de troncal incluyendose dentro de los
proyectos de corto plazo.

7. Ampliacion a doble calzada de la via Santander de Quilichao-Popayan.

8. Mejoras en la infraestructura con énfasis en el sector energético y de vias del
departamento del Cauca.

9. Tranversal del macizo Colombiano Pitalito- Isnos-Paletera-Popayan.
— Neiva-San Vicente del Caguan.

10. Pavimentacion del anillo vial del Macizo Colombiano sector Rosas-La
Sierra-La Vega-Santiago-Bolivar-La Lupa (Cauca).

11. Construccién alcantarillado para evacuacion de aguas residuales en la
vereda Periconegro del municipio de Puerto Tejada.

12. Construccién de pavimento rigido en las vias del corregimiento Yarumales,
Padilla.

13. Reestructuracion del Canal Zanjon Oscuro con tuberia de concreto de 36”
de diametro en el municipio de Puerto Tejada.

14. Ampliacion de redes y construccion de alumbrado publico de la zona rural
para las veredas de Cantarito, Chalo, Juan Ignacio, Primavera y Agua Azul, del
municipio de Villa Rica.

15. Pavimentacion de la via interveredal: Juan Ignacio-Chalo-Cantarito, km
2+000 al km 9+300, municipio de Villa Rica.

16. Electrificacion del sector urbano barrios La Laguna, Villa Ariel, Tres de
Marzo y Terrenal, municipio de Villa Rica.

17. Terminacién de la tercera etapa del Hospital Municipal, Puerto Tejada.

18. Continuar cofinanciando los Sistemas Integrados de Transporte Masivo
(SITM) de Bogota, Cali, Area Metropolitana del Valle de Aburra, Area
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Metropolitana de Bucaramanga, Area Metropolitana del Centro Occidente,
Area Metropolitana de Barranquilla, Cartagena, Soacha.

— Cofinanciacién de los Sistemas Estratégicos de Transporte Publico (SETP) de
Ibagué, Pasto, Popayan, Neiva, Armenia, Santa Marta, Monteria, Valledupar,
Villavicencio y Buenaventura y estudiard la cofinanciacion del SITM de las
ciudades de Cucuta y Manizales.

19. Pavimentacion Isnos-Paletera-Popayan.
Departamento del Cesar:

Mejoramiento de la via Sincé-Valencia-Patillal-Callejon-La Ventura-San
Rogue-San Benito Abad.

Pavimentacion de la via de San Diego al corregimiento de Media Luna.

Traslado de la Cércel Judicial de Valledupar a una zona que no represente
riesgo para la poblacion. Actualmente el centro carcelario se encuentra en el
casco urbano del municipio de Valledupar, el Gobierno Nacional dispondra de
un término no mayor a 24 meses para que se inicie esta obra.

Construccion de la represa Los Besotes. Valledupar, la construccion debera
iniciarse en un término no mayor de seis (6) meses.

A través del Incoder, el Gobierno Nacional, apropiara recursos necesarios para
la puesta en funcionamiento del Distrito de Riego de Buturama en el municipio
de Aguachica-Cesar. ElI Gobierno Nacional, dispondra de un término no mayor
a 12 meses para que se inicie esta obra.

Construccion de la via Agustin Codazzi-Cuatro Vientos, en el corregimiento de
El Paso (Cesar).

El Gobierno Nacional apropiara a través de Mincultura para la culminacion
obras del Parque de la Leyenda Vallenata en Valledupar.

El Gobierno Nacional, adelantard a través del Sena estudios para la
construccion del Centro Multisectorial Minero del Cesar en el municipio de La
Jagua de Ibirico; la construccion del Centro Multiminero debera iniciarse en un
término no mayor a seis (6) meses.

El Gobierno Nacional adelantara los estudios necesarios, a través del Incoder y
apropiara los recursos necesarios para la puesta en marcha del Programa de
Pesca en Jaula, en la Ciénaga de Zapatosa.

Estacion de Policia corregimiento EI Guamo, municipio de Chimichagua.

Pavimentacion de la via Astrea-Guamal, en los municipios del Cesar y
Magdalena.
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Proyecto Multipropésito Los Besotes: Construccion de un embalse de
propdsitos maltiples que regule los caudales del rio Guatapuri, que garantice el
abastecimiento de agua tanto al acueducto, como a un Distrito de Riego en
Valledupar, y aprovechando la altura disponible al construir la presa y el caudal
requerido para los sistemas de acueducto y riego, genere energia hidroeléctrica
de acuerdo con las especificaciones técnicas adjuntas.

En lo que tiene que ver con las acciones tendientes al capital fisico y area de
transporte, conectividad vial, competitividad y adecuacion de infraestructura
para el turismo, la pavimentacion de las vias Zapatosa-La Raya y Saloa-Las
Vegas (trayecto de 36 kilometros), municipios de Pailitas, Tamalameque y
Chimichagua.

Construccion del proyecto del Distrito de Riego de la region de Buturama, en la
comprension municipal de Aguachica y Gamarra.

Departamento del Choco:

Construccion y adecuacion del Aeropuerto Regional del municipio del Alto
Baudo.

Construccion del carreteable: EI Tapdn-Santa Rita.

Construccion del carreteable: Condoto-Santa Ana.

Construccion del carreteable: San Marino-Marmolejo.
Construccion del carreteable de la red vial Uraba chocoano (Ungia-Acandi).
Pavimentacion de la carretera Istmina-Condoto-Novita.
Construccion del carreteable: Playa Roja-Curvarado.
Construccion del carreteable: Playa Roja-Rio Sucio.

Navegacion fluvial

Destaponamiento y navegabilidad de las bocas del rio Atrato.
Recreacion y deportes:

Construccion escenarios deportivos en el departamento del Chocoé.
Pavimentacion de las siguientes vias:

Ciudad Bolivar-La Mansa-Tutunendo.

Santa Cecilia-Tad6-Nuqui.

Istmina-Condoto-Novita.
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Construccion y terminacion de la carretera Novita-Curundo.

Construccion y dotacion de hospitales y centros de salud, en el departamento
del Choco.

Infraestructura aeroportuaria en el departamento del Choco:
Construccion de aeropuertos comunitarios
Mantenimiento infraestructura aeroportuaria en el departamento del Choco.

Con recursos del Fondo Nacional de Regalias ejecltese el proyecto de
destaponamiento en el rio Atrato departamento del Choco.

Departamento de Cundinamarca:

Incliyase una partida correspondiente para la pavimentacion de la via
carreteable entre los sitios Prado y La Victoria, en el municipio de EI Colegio.

Para efectos de lograr la competitividad en las exportaciones del carbén,
adicidnese una partida para continuar la construccion y pavimentacion de la via
troncal del carbon, en el tramo Ubaté-Cucunubéa-Tierra Negra-Tausa.

Ampliacion y mejoramiento del Estadio de Futbol del municipio de Facatativa,
y del Estadio de Futbol del municipio de Apulo.

Construccion, ampliacion y dotacion de los establecimientos educativos
oficiales del departamento de Cundinamarca.

Dotacion hogares comunitarios y jardines infantiles del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar.

Construccion doble calzada Bogota-Villeta-Puerto Salgar (concesion).
Troncal del Magdalena:

Gambao-Puerto Bogota-Puerto Salgar (Parcial Plan 2500)

Troncal del Guavio:

Guasca-Gacheta-Ubala-Palomas-Mambita (Parcial Plan 2500)
Troncal de La Esmeralda:

Puente Capital-Villa GOmez-Rio Miero-Boyaca

Troncal del Cafe:

Silvania-Tibacuy-Viota (Parcial Plan 2500)
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Sibaté, La Aguadita-San Miguel-Fusagasuga (ampliacion y mejoramiento).
Subachoque-EIl Rosal-Facatativa (ampliacion y mantenimiento).

Hato Grande-Cajica-Tabio-Tenjo-Siberia-Tenjo-La Punta (ampliacion vy
mejoramiento).

Chia (conexion de las dos concesiones).

Facatativa (construccion variante).

Troncal del Carbon:

Ubaté-Cucunuba (Parcial Plan 2500).

Troncal del Rionegro:

La Palma-Yacopi (Parcial Plan 2500).

Aeropuerto Alterno Santiago via (Flandes)

Universidad de Cundinamarca (ampliacion y dotacion).

— Ampliacion, conservacion y dotacion del Hospital San Rafael de Girardot.

— Construccion del Acueducto La Mesa-Anapoima.

— Ampliacion y dotacion Universidad de Cundinamarca, sede Girardot.

— Construccion, ampliacién y mantenimiento de escenarios deportivos y
parques recreativos de los municipios de Girardot, Agua de Dios y Puerto

Salgar.

— Construccion y mejoramiento acueductos veredales municipios de Tocaima,
La Mesa, Viotd y Anapoima.

— Plan Maestro de Alcantarillado municipio de Suesca.
Tren cercanias:

Bogota-Facatativa.

Bogota-Zipaquira.

Bogota-Soacha.

Mejoramiento y terminacion via Silvania-Los Puentes-Vermejal, departamento
de Cundinamarca.
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Construccion variante Facatativa.
Ampliacion y mejoramiento via El Rosal-Facatativa.

Pavimentacion de la via que comunica a los municipios de Guaduas, Chaguani
y San Juan de Rioseco.

Pavimentacion via Los Alpes-Quipile.
Pavimentacion Gachetad-Gama.

Pavimentacion Caparrapi-Dindal (cruce ruta del Sol).
Pavimentacion Puli-Talipa-Troncal del Magdalena.

— Pavimentacion Caparrapi-Dindal; Puli-Talipa-Paquilo; Gacheta-Gama
(Cundinamarca).

— Pavimentacion de la via Sisga-Guateque-Sta. Maria-El Secreto (Bogota).
Mejoramiento via Anolaima-Cachipay.

Ampliacion y dotacion Universidad de Cundinamarca, Sede Facatativa.
Ampliacién, conservacién, y dotacion Hospital San Rafael, Facatativa.
Construccion y mantenimiento embalse de Facatativa.

Construccion embalse municipio de Subachoque.

Construccion de escenarios deportivos en el municipio de Apulo-
Cundinamarca.

Asignese a la Universidad Pedagogica Nacional, la suma de 500 mil millones
de pesos, distribuidos asi:

200 mil millones de pesos, en el primer afio (2008).
150 mil millones en el segundo afio (2009).
y 150 mil millones de pesos para el tercer afio (2010).

Redistribucion de las partidas dentro del presupuesto de educaciéon del Plan
Plurianual de Inversiones asi:

Amazonia: 1.326.910.000.000
Bogotéa: 4.605.320.000.000

Centro Oriente: 9.914.965.000.000
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Costa Atlantica: 10.454.339.000.000
Occidente: 14.925.000.000.000
Orinoquia: 2.080.813.000.000
Nacional: 2.264.105.000.000.

Conservandose el equilibrio financiero al mantenerse el total en el sector
educacion de 45.572.379.000.000.

Dotacion y material didactico duradero para hogares comunitarios de bienestar
del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

El Programa Desarrollo y Habilidades para la Vida y de competencia para nifios
y jovenes habitantes de la calle e involucrados en la comision de delitos y actos
violentos de todo tipo.

— Pavimentacidn Caparrapi-Dindal; Puli-Talipa-Paquilo; Gacheta-Gama.
— Pavimentacidn de la via Sisga-Guateque-Santa Maria-El Secreto.

1. Mejoramiento y recuperacion anillo vial de la red terciaria, La Isla-Palacios,
Santa Lucia via San Juan, Santa Lucia-Batan, Palacios Bochica, Sardinas-
Mesitas, Santa Lucia-El Carmen y Jordan-Piamonte del municipio de
Fusagasuga.

2. Recuperacion y mejoramiento del anillo vial de la red rural terciaria vereda
Subia del municipio de Silvania, Cundinamarca.

3. Mejoramiento vias el Mango-Taticito-Caceres, Dindal-Chorrillo del
municipio de Caparrapi, Cundinamarca, las cuales pertenecen a la red terciaria.

4. Mejoramiento de la via Guaduero-Dindal-Caparrapi, del municipio de
Caparrapi, Cundinamarca.

5. Mantenimiento via El Prado-La Victoria, municipio de El Colegio.

6. Mejoramiento vias terciarias, la carretera Alto de la Mula-San Ramon, con el
Codigo 39054 vy la carretera el Pin-La Victoria del municipio de EI Colegio,
Cundinamarca.

7. Reconstruccion y adecuacion del puente vehicular sobre el rio Humea via
Medina Santa Teresa del municipio de Medina, Cundinamarca.

8. Construcciéon puente sobre el rio Negro, sector Los Indios (veredas Las
Balsas, Nacopai y Campoalegre) del municipio de Puerto Salgar,
Cundinamarca.
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9. Mejoramiento via principal Gacheta-Gama-Gachala del municipio de Gama,
Cundinamarca.

Departamento de Guainia
Infraestructura vial

1. Mejoramiento de la via Puerto Lopez-Puerto Gaitdn (Meta),-Santa Rita
(Vichada).

2. Continuacion de la pavimentacién y obras civiles de la via Inirida-Cafio
Vitina-Huesito-Puerto Caribe (Guainia).

Aeropuertos.

1. Instalaciones de radio ayudas para el transporte aereo en el Aeropuerto César
Gaviria Trujillo (Inirida).

2. Caracterizacion de aeropuerto internacional, el Aeropuerto César Gaviria
Trujillo (Inirida).

3. Mejoramiento de la via Puerto Lépez-Puerto Gaitan (Meta) Santa Rita
(Vichada).

4. Continuacion de la pavimentacion y obras civiles de la via Inirida-Cafio
Vitina-Huesito-Puerto Caribe, departamento del Guainia.

5. Instalacion de radio ayudas para el transporte aéreo en el Aeropuerto Cesar
Gaviria Trujillo, municipio de Inirida, departamento de Guainia.

6. Caracterizacion de aeropuerto internacional, el Aeropuerto César Gaviria
Trujillo, municipio de Inirida-Guainia.

Educacién Superior y Tecnoldgica

1. La creacion de un Fondo de Educacion Superior para las regiones de la
Orinoquia y la Amazonia.

2. Fortalecer econémicamente a las regionales del Sena, en la Amazonia y
Orinoquia.

Infraestructura eléctrica

1. En los municipios capitales y donde no existen vias terrestres hacia el interior
del pais. Con recursos financieros del Fazni y Faer, se realicen los estudios
respectivos y solucionaran definitivamente implementando programas y
proyectos que utilicen fuentes de energias alternativas.

Proyectos agroindustriales masivos
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1. El Gobierno Nacional, a través de los entes territoriales, emprenderan
acciones orientadas a incentivar y promover el empleo mediante programas de
proyectos productivos como el caucho, el cacao, la palma africana, la higuerilla
y el marafion en los departamentos de Amazonas, Vaupés y Guainia.

Turismo y deporte

1. El Gobierno a traves de los entes territoriales promocionara y fomentara el
ecoturismo en los departamentos de Vaupés y Guainia, asignando los recursos
financieros correspondientes para el cumplimiento de los objetivos propuestos.

2. Asignar recursos financieros para la realizacion de los Juegos Autdctonos de
la Orinoquia y la Amazonia Colombiana.

Salud y educacion

* Asignar recursos financieros para la remodelacion y dotacion de los puestos,
centros de salud, asi como para los centros educativos del area rural de los
departamentos de Amazonas, Vaupés y Guainia.

Medio ambiente

1. Asignar recursos financieros para la conservacion, cuidado y preservacion de
la biodiversidad, reforestando las areas de reserva con la siembra de bosques
con sistemas de produccion y tecnologias limpias para la venta de servicios
ambientales en los departamentos de Amazonas, Guainia, Guaviare, Vichada y
Vaupés.

Departamento de La Guajira

Incluir en el presupuesto nacional, una partida de 25.000.000.000 millones de
pesos, para cristalizar la construccion del Parque Recreacional Cuna de
Acordeones.

Construccion de la via Cuestecita-Albania-Carraipia-Maicao.

Construccion de la via La Florida-Tomarrazén-Distraccion.

Construccion de la Universidad Wayuu.

Creacion y construccion del Cenaf (Centro Nacional de Atencidn de Fronteras).
Priorizar la via Riohacha-Cuestecitas-Maicao.

Construccion de la via Urbilla-Bahia Portete.

Proyecto ampliacién de la capacidad portuaria Puerto Brisa S. A.

Proyecto ampliacién de la capacidad portuaria Puerto Nuevo, Bahia Portete-
Urbilla.
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Departamento del Guaviare
Infraestructura vial.

1. Pavimentacion de la via Fuente de Oro (Meta)-La Libertad (municipio El
Retorno- Guaviare).

2. Ampliacion del Aeropuerto Jorge Enrique Gonzalez-Torre de San José del
Guaviare.

3. Ampliacién de la capacidad en doble calzada de los corredores viales,
Troncal del Llano, Ruta 65-Venezuela, Arauca, Casanare, Meta, Guainia,
Caqueta, Putumayo y Ecuador.

4. En el marco de corredores viales complementarios el correspondiente a San
José-El Retorno, se requiere ampliarlo hasta el municipio de Calamar, es decir,
San Jose-Calamar.

Infraestructura del transporte.

Fluvial.

Navegacion de rio Guaviare.

Infraestructura eléctrica.

Incluir al departamento de Guaviare, especificamente a las inspecciones y
caserios en las estrategias establecidas en el PND, como la modernizacion del
servicio, cobertura y calidad, energia electrica para las zonas no
interconectadas, en el Plan Indicativo de Expansion de Cobertura.

En el marco de los corredores anteriores complementarios de competitividad,
aparece incluida la via San José-El Retorno, solicitamos se amplie dicho
corredor de San José-El Retorno-Calamar, extension de 70 Km.

Dentro del Programa de Infraestructura de Redes Eléctricas donde el Gobierno
Nacional fortalecera la electrificacion rural en zonas de dificil acceso,
solicitamos incluir las inspecciones, caserios, y/o centros poblados de los
municipios de San José, El Retorno, Calamar, del departamento del Guaviare.
Normalizacion del servicio, expansion de cobertura y calidad para las zonas no
interconectadas, y generacion de energia alternativa para el municipio de
Miraflores.

Departamento del Huila

— Pavimentacién de la via: Santa Rosa de Viterbo-Belén-Soata (Boyaca).

— Garzén-Miraflores-Guadalupe (Huila).
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— Pavimentacién via La Plata-Pital-Tarqui-Maito-El Viso (Huila).
— Pavimentacién via Pitalito-Oporapa-La Argentina-La Plata (Huila).
— Pavimentacion via Narifio-La Quiebra (Antioquia).

— Construccién del Distrito de Riego de los Llanos de la Virgen del municipio
de Garzon (Huila).

— Restauracién, mantenimiento y puesta en operacion de los aeropuertos
regionales ubicados en los municipios de Garzon y Pitalito en el Sur del Huila.

— Construccion puente de doble calzada sobre la Avenida Pastrana del
municipio de Pitalito (Huila).

— Cofinanciacion para la construccion del Coliseo Cubierto y Centro de
Convenciones y Cultura del Municipio de Garzon (Huila).

Departamento del Magdalena
— Programa, recuperacion de la Ciénaga Grande, el siguiente proyecto:
recuperacion mantenimiento y conservacion de los cafios del Complejo de

Taico Estaurino del rio Magdalena en el departamento de Magdalena.

— Construccion planta transformacion de maderas tropicales corregimiento de
Tarapaca (Amazonas).

— Reubicacion Aeropuerto Simon Bolivar de Santa Marta.

— Construccion de la via paralela al rio Magdalena desde Palermo hasta
Salamina y de Salamina hasta Plato (Magdalena).

— Masificacion del gas doméstico para los municipios del Pifion, Pivijay, Cerro
de San Antonio, Chivolo, Tenerife, Plato, Zapayan, Concordia, Pedraza.

— Riego de la zona centro que abarca 40.000 hectareas para el desarrollo del
cultivo de palma africana, cafia de azucar, frutales y reforestacion.

Transporte:

Plan Vial del Norte:

— Tramo Mamatoco-Puerto de Santa Marta (22 calzada).
— Tramo Mamatoco-Peaje Neguanje.

— Paralela al rio Magdalena, tramo Palermo-Plato.

Ruta Caribe
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Subtotal

Agropecuario:

— Distrito de Riego de Cafio Schiller.

— Distrito de Riego Subregion Sur.

— Mejoramiento Distritos de Riego de la Zona Bananera.
— Obras de proteccion para el Distrito de Riego Cafio Schiller
Subtotal

Turismo:

— Construccion cable aéreo Parque Tayrona.

— 11 Fase Plan Centro Historico Santa Marta.

— Plan Centro Histdrico Ciénaga Il Etapa.

Subtotal

Energiay gas:

— Masificacion gas natural doméstico Il Fase.

Subtotal

Total

1. Isnos-Paletara-Popayan (Huila-Cauca).

2. EI Empate-San José-San Bernardo La Cruz (Narifio).
3. Sta. Cecilia-Tado-Nuqui (Choco).

4. San José-Calamar (Guaviare).
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5. El Porvenir-San José de Fragua-San Vicente del Caguan-Neiva (Putumayo-

Caqueta-Huila).

Departamento de Narifio

— Pavimentacidn y rectificacion de la via EI Empate-San Bernardo-La Cruz-San

Pablo-Florencia-Higuerones (Narifio).

— Pavimentacién de la via Panamericana-San Lorenzo (Narifio).
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— Pavimentacién de la via EI Tambo-Motilon-via Circunvalar (Narifio).
— Pavimentacién de la via El Rosario-carretera Panamericana (Narifio).

— Reposicion del sistema de redes de distribucién del acueducto de Tumaco en
la zona Insular y su proyeccién para el nuevo Tumaco.

— Estudio, disefio y construccion del acueducto por gravedad para Tumaco.
— Construccion del tramo Espriella-Mataje de la via Esmeraldas-Tumaco.

— El megaproyecto de reubicacion de San Andrés de Tumaco en la zona
continental definida por el POT como nuevo Tumaco.

— Reconstruccion y construccion de las vias de evacuacion o puentes peatonales
de los barrios palafiticos del municipio de Tumaco.

— Plan Maestro de Acueducto y Alcantarillado-municipio de Ipiales.

— Plan Maestro de Acueducto y Alcantarillado-municipio del Tablén de Gomez.
— La inclusion de todas las obras definidas en la Ley Sucre y la Ley Bolivar.

— Teleférico laguna de la Cocha.

— Puente Deprimido-sector Caracha via Panamericana-ciudad de Pasto.

— Construccion del gasoducto para el departamento de Narifio o el subsidio de
transporte de gas natural de acuerdo con la Ley de Fronteras.

— Sistema de transporte masivo para la ciudad de Ipiales.

— Puente vehicular en el sector de las Banderas-via Panamericana de la ciudad
de Pasto.

— Teatro Municipal y Centro de Convenciones-Ipiales.

— Terminacion Estadio-Ipiales.

— Construccion de la red de transportes de gas natural desde Yumbo hasta
Ipiales, y de la correspondiente distribucion domiciliaria para el sector
residencial y el sector industrial.

— Terminacion de la via Tumaco-Esmeraldas.

Departamento de Risaralda

Reparacion de las vias:
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— Pereira-Alcala.

— Pereira-Marsella.

— La Maria-Santuario.
— Cachipay-Balboa.

— Remolinos-Belén-Mistrato.

Terminacién de la pavimentacion de las vias:

— Taparcal-La Isla en Belén de Umbria.
— Quinchia-Irra.
— El Espaiiol- Marsella.

Departamento Norte de Santander

1. Doble Calzada: Cucuta-Pamplona-Bucaramanga.

2. Ampliacion (Puente Unidn) Puerto Santander.
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3. Ampliacién puentes internacionales: Simén Bolivar y Francisco de Paula

Santander.

4. Construccion de rehabilitacion y mantenimiento de la via Astilleros-Tiba-

Convencion- Guamalito-La Mata.

5. Construccion, rehabilitacion y mantenimiento via central del Norte, en

trayecto Pamplona-Chitaga-Presiente-Malaga.

6. Construccién Puente Internacional Tienditas.

7. Construccion, rehabilitacion y mantenimiento de la via Cucuta-Ocafia-Aguas

Claras- Puerto Capulco.

8. Los estudios, disefios y construccion de las siguientes vias seran incluidas

dentro del Programa de Gestion Via Departamental.

— Via El Cruse-Piedecuesta-San Calixto.
— Via Las Mercedes-Teorema San Calixto.
— Via Rio de Oro-Otare-El Carmen.

— Via La Playa-Aspasica-Hacari.

— Via Primavera-Cachira.
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— Via La San Juana-Bucarasica.

— Via Alto El Pozo-Villacaro.

— Via Cachira-El Carmen de Nazareth-Gramalote.

— Via Chinacota-Ragonvalia-Herran.

9. Construccion de obras de optimizacion, adecuacion y expansion de
infraestructura de alcantarillado del municipio de Ocafa, correspondiente a
intersectores y colectores principales, planta de tratamiento de aguas residuales
y sistemas complementarios para el saneamiento de corrientes y el drenaje

urbano.

10. Implementacion del Centro Multisectorial del Sena en el municipio de
Ocana.

11. Construccion y adecuacion del Aeropuerto de Carga Hacaritama.
Departamento del Putumayo

Infraestructura vial

1. Variantes San Francisco-Mocoa.

2. Troncal del Magdalena:

— Pavimentacion del trayecto entre Santana-El Yarumo-La Hormiga-La
Dorada-Puente Internacional San Miguel.

3. Troncal del Oriente

4. Construccion via Villagarzén-Portugal-Orito.

Aeropuertos

1. Aeropuerto Cananguchal.

2. Aeropuerto Valle del Guamuez.

Puertos

1. Muelle de La Esmeralda.

2. Muelle Puerto Colon.

Abastecimiento energético. Masificacion del gas domiciliario

— Construccion del Gasoducto Neiva-Popayan-Pasto.
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— Construccion del Gasoducto Neiva-Pitalito y desde alli hacia Florencia,
Caqueta y Mocoa, Putumayo.

Departamento del Quindio

1. Tunel de la Linea (Tunel 11 Centenario).

2. Desarrollo de las variantes: occidental que viene de las dobles calzadas La
Paila y Pereira entre la ciudad de Armenia. Y otra Oriental que una las dobles
calzadas que vienen de La Paila y de Pereira (Autopistas del Café).

3. Mirador panordmico cordillerano: tramo Calarca-Quebradanegra;
Quebradanegra-Cordoba; Cordoba-Pijao; Pijao-Génova; La Mariela-Batallon de
Alta Montana.

4. Acueducto Regional o Reservatorio de Aguas.

5. Teleférico La Secreta-Pefias Blancas.

6. Terminal Turistico La Estacion.

— Construccidn espejo de agua, rio Santo Domingo, municipio de Calarca.

— Construccion doble calzada comprendida entre los municipios de Calarca-
Armenia-Montenegro-Quimbaya.

— Ampliacion y construccion eje vial que comprenden los Parques Tematicos
del Café- Valle de Cocora y Panaca que circundan los municipios de La
Tebaida-Corregimiento de Pueblo Tapao-municipio de Montenegro-municipio
de Circasia y municipio de Salento.

Departamento de Santander

1. La pavimentacion de 41 km de la via cabecera municipal EI Carmen-
Sabanales-Yamira- Campo Veinte Tres-Troncal del Magdalena Medio.

2. Pavimentacion de la via de acceso el Carmen de Chucuri troncal Magdalena
Medio-municipio del Carmen de Chucuri, departamento de Santander.

3. Mejoramiento y pavimentacion de la via Floridablanca-Elechales kilometro
18 del departamento de Santander.

4. Construccion de la Planta Térmica a Carbdn de San Luis, la cual estara
ubicada en el municipio del Carmen.

5. Ampliacion y optimizacion del Acueducto Metropolitano de Bucaramanga.

6. Conservacidn, restauracion y manejo sostenible de ecosistemas forestales en
las cuencas hidrogréficas abastecedoras de sistemas de acueductos rurales y
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urbanos de los municipios de Bucaramanga, Floridablanca, Piedecuesta,
Rionegro, Girdn, Lebrija, Tona y El Playén, del area de jurisdiccion de la
CDMB.

7. Recuperacion y proteccion de las quebradas La Mojarra, Zapamanga,
Trasuratoque y La Calavera del municipio.

8. De Floridablanca, areas de influencia de la CDMB.

9. Establecimiento y manejo de plantaciones forestales en el area de
jurisdiccion de la CDMB.

10. Establecimiento y manejo de coberturas vegetales en el Distrito de Manejo
Integrado, DMI, Bucaramanga-Giron.

11. Construccion de obras de optimizacion, adecuacion y expansion de
infraestructura de alcantarillado de Bucaramanga, Floridablanca y Giron,
correspondiente a intersectores y colectores principales, planta de tratamiento
de aguas residuales y sistemas complementarios para el saneamiento de
corrientes y el drenaje urbano.

12. Terminacion y optimizacion de la planta de tratamiento de aguas residuales
de rio Frio.

13. Mejoramiento de la malla vial del municipio de Floridablanca.

14. Plan Maestro de Alcantarillado de Barrancabermeja.

15. Ampliacion y optimizacion del Acueducto Metropolitano de Bucaramanga.
16. Mejoramiento de la malla vial del municipio de Floridablanca.

17. Plan Maestro de Alcantarillado de Barrancabermeja.

18. Terminacién de la troncal de Carare-Cimitarra-Landazuri-Vélez.

19. Construccion del puente sobre el rio Orta, municipio de Cimitarra.

20. Terminacion de la pavimentacion de la via la Troncal-Puerto Parra.

21. Construccion del puente de provincias de los municipios de Rionegro-
Sabana de Torres.

— Construccion acueducto regional para los municipios de Barbosa, San Benito,
Vélez, Glepsa y Puente Nacional.

— Pavimentacion via Barichara-Galan-Zapatoca-Bucaramanga.

Departamento de Sucre
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1. Construccidn de la urbanizacién El Renacimiento Etapa I'V-Corozal-Sucre.

2. Mejoramiento de la via Sincé-Valencia-Patillal-Callején-La Ventura-San
Rogue-San Benito Abad.

Acueducto y saneamiento basico
3. Canalizacion y mejoramiento ambiental del Arroyo Grande de Corozal,
comprendido entre el puente de las Tinas hasta el puente de Pileta y desde el

Puente de Betulia hasta el barrio Los Cerezos en Corozal-Sucre.

4. Construccion del tramo final del emisario y sistema de tratamiento mixto
(planta de tratamiento y lagunas) de Corozal, Sucre.

5. Construccion de obras para la optimizacion del sistema de alcantarillado y
tratamiento de aguas residuales del municipio de Sincé, Sucre.

6. Pavimentacion de la via que conduce del municipio de Sincé al municipio de
Buenavista. (Since-Granada-Buenavista).

7. Mejoramiento de la via que conduce del municipio de Galeras, municipio de
Buenavista, en el departamento de Sucre. (Galera Cocorote-La Vivienda-
Buenavista).

8. Mejoramiento de camino El Roble-Sincelejo-sector ElI Roble-Corneta
(municipio El Roble, Sucre).

9. Mejoramiento de la via Varsovia-Manica-Gualén-Palmira, del municipio de
Tolu Viejo, Sucre.

10. Mejoramiento y mantenimiento de la via Morroa-Tumbatoro, del municipio
de Morroa, Sucre.

11. Rehabilitacién ambiental del cafio Mojana, municipio Sucre-Sucre.

12. Financiacion de la construccion y dotacion del Hospital Regional de San
Marcos (Sucre).

13. Pavimentacion de la via que conduce del municipio de Sincelejo al
Corregimiento Cruz del Beque.

Departamento del Tolima

Chaparral Rioblanco 3 kildbmetros

El Neme Planadas 79 kildmetros
Alpujarra-Dolores-Prado 31.4 kilébmetros
Libano-Villahermosa 13 kilometros
San Jer6nimo-Casablanca 15 kilometros
Herveo-Casablanca 18 kilometros

Junin-Santa Isabel 6 kilémetros
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San Luis-Guamo 15 kildbmetros
Chicoral-San Francisco 5 kilémetros

Municipio de Herbeo:

— Ampliacion y pavimentacion carretera Las Delgaditas-Herbeo.
— Cubierta cancha maltiple Colegio Oficial Marco Fidel Suérez.
— Cubierta instalaciones ICBF.

— Construccion y mantenimiento puente vehicular sobre el rio Sabandija-
Armero-Guayabal-El Jardin-vereda Maracaibo.

— Mantenimiento vias terciarias municipio de Armero, Guayabal.
— Construccion y mejoramiento acueducto de Armero, Guayabal.

— Pavimentacién carretera Ibagué (barrio ElI Salado)-Corregimiento de San
Bernardo.

— Construccion de la variante de El Espinal, departamento del Tolima.
Departamento del Valle del Cauca

1. Corregimiento El Naranjal-Corregimiento Primavera. 12.20 km.

2. Corregimiento EI Naranjal-El Crucero-municipio Trujillo. 19.90 km.
3. Corregimiento Saldénica-corregimiento Andinapolis. 8.45 km.

4. Corregimiento Andinapolis-corregimiento Venezia. 5.90 km.

Total 46.45 km.

5. Terminacion de carretera Zarzal-Limones tramo kO0+980 al k1+817
municipio de Zarzal.

6. Terminacion, pavimentacion carretera interseccion La Uribe-Armenia tramo
k11+415 al k11+680 municipio de Zarzal.

7. Construccion coliseo cubierto barrio Pama, municipio de Zarzal.
8. Construccion Piscina Semiolimpica, municipio de Zarzal.

9. Iniciar, adelantar y culminar la segunda fase del dragado del canal de acceso,
el cual debe llegar hasta los 14.5 metros. (Valle).

10. Via en el Trayecto Mulalé-Dagua.
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11. Puertos secos y terminales de carga, nodos logisticos, centro de actividad
logistica en Buga, inversion privada.

12. Construccion de la via Santa Ana (Cartago), Sotara (Pereira).

13. Construccion de la variante férrea de 5 kilometros hacia el Aeropuerto de
Santa Ana en Cartago.

14. Proyecto de modernizacion y reestructuracion Museo La Tertulia.

15. Construccion de un centro de bienestar de fauna silvestre en el suroccidente
colombiano con base en el Zoologico de Cali.

16. Construccion del Centro de Eventos Valle del Pacifico.
17. Variante Férrea Loboguerrero-Buga.

18. Via el Billar desde la carretera principal de Ansermanuevo a Argelia.
19. Via La Pedrera-EIl Vergel de Ansermanuevo.

20. Via Ansermanuevo-La Puerta-El Roble.

21. Via Obando-La Olga-Villarrodas.

22. Partida de la via Alcala para Medin.

23. Via Calima variante Yotoco a municipio Calima.

24. Via antigua salida La Unién-Roldanillo.

25. Via Confamiliar-Barrio Alcazares en municipio Cartago.
26. Toro-Patiobonito-La Quebra en la via Versalles.

27. Via El Cairo-La Guaradia.

28. Coliseo Ansermanuevo-Graderias Estadio Obando, Patinddromo La Union,
Polideportivo Teoclides Aragén de Calima.

Proyectos de infraestructura vial para el Valle del Cauca
— San Bernardo-Tocota (Municipio de Dagua).

— Primavera-El Naranjal (Municipio de Bolivar).

— Tulué-Pitacho-La Marina.

— Pradera-Palmira.
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— Guacari-Carangua.

— Puente en la via Yotoco-Crucero-El Dorado.

— Corregimiento San Fernando-Bolivar.

— Guacas-Guacari.

— Sonso-Guacari.

— Camino El Monte-Andalucia.

— Zanjon de Piedra-Zabaleta (Municipio de Andalucia).
— La Palmera-Tres Esquinas-Tulua.

— Terminacion Doble Calzada Avenida Ciudad de Cali.
— Ampliacion Calzada Pance.

— Proteccion de Jarillon del rio Cauca desde el Pizamos hasta el Paso del
comercio.

— Puente Tierra-El Dorado (Municipio Yotoco).

— Bugalagrande-Mestizal.

— Vallejuelo-Limones (Municipio de Zarzal).

— Puente en el barrio La Independencia (Municipio de Buenaventura).
— Agua Clara-Puente Papayal (Municipio de Tulud).

— Cruce Av. Ciudad de Cali con Carrera 12 (entrada por Palmira).
— Tres Esquinas-Puente Totoro, municipio de Sevilla.

— Via Coloradas-Sevilla.

— Corregimiento Rozo-Sector El Recreo (Municipio de Palmira).
— Via Cuatro Vientos Codazzi.

— Via Galicia-Paila Arriba-Bugalagrande (Pavimento).

— Terminacion Coliseo Cubierto-Campoalegre-Andalucia.

Departamento de Vaupes
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Construccion del carreteable tramo Bogota-Chachivera-Monforth de la carretera
Mitd.

Monforth en longitud aproximada de 47 kilémetros.

Pavimentacion en concreto anillo vial municipio de Mitd (tramo faltante) en
longitud aproximada de 3.4 kilometros.

Adecuacion de pistas de aterrizaje de las Comunidades de Yavarate, Piracuara,
Monforth, Puerto Solano, Acaricuara, Trinidad de Tiquie y Los Angeles.

Es un proyecto de transporte integrado multimodal dado que se combinaré el
transporte por el cauce del rio Vaupés con el modo carretero con el fin de
comunicar el departamento con el centro del pais y con la Republica del Brasil,
adecuando o construyendo tres tramos carreteables en los sectores donde hay
presencia de rapidos o cachiveras.

Ampliacién y reposicion de equipos electrogenos en las Comunidades
Indigenas de los municipios y corregimientos departamentales.

Departamento de Vichada
1. Mejoramiento via Puerto Carrefio-Casuarito-Pto. Narifio.

2. Mejoramiento via Puerto Carrefio-Monserrate-Nueva Antioquia-La
Primavera-Guacacias.

3. Mejoramiento via La Primavera-Matiyure-Buena Vista.

4. Mejoramiento via La Primavera-San Teodoro-Cumaribo.

5. Mejoramiento via La Primavera-Santa Rosalia-Guacacias.

6. Mejoramiento via Santa Rosalia-San Teodoro.

7. Mejoramiento via Guacacias, Cumaribo-Santa Rita-Puerto Narifio.

8. Mejoramiento navegabilidad rio Meta-La Hermosa Casanare-Puerto Carrefio,
Vichada.

9. Mejoramiento via Sogamoso-Paz de Ariporo-EI Totumo- La Hermosa
(Boyaca- Casanare).

10. Construccion puente internacional sobre el rio Orinoco, en el sitio
denominado Ventanas, Puerto Carrefio, Vichada.

11. Interconexion al Sistema Eléctrico Nacional entre el departamento de
Casanare y Santa Rosalia, Vichada.
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12. Interconexion al Sistema Eléctrico Nacional entre el departamento de
Casanare y La Primavera, Vichada.

13. Construccion sistemas de energia limpio y/o alternativa en los municipios
de la Primavera, Santa Rosalia y Cumaribo.

14. Construccién rural de 4.200 sistemas individuales de captacién de agua
potable en el municipio de Cumaribo, Vichada.

15. Construccion rural de 500 sistemas individuales de captacion de agua
potable en el municipio de Santa Rosalia, Vichada.

16. Construccion rural de 1.000 sistemas individuales de captacion de agua
potable en el municipio de Puerto Carrefio, Vichada.

17. Construccion de alcantarillado de aguas lluvias para el municipio de La
Primavera, Vichada.

18. Construccion de alcantarillado de aguas lluvias para el municipio de
Cumaribo, Vichada.

19. Construccion de alcantarillado de aguas lluvias para el municipio de Santa
Rosalia, Vichada.

20. Construccion de unidades sanitarias, municipios de Puerto Carrefio,
Cumaribo y Santa Rosalia.

21. Recuperacion y proteccion de fuentes hidricas del departamento del
Vichada.

22. Apoyo a proyectos productivos de generacion de biocombustibles,
mejoramiento de praderas y de pie de cria, tecnificacion de hato ganadero.

23. Construccién y remodelacion de red hospitalaria, departamento de Vichada.

24. Construccion y remodelacion de colegios y centros educativos,
departamento de Vichada.

25. Mejoramiento de vivienda en los municipios de Puerto Carrefio, La
Primavera, Santa Rosalia y Cumaribo.

26. Construccion de vivienda nueva en los municipios de Puerto Carrefio, La
Primavera, Santa Rosalia y Cumaribo.

27. El Gobierno Nacional financiara la construccion de muelles y embarcaderos
en zonas de dificil acceso y de alta presencia indigena, donde el transporte
fluvial sea el principal medio de transporte, dando prioridad a la construccion
de los muelles y embarcaderos de La Primavera y nueva Antioquia en el
departamento del Vichada, La Hermosa y Orocué en el departamento del
Casanare.
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El Gobierno Nacional a través del Departamento Nacional de Planeacién
incorporara los recursos necesarios en el presupuesto nacional para garantizar
este propdsito.

28. Interconexion eléctrica entre Trinidad, Casanare y los municipios de Santa
Rosalia y Primavera.

29. Apertura de la via Cumaribo-Santa Rosalia.

30. Ampliacion, mejoramiento, repavimentacion y adecuacion de los
aeropuertos en los municipios de La Primavera, Santa Rosalia y Cumaribo.

31. Construccion hospitales nuevos en La Primavera y Cumaribo, dotacion de
equipos medicos, dotacion laboratorio salud publica, medicamentos e insumos,
ambulancias, equipos médicos mediana complejidad, sala de urgencias y
equipos de telemedicina.

32. Muelles y embarcaderos en el rio Meta en La Primavera y nueva Antioquia.

33. Extiéndase el proyecto actual Puerto Carrefio-Juriepe a Puerto Carrefio-
Nueva Antioquia-La Primavera.

34. Construccién manga coleo, municipio de La Primavera.

35. Mejoramiento y pavimentacion de las vias urbanas en la cabecera municipal
del municipio de Primavera.

36. Via la Paz de Ariporo-El Totumo-La Hermosa (departamento de Casanare).

37. Extiéndase el proyecto actual Puerto Carrefio-Juriepe a Puerto Carrefio-
Nueva Antioquia- La Primavera.

38. Construccién de muelles y embarcaderos de La Primavera y Nueva
Antioquia en el departamento de Vichada, La Hermosa y Orocué en el
departamento de Casanare.

39. Via Sogamoso-Sacama-Paz de Ariporo-El Totumo, La Hermosa en el
departamento de Boyaca y Casanare.

40. Construccion del puente internacional en las bocas del rio Meta, Puerto
Carrefio- Colombia y Puerto Paez-Venezuela.

Media Colombia

1. Se destinardn recursos para la reparacion de centros educativos
departamentales.

2. Mejorar la presencia del Sena, a través de diferente Programa de Formacion
Tecnoldgica.
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3. En la evaluacion de las propuestas econdmicas que sustente la contratacion
de prestacion de servicios educativos publicos con entidades privadas, se
garantizara que por lo menos el 50% de dicho contrato se invierta en los rubros
de contratacibn de personas docentes, construccion, adecuacion,
mantenimiento, y reparacion de infraestructura fisica y formacion de docentes
en instituciones publicas.

4. Otorgar el 5% a padres de cada nifio que efectivamente se mantenga en el
sistema educativo, como incentivo a la permanencia, en ningun caso este
subsidio superara el 20% de un smlv por familia.

5. El requisito de codeudor establecido para los créditos educativos no aplicara
para los jovenes de los estratos 1, 2 y 3 del Sisbén, que hayan egresado de
instituciones de educacion superior ubicadas en los departamentos de la Media
Colombia.

6. Implementar incentivos para las instituciones de educacion superior que
establezcan sedes en los departamentos de la Media Colombia.

7. Condonar los créditos educativos a aquellos estudiantes egresados que
pertenezcan a los estratos 1 y 2 de los departamentos de la Media Colombia que
regresen a prestar servicio a la comunidad en las instituciones publicas o
privadas.

8. Garantizar que los recursos de ampliacion de cobertura, incluidos los del
Fondo Nacional de Regalias lleguen en la vigencia fiscal correspondiente.

9. El Gobierno Nacional debera incluir en los Programas de Vivienda de Interés
Social un Programa Especial para las Comunidades Indigenas.

10. El Gobierno Nacional destinara recursos para la implementacion y dotacion
hospitales de niveles 1y 2.

11. Del total de usuarios con servicio de energia en zonas no interconectadas el
30% debera corresponder a usuarios de la Media Colombia.

12. Del total de familias beneficiadas en el Programa de Adjudicacion de
Tierra, el proyecto de apoyo a las alianzas productivas y el programa de apoyo a
las microempresas rurales, el 30% debera corresponder a familias de la Media
Colombia.

13. En los municipios, capitales y donde existan vias terrestres hacia el interior
del pais, con recursos financieros del Fazni y Faep, se realizaran los estudios
respectivos y soluciones definitivas implementando programas y proyectos que
utilicen fuentes de energia alternativa.

14. El Gobierno Nacional adelantard los programas que permitan optimizar el
servicio de energia eléctrica en términos de potencia, continuidad y economia
en sectores donde no es viable conectarlas con el fluido eléctrico.
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15. Crear la Corporacion Regional del Turismo para los departamentos que
integran la Media Colombia.

16. Fortalecer la infraestructura turistica y las cadenas de servicio turisticos
departamentales.

17. Asignar recursos financieros para la realizacion de los Juegos Autéctonos
de la Media Colombia.

Incluyase dentro del Programa “Vias para la Competitividad™ las vias:
1. Isnos-Paletara-Popayan.

2. Anillo vial del Macizo Colombiano sector Rosas-La Sierra-La Vega-
Santiago-Bolivar-La Lupa.

3. El Empate-San Bernardo-La Cruz-San Pablo-Florencia-Higuerones.

4. Proyecto estratégico de la via al mar Plateado Argelia-Belén-Brazo Seco
Guapi.

5. Via El Porvenir-San José De Fragua-Florencia-San Vicente-Neiva.
I1l. LA DEMANDA

El ciudadano Sanchez Ortega presenta cargos diferenciados para cada uno de
los articulos demandados, cuyos argumentos se sintetizan a continuacion:

1. Segun la demanda, el articulo 10 de la Ley 1151/07 resulta contrario al
articulo 355 C.P., puesto que, en criterio del actor, revive los denominados
“auxilios parlamentarios”. A su juicio, los apoyos economicos de que trata esta
norma son entregados, discrecionalmente por el gobierno vy sin
contraprestacion econdmica alguna, tal y como la propia ley dispone. Considera
que esta norma “vendria a convalidar, a través de una ley organica, (a) los
expirados auxilios parlamentarios que en este caso quedan en manos del
Gobierno y que resulta ser un mecanismo muy efectivo para impulsar no sélo
las camparias de tipo presidencial sino también de orden parlamentario, claro
esta de quien esté del lado del Gobierno de turno.”

Luego de expresar algunas consideraciones acerca de las motivaciones del
constituyente para decretar la prohibicion de los auxilios parlamentarios,® el
demandante pone de presente que los apoyos econdémicos previstos en la norma
acusada son, en realidad, donaciones contrarias al ordenamiento constitucional.
Al respecto, advierte que los apoyos configuran una erogacion fiscal a favor de
un particular, sin que exista una contraprestacion correlativa, circunstancia que
resta toda racionalidad, planeacion e igualdad en la destinacion y ejecucion del
gasto publico.

! Sobre este particular, la demanda hace referencias a las consideraciones consignadas por la Corte en la
sentencia C-372/94.
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2. El articulo 27 de la Ley 1151/07 afecta, en criterio del actor, el principio de
unidad de materia del tramite legislativo. Para sustentar esta censura, parte de
considerar que con dicha disposicion “no sélo se pretende ampliar las causales
para que el Gobierno a través del Incoder utilice el mecanismo de negociacion
directa o decrete la expropiacion de predios, mejoras rurales y servidumbres
de propiedad privada o de entidades de derecho publico, sino que ademas se le
otorga el rango jerdrquico de Ley Organica a estas herramientas estatales’.
Estos asuntos no guardan unidad de materia con el Plan Nacional de Desarrollo,
en tanto dicha norma tiene como finalidad sefialar los propdsitos y objetivos de
largo plazo, las metas y prioridades de la accion estatal a mediano plazo, asi
como lo referente a la politica econémica, social y de inversiones publicas.

En cambio, la norma acusada no tiene relacion alguna con estos propositos, a
pesar de su amplitud. Esto debido a que se concentra en una “reforma a la
legislacion vigente, sobre las causales de negociacion directa y expropiacion
del Incoder. Como se puede apreciar en la primera parte del Plan de
Desarrollo, que contiene las politicas economicas, sociales y ambientales
deben guiar la accién estatal en lo que queda de periodo presidencial, los
mecanismos de negociacion directa y de expropiacion que pueda llegar a
ejecutar el Incoder, no guarda ningln tipo de conexidad, no s6lo con la
naturaleza juridica del Plan Nacional de Desarrollo, sino con el primer acapite
del Plan.”

3. En cuanto al articulo 38 de la Ley acusada, el demandante advierte que la
decision del legislador de ordenar la concurrencia de los recursos propios de las
universidades publicas en el saneamiento del pasivo pensional de dichas
entidades, vulnera la autonomia universitaria (Art. 69 C.P.). En particular,
encuentra que vulnera el derecho a la administracion de las rentas propias de
estas entidades, que es uno de los atributos que se deriva de la garantia
institucional consagrada en el articulo 69 de la Carta.

Para fundamentar el cargo, recuerda que el presupuesto de las universidades
estd constituido por sus rentas propias — matriculas y otros ingresos por
servicios académicos - y por las transferencias que para satisfacer el proceso
educativo hacen la Nacion vy, si fuera el caso, otras entidades territoriales. Las
rentas asi constituidas dan lugar a un patrimonio propio o auténomo cuya
destinacién, segun jurisprudencia de la propia Corte Constitucional, debe ser
definida por la propia institucion, pues la administracion de las rentas propias es
una de las consecuencias de la autonomia universitaria. En este sentido indica
que la autonomia se predica no sélo “hacia el interior del ente universitario,
sino frente a terceros y frente al Gobierno nacional”, y sefiala que al incidir de
manera determinante en la destinacion de las rentas propias, la Ley afecta dicha
autonomia. Recuerda en este punto la doctrina de la Corte, segun la cual el
contenido esencial de la autonomia presupuestal de las entidades, reside en la
posibilidad que estas tienen de ordenar y ejecutar los recursos propios conforme
a las prioridades que ellas mismas determinen y en armonia con los cometidos
institucionales y legales de la respectiva entidad.
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Pero ademas de comprometer la capacidad de disposicion de sus propias rentas,
la norma demandada, segin el demandante, afecta el monto de recursos
destinados al normal funcionamiento del proceso educativo. En este sentido
pone de presente que el articulo 86 de la Ley 30 de 1992 “prevé una formula
para lograr que los aportes [los que hace la Nacion y las entidades territoriales
al presupuesto de las universidades puablicas] mantengan un valor constante,
formula que se rompe a través del articulo objeto de la demanda, ya que al
ordenar la participacion de las universidades publicas en el pago del pasivo
pensional, ordena la destinacion de sus recursos y al tiempo rompe la formula
de aportes estatales, generando asi una inequidad en sus ingresos”’.

Adicionalmente, el actor sefiala que, conforme lo ha estipulado la
jurisprudencia contencioso administrativa, el pasivo pensional de las
universidades publicas que aplicaban regimenes especiales antes de la entrada
en vigencia de la Ley 100 de 1993, estaba a cargo, exclusivamente, de la
Nacion (ACU-579 de 11 de febrero de 1999). En consecuencia, encuentra que
la ley hace un traslado indebido de un pasivo de la Nacion a las Universidades
afectando con ello las rentas de dichas universidades en los términos
establecidos por la sentencia C-926 de 2005.

Por altimo, indica que la norma demandada no s6lo hace un traslado de la
responsabilidad de la Nacidén a las universidades, sino que se “sanciona”
financieramente, de manera especial, a las universidades que han logrado
desarrollar mayores fuentes propias de recursos dada la formula escogida para
la concurrencia.

Por todas las razones anteriores encuentra que la disposicion demandada debe
ser declarada inconstitucional.

4. Finalmente, el actor considera que el articulo 129 de la Ley 1151/07, en tanto
establece més de cuatrocientas iniciativas de gasto publico, que no contaron con
el aval del Gobierno Nacional y que carecen de articulacion alguna. En ese
sentido, “estos programas presentan problemas de financiacion, ya que no
fueron producto de la debida planeacién, y por lo tanto afectan el equilibrio
econdmico del Plan de Inversiones Publicas, contrariando asi el inciso 4 del
articulo 341 de la Constitucion Politica y los articulos 6 y 22 de la Ley 152 de
1994.”

Sobre este particular y luego de transcribir las normas presuntamente
vulneradas, el demandante deduce que la norma acusada afecta de manera
desproporcionada el equilibrio financiero del Plan Nacional de Desarrollo,
situacion que desconoce los principios de consistencia, viabilidad y coherencia
que impone el articulo 3° de la Ley Organica del Plan de Desarrollo.

Agrega que la norma también vulnera el principio de unidad de materia. Ello
en el entendido que, a partir de lo considerado por esta Corporacién en la
sentencia C-557/00, al igual que las declaraciones efectuadas por el Ministerio
de Hacienda sobre el contenido de la disposicion acusada, existe “claridad en
la improvisada inclusion de mas de “400 programas’ incluidos en el articulo
129 de la Ley del Plan, y vale la pena comprender el tenor del articulo 342
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superior, que establece que la ley de apropiaciones no debe incluir partida que
no corresponda a un “crédito judicialmente reconocido, o a un gasto decretado
conforme a ley anterior, 0 a uno propuesto por el gobierno para atender
debidamente el funcionamiento de las ramas del poder publico, o al servicio de
la deuda externa, o destinada a dar cumplimiento al Plan Nacional de
Desarrollo.”

Por ultimo, sostiene que el articulo 129 de la Ley 1151/07 desconoce el articulo
355 Superior, en tanto su contenido configura una modalidad de auxilios
parlamentarios regionales. Al respecto, sefiala que “el salon eliptico del
Congreso fue el escenario del resurgimiento de esta nueva modalidad de
auxilios parlamentarios traducidos en destinar recursos y financiar obras
regionales a nombre de los parlamentarios del sector. En especial estas
partidas que conforman el articulo 129 constituyen materialmente auxilios
regionales, destinados a hacer politicas con los dineros publicos.”

IV. INTERVENCIONES
1. Ministerio de Hacienda y Creédito Publico

El Jefe de la Oficina Juridica del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
intervino en el presente proceso, a fin de solicitar la declaratoria de
exequibilidad de los articulos 10 y 38 de Ley 1151/07, al igual que decision
inhibitoria, respecto del articulo 27 de la misma disposicion.

1.1 En cuanto al articulo 10 demandado, el Ministerio sefiala que esta norma no
“crea” beneficio o ayuda alguna, sino que se refiere a los subsidios ya existentes
que otorga el Estado en ejecucién de los proyectos y programas propuestos en
la ley del Plan Nacional de desarrollo. En ese sentido, encuentra que el articulo
se enmarca dentro de la jurisprudencia de la Corte que admite la
constitucionalidad de apoyos econdmicos directos e indirectos para que el
Estado pueda cumplir su funcion “benéfica”.

1.2. En cuanto al articulo 27 de la Ley 1151/07, el Ministerio pone de presente
que el articulo 178 de la Ley 1152/07, disposicion posterior en el tiempo a
aquella, derogo la Ley 160 de 1994, razdn por la cual la norma acusada ha sido
retirada del ordenamiento juridico, en tanto constituye una modificacion del
articulo 31 de dicha Ley. Por lo tanto, el interviniente solicita a la Corte que se
inhiba de emitir un pronunciamiento de fondo sobre ese particular.

1.3 El Ministerio solicita la declaracion de exequibilidad del articulo 38
demandado. En particular se refiere a dos de los cargos de la demanda: (1)
aquel segun el cual la concurrencia de la Nacion y de las Universidades implica
un traslado de responsabilidad de aquella a estas y (2) al cargo segun el cual en
virtud de la aplicacion del articulo 38 cuestionado, los aportes de la Nacion a las
Universidades Publicas del orden nacional no mantendran su valor real
constante.
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Para dar respuesta a tales cargos comienza por sefialar que “es de publico
conocimiento que las universidades publicas del orden nacional afrontan un
serio problema financiero originado en su eventual incapacidad para atender las
obligaciones pensionales reconocidas, asi como la necesidad que percibe la
sociedad colombiana de que su servicio mejore en términos de calidad y
cobertura”. Recuerda que el pasivo pensional se origind en los regimenes
establecidos por las propias universidades antes de la entrada en vigencia de la
Ley 100 de 1993. Adicionalmente, sefiala que el sistema consagrado en el
articulo 131 de dicha ley 100, destinado a sanear los pasivos de las
universidades puablicas del orden territorial, ha sido muy exitoso en el logro de
sus resultados. Teniendo en cuenta estos antecedentes, recuerda que el
gobierno propuso al Congreso el articulo demandado. Para el Ministerio el
saneamiento del pasivo pensional no puede provenir “de la simple asuncion del
pasivo (por parte de la Nacion) y su transferencia a los contribuyentes”. Indica
que seria “injusto” con las restantes inversiones programadas en el Plan de
Desarrollo y con las restantes entidades que han hecho un esfuerzo en el
saneamiento de sus pasivos pensionales, que el pasivo de las universidades
publicas de nivel nacional fuera asumido con recursos del presupuesto. Luego
de esta introduccion general, pasa el Ministerio a referirse a los cargos
concretos de la demanda.

En primer lugar se refiere al argumento del actor segun el cual, al amparo de la
jurisprudencia del Consejo de Estado, el pasivo pensional de las universidades
de nivel nacional corresponde a la Nacion y al establecer la férmula de
concurrencia estudiada la ley esta trasladando dicha deuda a las universidades y
reduciendo en términos reales las trasferencias a las cuales estd obligada la
Nacion. Indica el Ministerio que con anterioridad a la Carta de 1991 las
universidades estatales tenian el caracter de establecimientos publicos de orden
nacional o territorial, segun correspondiese a su acto de creacion. En
consecuencia tenian plena capacidad para contraer derechos y obligaciones. Por
tal razon, encuentra que son ellas mismas las llamadas a satisfacer las
obligaciones contraidas en ejercicio de su autonomia. A su juicio en casos como
estos la responsabilidad del Estado es subsidiaria y no principal o solidaria:
“Eso significa que el Estado no responde de manera directa e inmediata por las
obligaciones contraidas por las entidades autonomas o descentralizadas
mientras estas tengan capacidad para hacerlo o no medie una ley que ordene lo
contrario.”. Fundamenta este aserto en lo dispuesto por la Corte en la sentencia
T-313 de 1995.

En virtud de los argumentos anteriores el Ministerio encuentra que la
responsabilidad por el pasivo pensional de las universidades publicas de orden
nacional corresponde exclusivamente a dichas entidades y sélo cuando no
puedan satisfacerla, de forma subsidiaria — y no solidaria — o cuando la ley asi
lo ordene, dicho pasivo puede ser asumido por la Nacién. Entiende que
antecedentes de esta regla son la ley 758 de 2002 en la cual se ordend la
contribucion de la Nacién al financiamiento del pasivo pensional del ISS en su
calidad de empleador o la ley 573 de 2000 que faculta a la Nacion para asumir
pasivos de entidades en liquidacion.
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Pese a lo anterior, el Ministerio sefiala que la Nacion ha venido trasfiriendo a
las universidades nacionales los recursos que éstas han requerido para atender el
pago de sus pasivos pensionales, previa solicitud de las mismas y con la
necesaria incorporacion del gasto en las leyes anuales de presupuesto. Sin
embargo aclara que esto no ha supuesto una ‘“asuncién juridica” de la
obligacion pensional, sino simplemente una contribucion al financiamiento de
estas universidades. En criterio del Ministerio, la diferencia que existe entre el
procedimiento que sigue hasta hoy y el establecido en la norma demandada es
que ya no sera necesario adelantar el tramite especial para la transferencia de
recursos, sino que la Nacion esté autorizada para trasferirlos, no sélo para cada
vigencia fiscal determinada, sino teniendo en cuenta el célculo actuarial
correspondiente.

En cuanto al cargo segun el cual la norma de concurrencia afecta la autonomia
en el manejo de las rentas, el Ministerio sefiala que no sélo no se vulnera la
autonomia sino que se reafirma. Al reconocer que los pasivos que han contraido
son propios y de ninguna otra entidad se reafirma la autonomia de las
universidades para actuar.

Finalmente, el Ministerio sefiala que es cierto que el pasivo pensional es tan
cuantioso que podria afectar el funcionamiento de las universidades. Sefiala que
este dato es la justificacion mas importante de la norma demandada. Justamente
porque se trata de cuantiosos recursos que pueden afectar la labor misional de
las Universidades, la ley ordena que la Nacion contribuya de manera razonable
y equilibrada a su financiamiento. Sefiala que es razonable porque se ejecuta de
acuerdo con las posibilidades del fisco y teniendo en cuenta que deben
financiarse otras responsabilidades. Y sostiene que es equilibrado porque se
realiza en las mismas condiciones que se previé para las universidades estatales
del orden territorial en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993 al cual remite la
norma demandada.

2. Departamento Nacional de Planeacion

2.1 El Departamento Nacional de Planeacion, a través de apoderada judicial,
concurre al presente trdmite con el fin de solicitar a la Corte que declare (i)
exequibles los articulos 10 y 38 de la Ley 1151 de 2007; y (ii) inhibida para
emitir un pronunciamiento de fondo respecto del articulo 27, en razon a su
derogatoria por la Ley 1152/07.

2.2 En segundo lugar solicita a la Corte la declaratoria de exequibilidad del
articulo 38 demandado. Para fundamentar su solicitud, comienza por hacer
algunas precisiones sobre el alcance del articulo 355 de la Constitucion. En
primer lugar, considera que dicha norma prohibe las donaciones pero no los
contratos con entidades privadas sin animo de lucro para impulsar programas
incluidos en el plan nacional y los planes sectoriales. Adicionalmente,
encuentra que la Carta permite la entrega de subsidios para satisfacer derechos
sociales de la poblacion mas pobre, de conformidad con los articulos 13, 46, 50,
66 y 67 de la Carta, entre otros. Recuerda a este respecto que con fundamento
en el articulo 66 de la Constitucién, la Corte admitié la existencia de subsidios
destinados a que los pequefios productores agricolas no fueran objeto de una
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expropiacion por via del cobro de valorizaciones por la construccion de obras
de infraestructura agraria, que estaban en incapacidad de sufragar’. En todo
caso, indica que cualquier politica redistributiva debe obedecer al principio de
igualdad y no discriminacién. Al respecto sefiala “obviamente es necesario que
esta herramienta no se torne en mecanismo de favorecimiento, de politizacion y
de posterior exclusion, parodiando el caciquismo electoral y que convierta esta
clase de figuras en un sistema de reproduccion del marginamiento social y en
un debilitamiento y deslegitimacion del Estado, entronizando, ahi si, el criterio
del auxilio parlamentario o donacion”. Indica que en el presente caso, la
focalizacion de los recursos esta delegada al gobierno, quien no puede ejercerla
de manera arbitraria, pues si se entregaran recursos a “quien no se encuentra en
tales condiciones, bien sea por su capacidad economica bien por su
vulnerabilidad, estaria recibiendo un auxilio”. Ademas, la asignacidén de los
recursos debe hacerse dentro de una politica publica, lo que “le quita cualquier
consideracion caprichosa o de otra indole”. Finalmente, indica que la norma
contiene claros criterios de focalizacion que demuestra “que no tiene un afan
politiquero o un propdsito a través del cual se distorsione el gasto publico”. Y
afiade que “las posibles desviaciones que puedan producirse no Se originan en la
norma misma sino en su inadecuada ejecucion e implementacion”, lo que no
puede ser motivo de control constitucional.

2.3. Respecto al articulo 27 de la Ley 1151/07, el interviniente reitera el
argumento propuesto por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
conforme al cual la Corte debe declararse inhibida para fallar, en razén a la
derogatoria del precepto.

2.4. En su concepto, el representante del DNP solicita la declaratoria de
exequibilidad del articulo 38 demandado. Para fundamentar su solicitud el
interviniente comienza por sefialar que el régimen pensional de las
universidades publicas de nivel nacional — asi como los restantes regimenes
especiales aplicables hasta antes de entrada en vigencia de la ley 100 de 1993 -
no tenian relacién con el régimen general de pensiones que regia de manera
paralela. Sin embargo, la ley 100 de 1993 integrd los regimenes pensionales
especiales al sistema general de pensiones. No obstante, subsistieron algunos
regimenes de transicion como el que se estudia en el presente caso.

La pregunta que surge entonces es ¢quién o quiénes son los obligados a asumir
tales deudas? Para responder esta pregunta el DNP senala: “Al advertir la
especial situacion de las universidades, el transito legislativo y el particular
evento que aqui nos convoca, deben expedirse medidas a través de las cuales se
establezca, claramente, las responsabilidades de asuncion y los fundamentos
que lo justifican”.

Sefiala el DNP que con la finalidad de adaptar los regimenes preexistentes a la
ley 100 de 1993 al sistema general de pensiones y proteger los recursos
destinados a la satisfaccion de los pasivos preexistentes, se han adoptado
normas como el Decreto 1300 de 1994, declarado exequible por la Corte
Constitucional. En este punto trascribe un aparte de la sentencia mencionada en

? Cita a este respecto la sentencia C-205 de 1995.
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la cual se sefiala la importancia de establecer garantias para satisfacer el
derecho a la pension de las personas vinculadas a los regimenes especiales
preexistentes a la ley 100 de 1993. Una vez realizadas tales consideraciones,
entra a referirse concretamente a la disposicién demandada.

Sefiala que el articulo 38 es una norma de saneamiento que pretende afrontar la
deuda que no ha sido cubierta. Indica que dicha norma hace referencia al
sistema disefiado por el articulo 131 de la Ley 100, sistema que ha mostrado ser
exitoso. Encuentra que esta disposicion se ajusta a lo dispuesto en los articulos
48 y 53 de la Carta, en virtud de los cuales corresponde al legislador asegurar
los medios para que los recursos destinados a pensiones conserven su poder
adquisitivo y garantizar que su pago sea oportuno. Considera que los esfuerzos
fiscales conjuntos se revelan como la mejor alternativa para satisfacer el
derecho a la seguridad social dado que la obligacion pensional no puede
sustraerse de la entidad puablica que la origind. En este sentido afirma que si
bien es cierto que las universidades gozan de autonomia, no se sustraen por ello
de sus obligaciones legales, todo lo cual se desprende de la jurisprudencia de la
Corte y de lo dispuesto en el articulo 57 de la Ley 30 de 1992. A juicio del DNP
en el articulo demandado plantea una alternativa de solucion para resolver las
obligaciones pensionales a través de la “suscripcion de convenios de
concurrencia en los cuales se definiran, entre otros, la forma de pago, el plazo y
las condiciones de cancelacidn de las deudas”.

Finalmente indica que lo dispuesto en la sentencia C-926 de 2005 no es
aplicable al presente caso dado que la norma declarada inexequible entonces
pretendia establecer un régimen de asignacion de recursos de acuerdo con la
eficiencia en el funcionamiento, mientras el articulo 38 demandado intenta
garantizar el pago de obligaciones de caracter pensional.

3. Ministerio de Transporte

El Ministerio de Transporte, a través de apoderado judicial, presentd ante la
Corte intervencion justificativa de la exequibilidad de las normas acusadas, en
especial lo previsto en el articulo 129 de la Ley 1151/07. En su criterio, el
listado de proyectos y programas de inversion contenidos en la norma acusada
tienen que ver con el fortalecimiento de la justicia social, aspecto que considera
central dentro de la definicion del gasto publico. A su vez, sostiene que estos
proyectos estan dirigidos a solucionar mdltiples y graves carencias de las
regiones, en especial respecto de su infraestructura vial.

4. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

La Jefe de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio de Desarrollo Rural,
interviene en esta accion de inconstitucionalidad, con el objeto de defender la
exequibilidad del articulo 10 de la Ley 1151 de 2007. Adicionalmente solicita a
la Corte que profiera un fallo inhibitorio respecto del articulo 27 de la Ley
1151/07, dada la derogatoria de esta disposicion.

Para fundamentar la constitucionalidad del articulo 10 demandado, el
Ministerio comienza por sefialar que esta norma es un desarrollo de los articulos
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64, 65 y 66 de la Constitucion, a través de los cuales se ordena al Estado
proteger el sector agropecuario. Sefiala que en desarrollo de las normas
constitucionales se expidio la ley 101 de 1993, cuyos articulos 1y 7 permiten al
gobierno otorgar, en forma selectiva y temporal, y con la finalidad de proteger
la produccion agropecuaria y mantener la paz social, incentivos y apoyos
directos a los productores agropecuarios y pesqueros, en relacion directa al area
productiva o a sus volumenes de produccion.

Indica el Ministerio que la finalidad de la norma demandada es “definir” lo que
significa un incentivo y un apoyo directo e indirecto, de forma tal que se aclare
el panorama juridico para evitar cuestionamientos y demandas a la politica de
subsidios que ha venido adelantando.

Considera el Ministerio que la norma es meridianamente clara en sus supuestos
de aplicacion y que es necesaria para la puesta en marcha de las politicas
publicas. Encuentra que “la ley del Plan en el articulo 10, define la naturaleza
juridica de los incentivos y el alcance de los mismos, ya que es propdésito y
prioridad del Gobierno Nacional la proteccion del patrimonio pudblico en
ejecucion de politicas pablicas que involucren el uso de incentivos y de apoyos
directos”.

Encuentra el Ministerio que la norma define claramente lo que es un incentivo u
apoyo economico directo o indirecto, sefialando que no se trata de una ayuda
para un persona en particular sino para “quien ejecuta un comportamiento en el
marco de la politica pablica, que repercute en el interés general y la
preservacion de los mas nobles principios del Estado”. Indica que la frase “sin
contraprestacion alguna por parte del beneficiario” se refiere a un particular que
no le entrega nada al Estado porque satisface un fin constitucional superior. Al
respecto sefiala que se trata de una persona que “realiza un determinado
comportamiento que no lo beneficia a €l sino a un principio superior, tal como:
la disminucién del desempleo en el campo, la disminucion de riesgo de plagas
agricolas en el campo por la no fumigacion de cultivos, a eso se refiere la frase
que tanto inquieta al demandante cuando se habla de “sin contraprestacion
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alguna por parte del beneficiario”.”.

Sefala que la expresion: “se otorgan de manera selectiva y temporal en el
marco de una politica pablica” es una trascripcion de otras hormas como el
articulo 7 de la ley 101 de 1993. A su juicio, dado que los recursos son escasos,
debe seleccionarse a los beneficiarios con criterios técnicos y objetivos. Indica
que si no fueran ayudas “selectivas” tendrian que entregarse a toda la poblacion,
lo que seria imposible.

Indica que es temporal dado que pretende superar una determinada situacion y
que “no tendria fundamento entregar un incentivo de una forma ilimitada en el
tiempo”. Asi mismo, considera que “mediante politicas publicas el Estado
desarrolla funciones misionales y ejecuta acciones que obedecen a las
prioridades de los sectores que requieren acciones estatales”. Sefiala que a
través de las politicas pablicas se cumplen los objetivos estatales, entre ellos,
los consagrados en el articulo 65 de la Constitucion.
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Respecto de la ultima parte de la norma demandada, encuentra que la
Constitucién y las leyes han conferido al gobierno nacional la potestad de
determinar cuales deben ser los sectores y personas beneficiarias de las ayudas,
previo sefialamiento de las condiciones objetivas que deberdn cumplir sus
destinatarios.

Sobre la diferencia entre incentivos y auxilios considera que la prohibicion de
estos ultimos pretende evitar las “injerencias indebidas del gobierno” en el
Congreso. Indica que no todas las politicas publicas destinadas a ayudar a la
sociedad por el hecho de ser gratuitas se convierten en auxilios. A su juicio la
tarea de la Corte es la de determinar si estas ayudas “pueden permitir lo que la
Corte ha denominado, ciertas injerencias indebidas del gobierno en el
Congreso”. Encuentra que no es asi y para demostrarlo expone una lista de
algunos de los incentivos que durante lo que va corrido de 2008 el Ministerio de
Agricultura ha concedido a algunos sectores economicos. Finalmente, sefiala
que los incentivos y apoyos economicos otorgados tienen como finalidad
ejecutar una politica publica para ayudar a productores del sector agropecuario
frente a los riesgos climaticos o cambiarios. Indica que es equivocado
considerar que son ‘“auxilios parlamentarios” por el simple hecho de ser
gratuitos pues con ellos se desarrollan “ciertas garantias constitucionales” y no
se produce injerencia ninguna sobre el congreso.

Por las razones anteriores solicita a la Corte declarar exequible la norma
demandada.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacion rindio el concepto previsto en los articulos
242-2 y 278-5 de la Constitucion, en el que solicita a la Corte que (i) declare
exequibles los articulos 10 y 27 de la Ley 1151/07, s6lo por los cargos previstos
en la demanda; y (ii) declare inexequibles los articulos 38 y 129 de la misma
Ley. Se resumen adelante los argumentos en los cuales el procurador sustenta
las solicitudes anteriores.

1. Solicitud de exequibilidad del articulo 10 demandado. En criterio del
Procurador, el articulo 10 del Plan Nacional de Desarrollo no crea ni otorga
auxilios parlamentarios. Para fundamentar su aserto, el Procurador comienza
por recordar que la prohibicion constitucional consagrada en el articulo 355
Superior esta referida a todas las ramas y drganos del poder publico. Esta
prohibicion respondio al clamor general contra los abusos que se venian
cometiendo con los recursos publicos, a través de la figura de los auxilios a
disposicion de los congresistas y de los miembros de las asambleas y de los
concejos municipales®. Indica que lo que se condena en la figura de los auxilios
es la pérdida de razonabilidad en el manejo de los recursos pablicos, en donde
la destinacion de los mismos no estd al servicio del interés general y de las
prioridades surgidas de la planeacion sino de la voluntad de quienes pueden

% La Corte Constitucional ha tratado el tema de los auxilios en las sentencias C-372 de 1994, C-497 de 1994 C-
506 de 1994, C-205 de 1995, C-251 de 1996, C-159 de 1998, C-651 de 2001, 1168 de 2001 y 1174 de 2001,
entre otras.
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disponer de ellos. La prohibicion, por tanto, se encamina a garantizar la
racionalidad en el gasto publico y el control de los recursos del Estado.

El Constituyente de 1991, entonces, no sélo excluyo la figura consagrada en el
articulo 76, numeral 20 de la anterior Constitucion, que permitia a este érgano
“Fomentar las empresas utiles o benéficas dignas de estimulo o apoyo, con
estricta sujecion a los planes y programas correspondientes”, Sino que ademas
expresamente prohibid esta posibilidad, en general para todas las ramas y
organos del poder publico (articulo 355 de la Constitucién Politica).

En relacion con la prohibicion de decretar auxilios o donaciones en favor de
personas naturales o juridicas de derecho privado, la Corte Constitucional ha
desarrollado una linea advirtiendo que la prohibicion esta sujeta a unas
excepciones derivadas de la misma Constitucion.

En este sentido, el Procurador resume la doctrina Constitucional en la materia
indicando que la Corte ha aceptado la legitimidad de incentivos econémicos que
cuenten con un fundamento constitucional expreso, como el fomento de la
educacion y de la investigacion cientifica y tecnologica o la satisfaccion de un
derecho social constitucional (C- 506 de 1994; C-136 de 1995; C-251 de 1996;
C-923 de 2000 y C-1174 de 2001); o cuando persigue una finalidad
constitucional expresa — porque se trata de actividades dignas y merecedoras de
apoyo - y la ayuda resulta imperiosa para alcanzarla (C-205 de 1995; C-152 de
1999).

A juicio del Procurador, el articulo en tela de juicio sefiala que en el Gobierno
estd radicada la competencia para reconocer los apoyos economicos que la ley
otorgue y, en esa medida, para que alguien se considere beneficiario es
necesaria la expedicion de un acto administrativo en firme que asi lo dictamine.
En otras palabras, que Unicamente podra reclamar el referido beneficio quien
haya obtenido el derecho mediante un acto de la administracion que lo declare
como beneficiario del mismo.

En criterio del procurador, “La disposicion analizada no corresponde entonces a
la figura de los auxilios parlamentarios, por cuanto, el texto del articulo 10 no
sugiere de manera alguna que se esté creando auxilio alguno, como tampoco
que se esté otorgando el manejo de auxilios o subvenciones a miembros de las
Corporaciones Publicas, ni tampoco que se pretenda desviar recursos publicos a
fines distintos de los constitucionales o legales. Simplemente se estan
estableciendo unos requisitos de procedibilidad para el reconocimiento de los
beneficiarios de los apoyos econdmicos o subsidios, concedidos por la ley con
base en una norma o principio constitucional, verbigracia, los contenidos en los
articulos 43, 46, 71y 368 de la Carta Politica.”

Por lo tanto, solicita a la Corte declarar la exequibilidad de este articulo por el
cargo analizado.

2. Solicitud de exequibilidad del articulo 27 acusado. En lo que tiene que ver
con el articulo 27 de la Ley 1151/07, el Ministerio Publico sostiene que es
compatible con el principio de unidad de materia. Para ello, sefiala que de
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acuerdo con la jurisprudencia constitucional, la regla de la unidad de materia
que establece el articulo 158 de la Constitucion Politica, segun la cual todo
proyecto de ley debe referirse a una misma materia y que, como tal, seran
inadmisibles las disposiciones que no se relacionen con ella, no puede tener el
mismo tratamiento y alcance que tiene frente a las demas leyes, pues tratandose
de la Ley del Plan, por su naturaleza, puede contemplar un universo muy
amplio no solamente de metas econdmicas sino de normas juridicas tendientes a
consagrar los mecanismos para la correcta ejecucion del mismo, de alli que
puede referir a un sinnimero de temas, sin que ese solo hecho pueda dar lugar a
que se hable del desconocimiento de la regla contenida en el articulo 158
constitucional.

Lo anterior no significa, en criterio de la Vista Fiscal, que por la amplitud de los
temas recogidos en la Ley del Plan, tanto el Gobierno Nacional como el
Congreso de la Republica, puedan modificar o adicionar disposiciones que no
tienen conexidad alguna con lo regulado en dicha ley, pues las normas juridicas
que se inserten en el Plan Nacional de Desarrollo para que cumplan con la regla
de unidad de materia, necesariamente deben ser mecanismos a través de los
cuales se cumplen con los objetivos del mismo.

De este modo, concluye que el precepto acusado tiene plena conexidad con los
objetivos del Plan (Ley 1151 de 2007, articulo 60.). Asi, el establecimiento de
una autorizacién para que el Incoder adquiera bienes publicos o privados que
seran destinados a beneficiar a las minorias étnicas, a dotar de tierras a
campesinos habitantes de regiones afectadas por calamidades publicas naturales
y a beneficiar personas o entidades respecto de las cuales se establezcan
programas especiales de dotacion de tierras, zonas de manejo especial o de
interés ecologico, es un instrumento dirigido a propender por una politica
publica establecida en el plan de desarrollo que se concreta en promover la
equidad por medio de la utilizacion de mecanismos que garanticen la
redistribucion de la propiedad agraria entre los sectores sociales mas
necesitados.

3. Solicitud de inconstitucionalidad del articulo 38 acusado. EI Ministerio
Publico solicita a la Corte declarar la inconstitucionalidad del articulo 38 de la
Ley 1151 de 2007, con fundamento en los argumentos que se resumen a
continuacion. En primer lugar, el Procurador Ilama la atencion sobre la
dificultad de comprender el contenido del articulo 38 demandado. Indica que tal
dificultad impide determinar claramente cudl es “la incidencia real de dicha
norma en los aspectos de indole constitucional que afectan las garantias de
acceso a la educacion superior.”.

Encuentra que ante tal dificultad hermenéutica, el intérprete debe remitirse al
articulo 69 de la Carta, en especial a la responsabilidad presupuestal del Estado
en la investigacion cientifica y el acceso a todas las personas a la educacion
superior. En efecto, recuerda que el mencionado articulo, luego de sefialar que
las universidades tendran un régimen legal especial, indica que “El Estado
fortalecera la investigacion cientifica en las universidades oficiales y privadas y
ofrecera las condiciones especiales para su desarrollo” y “El Estado facilitara
mecanismos financieros que hagan posible el acceso de todas las personas aptas
a la educacion superior”.
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Al amparo de las normas constitucionales mencionadas, encuentra que la
educacion publica no puede ser vista como una empresa sometida a estandares
de rendimiento econdémico o financiero so pena de ser clausurada. En
consecuencia, encuentra que para efectos de resolver la demanda de la
referencia es necesario tener en cuenta las siguientes premisas: (1) el Estado
debe prever el incremento anual de partidas de gastos, con el fin de garantizar el
mantenimiento del valor constante de los recursos destinados a la educacion; (2)
la racionalizacion del gasto publico no puede implicar la congelacion o
reduccion de transferencias a las universidades publicas; (3) existe obligacion
del Estado de fortalecer estas universidades; (4) se debe reorientar el gasto
publico para la educacion superior hacia los grupos mas pobres de la poblacion;
(5) la autonomia universitaria no significa autofinanciacion, ni la obligacion de
conseguir recursos propios o generarlos. Se repite, la autonomia de las
universidades se debe centrar en la investigacion y en la preparacion
profesional, y, por ende, la autonomia presupuestal entenderla como la
determinacion de la forma como se dirigiran los recursos para el logro de sus
objetivos.

Lo anterior no significa que el Estado pueda ser indiferente a las practicas de
algunas universidades que han acordado salarios y emolumentos
desproporcionados con profesores o trabajadores. En todo caso, sefiala que los
responsables del fortalecimiento de la educacién publica superior estan
obligados a atraer a sus universidades profesores de excelentes calidades a
quienes se les debe remunerar en debida forma, con lo cual se garantizara la
competitividad de los estudiantes colombianos de bajos recursos con los
egresados de las universidades privadas y ponerse en igualdad de oportunidades
con los estudiantes de otros paises.

En sintesis: para que una disposicion legal sea constitucional en la materia que
nos ocupa, no puede implicar ni la desaparicion de las universidades publicas,
ni su desmonte paulatino, pero, tampoco puede permitir que ellas tengan via
libre para crear unos privilegios al personal docente o administrativo que
desconozcan su mision: calidad académica, investigacion para el desarrollo del
pais, acceso para los mas preparados y no s6lo para quienes puedan pagar su
ingreso.

En virtud de las premisas anteriores, procede el Procurador a estudiar el
contenido del articulo 38 acusado.

Comienza por indicar que la norma parte de una situacion real: existe un pasivo
pensional en las universidades estatales del orden nacional que debe ser
saneado. Indica que la busqueda de una solucion a esta cuestion no solo no es
inconstitucional sino que por el contrario es necesaria dentro del régimen
constitucional vigente. Sin embargo, considera que cualquiera sea la decision
que se adopte debe ajustarse al mandato constitucional de fortalecimiento de la
educacion superior.

El primer argumento del concepto fiscal, se refiere al tratamiento diferenciado
que da la ley a las universidades nacionales respecto de aquel dado a las
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universidades de orden territorial. En efecto, en criterio del Procurador el
primer inciso de la norma demandada, al referirse al articulo 131 de la ley 100
de 1993, no repara en el hecho de que la subcuenta que se cred para sanear el
pasivo pensional de las universidades territoriales debia ser financiada en su
totalidad por las entidades territoriales de las que dependieran los centros
educativos y no por dichos centros. En consecuencia, si bien el articulo 38 de la
Ley 1151 de 2007 remite al cumplimiento del procedimiento preceptuado en el
articulo 131 de la ley 100 de 1993, no tiene en cuenta que mientras la
financiacion de los pasivos pensionales de las universidades del orden territorial
se hace con participacion de las entidades territoriales, la de las universidades
de orden nacional estara a cargo de la Nacion y de las rentas de las propias
universidades, en los términos de la disposicién impugnada.

El segundo argumento que consagra el concepto del Procurador, se refiere a la
magnitud de la afectacion que produce la norma demandada sobre los recursos
de las universidades y a la eventual afectacion del principio de progresividad
del gasto social y del derecho a la educacion.

Para el Procurador, la disposicion demandada incide de manera indebida en la
existencia misma de universidad publica y en la autonomia universitaria,
especialmente por las consecuencias financieras en detrimento de los intereses
superiores de las universidades publicas del orden nacional. A su juicio, uno de
los fines esenciales del Estado social de derecho es promover el acceso de
todos, en condiciones de igualdad, a la educacion universitaria. De esta manera,
encuentra que las personas pueden superar los obstaculos que les impiden salir
de la pobreza, acceder a mas dignas condiciones de vida, realizar su proyecto
de vida individual y enriquecer a la sociedad. En palabras del Procurador: “la
universidad publica puede (...) erigirse en la tnica oportunidad con la que
cuentan las personas de escasos recursos economicos, a quienes por supuesto,
les es imposible ingresar a un establecimiento educativo privado, de conseguir
en condiciones de igualdad solamente restringida por el mérito, los bienes y
servicios que se requieren para llevar una vida digna.”. A su juicio, es deber del
Estado, de manera permanente y progresiva, suministrar a la universidad
publica recursos suficientes para el cumplimiento de los fines mencionados, de
manera tal que garantice la adecuada, continua y calificada prestacion del
servicio universitario. En ese sentido, en sentencia C-931 de 2004, la Corte
Constitucional manifesto:

“5.4.4. Para la Corte ciertamente existe una relacion entre el monto de los
recursos fiscales que se destinan al servicio publico de educacion superior, y la
posibilidad de mantener sin retrocesos o extender progresivamente el derecho
de acceso a dicha educacion y de mejorar la prestacion del servicio. Ademas,
constata que el propio legislador ha sido consciente de esta realidad, por lo
cual, en aras de dar cumplimiento al compromiso de hacer avanzar la
efectividad de este derecho, ha consagrado una disposicion que impide que los
recursos publicos destinados a ese propdsito se reduzcan o pierdan su valor.”

Por las razones anteriores encuentra que las disposiciones que restringen el
caracter progresivo del derecho social de la educacion superior de naturaleza
publica, deben contar con una justificacion suficientemente valida. En este
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sentido, el tercer argumento esgrimido por el procurador, se refiere a la
inexistencia de una justificacion suficiente para afectar el principio de la
progresividad del gasto publico de educacion.

Pero el argumento que ocupa la mayor atencién del Procurador es aquel que se
refiere a la violacion de la autonomia universitaria. En efecto, para el Concepto
Fiscal, la disposicion mencionada afecta la garantia institucional mencionada vy,
por tal razén, debe ser declarada inconstitucional. Justifica como sigue esta
solicitud.

Comienza el Procurador por recordar que la Carta reconocio a las instituciones
universitarias autonomia en los terminos del articulo 69. A su juicio, esta norma
consagra un ambito constitucional de libertad de accion de los centros de
educacion superior (sentencia T-492 de 1992), entendido como la capacidad de
autorregulacion académica y autodeterminacion administrativa, académica,
financiera, cientifica, técnica y cultural (Sentencia T-301 de 1996). En este
punto recuerda que en la sentencia C-220 de 1997 la Corte sefialé los aspectos
fundamentales de la autonomia universitaria: i) se reitero el reconocimiento de
autonomia plena pero no absoluta; ii) se afirmé que dicha autonomia tiene
como objetivo principal protegerlas de las interferencias del poder politico
central; iii) se considerd que la autonomia universitaria, tiene un contenido de
reconocimiento de la libertad juridica para autogobernarse y autodeterminarse
dentro de los parametros que la Constitucion y la ley le sefialen, sin que tal
libertad de accidn pueda extenderse al punto de propiciar una universidad ajena
y aislada de la sociedad de la que hace parte, y en el caso de las puablicas,
separadas por completo del Estado que las provee de recursos y patrimonio; iv)
se adujo que es competencia del legislador establecer los limites a la libertad de
accion que se les reconoce a las universidades publicas y privadas, sin
entenderse que la regulacion de su quehacer, se constituya en un obstaculo para
el pleno desarrollo de su autonomia. En suma, recuerda que, tal y como lo ha
sefialado la Corte, la autonomia universitaria es una garantia frente a las
interferencias procedentes del poder publico en relacion con su desarrollo
institucional.

Antes del disefio del actual sistema de seguridad social en pensiones - adoptado
por la Ley 100 de 1993-, el modelo imperante era el de prima media con
prestacion definida, el cual presentaba, entre otros inconvenientes, que el aporte
de los trabajadores reflejaba un minimo porcentaje del monto del pasivo
pensional. Estas circunstancias generaron graves consecuencias para las
finanzas publicas.

En lo que se refiere de manera especifica a las universidades publicas, en
reciente estudio realizado por el Centro de Investigaciones para el Desarrollo de
la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad Nacional de Colombia*,
se manifestd que de acuerdo con los célculos actuariales realizados por la
Universidad, la deuda pensional a valor presente es de 3.081 billones de pesos.
En dicho estudio se establece que el Rector de dicho centro educativo podria

* Un indicador de superavit requerido para atender el pasivo pensional de la Universidad Nacional de Colombia
Bogota D.C., Mayo 25 2007. Tomado de www.unal.edu.co/secretaria/PND/Dcto_
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acordar con el Gobierno Nacional que asumiria el 3% de dicho pasivo, lo cual
corresponderia a 92.437 millones de pesos, que equivalen al 10% de los
ingresos totales de la Universidad en el afio de 2007 y el 21% de los recursos
propios para el mismo afo.

En las conclusiones del referido documento se establecio:

“Los ejercicios realizados, con base en la informacion historica existente sobre
la evolucidn del presupuesto de la Universidad y sobre los calculos actuariales
realizados por la Facultad de Ciencias, asi como la fijacion de supuestos
realistas, permiten concluir que para cumplir con el compromiso de asumir la
concurrencia del 3% del pasivo pensional la Universidad Nacional de Colombia
deberia generar durante los proximos afios un superavit presupuestario.

Como se muestra en el estudio, el superavit generado en el pasado reciente
muestra una tendencia decreciente y en promedio para el periodo 2001-2007 ha
sido de tan sélo 0.224%, de manera que la Universidad, al asumir el 3% del
pasivo pensional, produciria una tendencia contraria hacia la generacion de un
déficit creciente a partir del proximo afio.

Por lo tanto, si se mantienen las condiciones macroecondmicas recientes, la
Universidad deberia dedicar entre el 1% y el 2% de sus recursos propios, que
debe destinar exclusivamente para el cumplimiento de sus objetivos misionales,
hacia honrar dicho compromiso. Desde luego, si el escenario macroeconémico
empeora, como parecen indicarlo los hechos recientes relacionados con la tasa
de devaluacidn, las tasas de interés y la inflacion, el esfuerzo que tendria que
hacer la Universidad deberia ser mayor.

Por lo anterior, es claro que la solucion de ‘“concurrencia”, asi sea en un
porcentaje relativamente bajo, obligaria a la Universidad a efectuar un ajuste ya
sea, aumentando los ingresos o disminuyendo los gastos, lo que afectaria el
cumplimiento cabal de cualquiera de sus funciones misionales.”

Igualmente, en el caso de la Universidad de Caldas, la deuda del pasivo
pensional asciende a 456.452.185.949 (cuatrocientos cincuenta y seis mil
cuatrocientos cincuenta y dos millones, ciento ochenta y cinco mil novecientos
cuarenta y nueve pesos) al 31 de diciembre de 2006, de acuerdo con los datos
suministrados por el Rector del centro educativo.’

Para el Procurador, el pasivo pensional de las universidades publicas es un
fendmeno estructural cuyos origenes obedecen a distintas razones, entre otras, a
la falta de una permanente politica estatal del nivel central que evitara la
magnitud de la problematica.

En las condiciones descritas, el hecho de que los referidos centros educativos
eventualmente concurran en el pago del pasivo pensional puede afectar
notoriamente los recursos destinados para satisfacer el cumplimiento adecuado
de su mision institucional.

® Tomado de www.mineducacion.gov.co/observatorio/1722/article-128169
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Encuentra el Procurador que si bien las universidades publicas deben realizar
los esfuerzos necesarios para generar recursos a través de los servicios que
proporcionan, este esfuerzo no sera suficiente para el cumplimiento de sus
objetivos primarios. Dado que su razon de ser es la de permitir el acceso a la
educacion superior de calidad, a las personas de escasos ingresos econdémicos,
resulta claro que no podran cobrar derechos educativos suficientes para asumir
los costos de su operacion, si se quiere verdaderamente que se trate de una
operacion de calidad. Asi mismo, resulta claro que estos centros no estan en
capacidad de destinar altas sumas de dinero para asumir una responsabilidad
que no les corresponderia por los diversos aspectos que originaron la
problematica mencionada.

Es por ello, que la concurrencia de que trata la disposicion demandada,
constituye una indebida intromision en la autonomia universitaria consagrada
en el articulo 69 de la Constitucion Politica, y en especial en el manejo de la
autonomia administrativa y financiera de las universidades publicas.
Adicionalmente, el derecho a la autonomia financiera, en este caso, no
solamente significa la vulneracion de este principio, sino la afectacion de otros
derechos como el derecho de acceso a la educacidn superior de las personas
mas necesitadas. En esos téerminos la norma demandada contradice el ultimo
inciso del citado articulo superior segun el cual: “El Estado facilitard
mecanismos financieros que hagan posible el acceso de todas las personas
aptas a la educacion superior.”

En este mismo sentido y con ocasion de la demanda contra el articulo 84 de la
Ley 812 de 2003, la Corte Constitucional en sentencia C-926 de 2005 que
declard inexequible lo correspondiente a la concertacion de recursos entre el
gobierno y las universidades, sefialo:

“Ahora bien, imponer a las universidades publicas -tal como lo pretende la
norma acusada- el deber de concertar y acordar con el Gobierno los criterios y
el procedimiento de una redistribucion de un porcentaje del total de las
transferencias, que no podra exceder del 12%, es someterlas a una especie de
control presupuestal estricto por parte del Gobierno que no puede ser aplicado
a las universidades estatales “en razon de que por sus singulares objetivos y
funciones ello implicaria vulnerar su autonomia’®. Asi mismo, como
acertadamente lo afirma el Procurador General de la Nacidn, esos procesos de
concertacion y acuerdo con el Gobierno implican que cada universidad
negocie asuntos inherentes a su autodeterminacion, autogobierno vy
autorregulacion. En consecuencia, esa intervencion gubernamental plasmada
en el articulo objeto de reproche en asuntos propios de las instituciones
superiores vulnera flagrantemente la autonomia universitaria.”

Para el Procurador, en el presente caso no hay duda de la aplicacién del anterior
precedente, en la medida que el articulo 38 de la Ley 1151 de 2007, obliga a las
universidades publicas del orden nacional a concertar con el Gobierno Nacional
el pago de los pasivos pensionales. A su juicio, esta obligacion constituye una

® Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-053 de 1998.
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intervencion directa del legislador de forma indebida en el manejo de los
asuntos presupuestales propios de las universidades. Considera que la
intromision se origina en la obligacién de destinar un porcentaje de sus recursos
propios para el saneamiento del pasivo pensional que, por razones diversas, no
le es dable trasladar de la Nacion a dichas universidades.

Finalmente, el Procurador repara en el hecho de que la disposicién demandada,
establece que las “sumas que se hayan transferido por parte de la Nacién con
las cuales haya sido atendido pasivo pensional de dichas universidades a partir
de la fecha de corte prevista en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993, se
tendran en cuenta como pago parcial de la concurrencia a cargo de la Nacion
de acuerdo con la reglamentacion que para el efecto se establezca”. A su
juicio, se trata de una imposicion que va en contravia de la misma concertacion,
pues de antemano y de manera retroactiva descuenta las sumas que ha
trasladado la Nacion para cumplir con su obligacion de asumir el pasivo
pensional de las universidades publicas.

Para el Ministerio Publico, en este aparte normativo, se refleja fehacientemente
la violacion al principio de la autonomia universitaria, “pues no solamente
obliga a concertar el pago de unos pasivos pensionales que no les corresponde
asumir, sino que de antemano le estd sefialando el derrotero de esa
concertacion, consagrando que es necesario efectuar los descuentos a que haya
lugar, por los pagos que la Nacion realizo con anterioridad para cumplir con tal
obligacion, lo que en efecto desconoce dicho principio, ademas de las hondas
repercusiones en las finanzas de las universidades que sin duda alguna incidira
en la funcion misional de la misma, en relacién con lo primordial como es
proporcionar el acceso a la educacion de las personas de escasos recursos, al
igual que situaciones gravosas como la disminucion de recursos para la
investigacion, comprometiéndose proyectos y megaproyectos, que no solamente
tienen incidencia en el campo universitario, sino en el mismo desarrollo del
pais.”.

De acuerdo con las anteriores apreciaciones solicita a la Corte Constitucional la
declaratoria de inexequibilidad del articulo 38 de la Ley 1151 de 2007.

4. Solicitud de inexequibilidad del articulo 129 acusado. En cuanto al articulo
129 de la Ley 1151/07, el Procurador General considera que debe ser declarado
inexequible por la Corte, en tanto el tramite que antecedio a su aprobacion viold
el articulo 22 de la Ley Organica de Presupuesto, norma que estipula que la
inclusion en el plan nacional de desarrollo de proyectos de inversién no
contemplados en el proyecto gubernamental, debera contar con el visto bueno
del Ejecutivo y, a su vez, debe preservar el equilibrio financiero. A su juicio, la
modificacion introducida por los parlamentarios en relacion con la inclusion del
banco de programas regionales no cumplié con ninguna de las dos condiciones
sefialadas ya que ni cont6 con el aval del Gobierno ni los programas a que se
refiere la norma mantienen el equilibrio financiero del Plan de Desarrollo.

Agrega que no so6lo no se contd con el aval gubernamental, sino que el Ministro
de Hacienda y Crédito Publico se opuso expresamente a la iniciativa, como lo
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sefiald en las consideraciones enviadas al Congreso respecto del informe de
ponencia para segundo debate.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 241 de la
Constitucion, corresponde a esta Corporacion conocer de la presente demanda,
por dirigirse contra un aparte de una disposicion que forma parte de una Ley.

2. Problema juridico

La demanda estudiada plantea distintos problemas que la Corte resume como
sigue pero que seran mas ampliamente detallados en el aparte correspondiente
de la presente decision.

En primer lugar, debera la Corte resolver si en relacion con el articulo 27 de la
Ley 1151 de 2007 existen los presupuestos materiales para emitir un
pronunciamiento de fondo. Ello en tanto varios de los intervinientes sostienen
que la norma acusada se encuentra actualmente derogada, lo que implicaria una
decisién inhibitoria por parte de este Tribunal.

En segundo término, La Corte debera determinar si el articulo 10 de la Ley
1151 de 2007 vulnera la prohibicion contenida en el articulo 355 C.P., que
prohibe la figura de los auxilios o donaciones estatales.

En tercer lugar, la Corte debera definir si la obligacion que la ley impone a las
universidades del orden nacional, de concurrir con sus recursos para el pago del
pasivo pensional de los ex trabajadores y funcionarios de dichas universidades,
en los términos del articulo 38 de la Ley 1151 de 2007, vulnera la Constitucion.
Dado que la demanda plantea distintos temas, los problemas juridicos concretos
que la Corte deberd definir seran aclarados en el aparte especificamente
destinado a los cargos contra esta norma del Plan de Desarrollo.

Finalmente, la Sala Plena debera decidir si el articulo 27 de la Ley 1151 de
2007, en cuanto incorpora a instancias del Congreso un grupo de proyectos de
inversion sin contar con el aval gubernamental exigido para ello, vulnera las
normas constitucionales y organicas que definen el procedimiento legislativo
del plan nacional de desarrollo.

Procede la Corte a estudiar las cuestiones planteadas.

3. Cuestion preliminar. Inhibicién respecto del articulo 27 de la Ley 1151
de 2007

De manera previa al analisis de los cargos de inconstitucionalidad planteados
por el ciudadano Sanchez Ortega, la Corte debe resolver la solicitud efectuada
por algunos de los intervinientes, en el sentido de proferir decision inhibitoria
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respecto de la demanda dirigida en contra del articulo 27 de la Ley 1151/07, en
razon de su derogatoria por la Ley 1152/07.

Sobre el particular se advierte, en primer término, que la norma demandada
subroga el articulo 31 de la Ley 160/94, “por la cual se crea el Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se establece un
subsidio para la adquisicion de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de
la Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones.”. La nueva disposicion
establece los casos en que el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural —
Incoder, puede adquirir mediante negociacion directa o decretar la expropiacion
de predios, mejoras rurales y servidumbres de propiedad privada o publica. Asi,
estas operaciones podran efectuarse con el objeto de beneficiar a las
comunidades pertenecientes a minorias étnicas, campesinos habitantes de
regiones afectadas por desastres naturales, o a favor de personas o entidades
respecto de las cuales el Gobierno Nacional establezca programas especiales de
dotacion de tierras 0 zonas de manejo especial 0 que sean de interés ecoldgico.
Finalmente, el paragrafo del articulo establece que los procedimientos
mencionados de negociacion directa y expropiacion deberan sujetarse al
procedimiento establecido en la Ley 160/94.

El articulo 178 de la Ley 1152 del 25 de julio de 2007, “por la cual se dicta el
Estatuto de Desarrollo Rural, se reforma el Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural, Incoder, y se dictan otras disposiciones”, establece que dicha norma
deroga expresamente, entre otras disposiciones, la Ley 160 de 1994.
Igualmente, debe tenerse en cuenta que tanto la Ley 1151/07, como la Ley
1152/07, fueron publicadas en el Diario Oficial 46.700 del 25 de julio de 2007.
De lo anterior se concluye que el articulo 27 de la Ley 1151/07, objeto de la
demanda, se encuentra derogado por el articulo 178 de la Ley 1152/07,
circunstancia que impide que la Corte se pronuncie de fondo sobre su
constitucionalidad, en tanto ha sido retirada del ordenamiento juridico.

Del mismo modo, la Sala encuentra que la norma acusada tampoco esta
surtiendo actualmente efectos, circunstancia que a la luz de la jurisprudencia
constitucional, permite ejercer el control de constitucionalidad de disposiciones
derogadas.® Nétese que tanto la norma demandada como la que declara su
derogatoria fueron publicadas simultaneamente, de lo que se colige que el
articulo 27 de la Ley 1151/07 no tuvo vigencia en el tiempo, en los términos del
articulo 119 de la Ley 489/98.° En consecuencia, la Sala adoptara una decision

" Ley 1152/07. Articulo 178. La presente ley rige a partir de la fecha de su publicacién, deroga los articulos 11 a
25 de la Ley 13 de 1991, los articulos 48 a 54 y 99 de la Ley 101 de 1993 y las Leyes 160 de 1994; 41 de 1993,
4a de 1973; 200 de 1936, salvo los articulos 20, 21, 22 y 23, con las modificaciones efectuadas por la Ley 100
de 1944; el articulo 5° de la Ley 301 de 1996, el Decreto-ley 1300 de 2003 con excepcién de los articulos 1° y
8°, y las demas disposiciones que le sean contrarias.

8 En criterio de este Tribunal, la derogatoria de una norma “no afecta ipso jure la eficacia de la norma derogada
ya que las situaciones surgidas bajo su vigencia contindian rigiéndose por la misma, lo que implica que puede
mantener su eficacia aunque se vaya extinguiendo poco a poco y es lo que justifica que la Corte pueda
pronunciarse sobre disposiciones derogadas cuando continiian produciendo efectos juridicos”. Cfr. Corte
Constitucional, sentencia C-857/05. Esta decisidn reitera la regla que sobre la materia fijaron los fallos C-
159/04 y C-443/97.

% Ley 489/98. Articulo 119. Publicacién en el Diario Oficial. A partir de la vigencia de la presente ley, todos los
siguientes actos deberan publicarse en el Diario Oficial:

a) Los actos legislativos y proyectos de reforma constitucional aprobados en primera vuelta;

b) Las leyes y los proyectos de ley objetados por el gobierno, y
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inhibitoria en contra del cargo propuesto, ante la inexistencia de la norma
demandada.

4. Estudio del articulo 10 de la Ley 1151 de 2007.
El articulo demandado sefiala textualmente lo siguiente:

Articulo 10. Apoyos economicos. Para todos los efectos, se entiende que los
apoyos economicos directos o indirectos, asi como los incentivos, constituyen
una ayuda que ofrece el Estado sin contraprestacion alguna por parte del
beneficiario y se otorgan de manera selectiva y temporal en el marco de una
politica publica. Es potestad del Gobierno Nacional establecer el sector
beneficiario y el valor del apoyo o incentivo econémico, asi como determinar,
los requisitos y condiciones que sean del caso. Por consiguiente, solo se
considerara beneficiario y titular del derecho al apoyo o incentivo quien haya
sido seleccionado mediante acto administrativo en firme por haber cumplido los
requisitos y condiciones establecidos por el Gobierno para tal efecto.

Paragrafo. Mientras ello no ocurra los potenciales beneficiarios solo tendran
meras expectativas y No derechos adquiridos.

Segun el demandante, el articulo 10 de la Ley 1151/07 resulta contrario al
articulo 355 C.P., puesto que, en su criterio, revive los denominados “auxilios
parlamentarios”. A su juicio, los apoyos econdomicos de que trata esta norma
son entregados, discrecionalmente por el gobierno y sin contraprestacion
econdmica alguna, tal y como la propia ley dispone. Considera que esta norma
“vendria a convalidar, a través de una ley (...) los expirados auxilios
parlamentarios que en este caso quedan en manos del Gobierno y que resulta
ser un mecanismo muy efectivo para impulsar no solo las camparias de tipo
presidencial sino también de orden parlamentario, claro esta de quién este del
lado del Gobierno de turno.”

A su turno, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sefiala que la norma
demandada se refiere a los subsidios ya existentes que otorga el Estado en
ejecucion de los proyectos y programas propuestos en la ley del Plan Nacional
de Desarrollo. En ese sentido, encuentra que el articulo se enmarca dentro de la
jurisprudencia de la Corte que admite la constitucionalidad de apoyos
econdmicos directos e indirectos para que el Estado pueda cumplir su funcion
“benéfica”.

El Ministerio de Agricultura considera que la norma no sélo no es
inconstitucional sino que es necesaria para aclarar lo dispuesto en los articulos
1"y 7 de la ley 101 de 1993 y evitar asi demandas judiciales contra la politica

¢) Los decretos con fuerza de ley, los decretos y resoluciones ejecutivas expedidas por el Gobierno Nacional y
los demas actos administrativos de caracter general, expedidos por todos los érganos, dependencias, entidades u
organismos del orden nacional de las distintas ramas del poder publico y de los deméas 6rganos de caracter
nacional que integran la estructura del Estado.

Paragrafo. Unicamente con la publicacion que de los actos administrativos de caréacter general se haga en el
Diario Oficial, se cumple con el requisito de publicidad para efectos de su vigencia y oponibilidad.

10 ARTICULO 1o0. Propésito de esta Ley. Esta Ley desarrolla los articulos 64, 65 y 66 de la Constitucion
Nacional. En tal virtud se fundamenta en los siguientes propdsitos que deben ser considerados en la


http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/constitucion%20politica/CP%20Art%20064.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/constitucion%20politica/CP%20Art%20065.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/constitucion%20politica/CP%20Art%20066.htm
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agropecuaria. Sefala que la expresion “sin contraprestacion por parte de este”
se refiere a que la persona beneficiaria no entrega nada al Estado porque en
realidad no recibe nada para si misma, sino para cumplir una noble misién que
le permitira satisfacer los mas altos fines del Estado, como mantener el empleo
en el campo. A su juicio, la prohibicion constitucional de que trata el articulo
355 CN, se dirige a evitar injerencias inadecuadas del ejecutivo en el Congreso.
Al respecto, resume algunos de los programas de ayudas que adelanta este
gobierno para demostrar que con ninguno de ellos se puede lograr tal injerencia.
Por tal motivo solicita a la Corte la declaratoria de constitucionalidad de la
norma demandada.

El Departamento Nacional de Planeacion, encuentra que el articulo 38 debe ser
declarado exequible. Considera que el articulo 355 de la Constitucion prohibe
las donaciones pero no los contratos con entidades privadas sin animo de lucro
para impulsar programas incluidos en el plan nacional y los planes sectoriales ni
subsidios focalizados con criterios adecuados y respetuosos del principio de
igualdad. Al respecto sefiala “obviamente es necesario que esta herramienta no
se torne en mecanismo de favorecimiento, de politizacion y de posterior
exclusion, parodiando el caciquismo electoral y que convierta esta clase de
figuras en un sistema de reproduccion del marginamiento social y en un
debilitamiento y deslegitimacion del Estado, entronizando, ahi si, el criterio del
auxilio parlamentario o donacién”. Indica que en el presente caso, la
focalizacion de los recursos esta delegada al gobierno, quien no puede ejercerla
de manera arbitraria, pues si se entregaran recursos a “‘quien no se encuentra en
tales condiciones, bien sea por su capacidad economica bien por su
vulnerabilidad, estaria recibiendo un auxilio”. Ademas, la asignacién de los
recursos debe hacerse dentro de una politica publica, lo que “le quita cualquier
consideracion caprichosa o de otra indole”. Finalmente, indica que la norma
contiene claros criterios de focalizacion que demuestra “que no tiene un afan
politiquero o un propdsito a través del cual se distorsione el gasto publico”. Y
anade que “las posibles desviaciones que puedan producirse no se originan en la

interpretacion de sus disposiciones, con miras a proteger el desarrollo de las actividades agropecuarias y
pesqueras, y promover el mejoramiento del ingreso y calidad de vida de los productores rurales: //1. Otorgar
especial proteccion a la produccién de alimentos. // 2.Adecuar el sector agropecuario y pesquero a la
internacionalizacion de la economia, sobre bases de equidad, reciprocidad y conveniencia nacional. // 3.
Promover el desarrollo del sistema agroalimentario nacional. // 4. Elevar la eficiencia y la competitividad de los
productos agricolas, pecuarios y pesqueros mediante la creacion de condiciones especiales. // 5. Impulsar la
modernizacion de la comercializacién agropecuaria y pesquera. // 6. Procurar el suministro de un volumen
suficiente de recursos crediticios para el desarrollo de las actividades agropecuarias y pesqueras, bajo
condiciones financieras adecuadas a los ciclos de las cosechas y de los precios, al igual que a los riesgos que
gravitan sobre la produccién rural. // 7. Crear las bases de un sistema de incentivos a la capitalizacion rural y a la
proteccion de los recursos naturales. // 8. Favorecer el desarrollo tecnoldgico del agro, al igual que la prestacion
de la asistencia técnica los pequefios productores, conforme a los procesos de descentralizacion y participacion.
/I 9. Determinar las condiciones de funcionamiento de las cuotas y contribuciones parafiscales para el sector
agropecuario y pesquero. // 10. Establecer los Fondos de Estabilizacion de Precios de Productos Agropecuarios y
Pesqueros. // 11. Propender por la ampliacién y fortalecimiento de la politica social en el sector rural. // 12.
Fortalecer el subsidio familiar campesino. // 13. Garantizar la estabilidad y claridad de las politicas
agropecuarias y pesqueras en una perspectiva de largo plazo. // 14. Estimular la participacion de los productores
agropecuarios y pesqueros, directamente o través de sus organizaciones representativas, en las decisiones del
Estado que los afecten. // PARAGRAFO. Para efectos de esta Ley la explotacion forestal y la reforestacion
comerciales se consideran actividades esencialmente agricolas.

1 ARTICULO 70. Cuando circunstancias ligadas a la proteccién de los recursos naturales orientados a la
produccion agropecuaria, a la proteccion del ingreso rural y al mantenimiento de la paz social en el agro asi lo
ameriten, el Gobierno podra otorgar, en forma selectiva y temporal, incentivos y apoyos directos a los
productores agropecuarios y pesqueros, en relacion directa al area productiva o a sus volimenes de produccion.
/I PARAGRAFO. La Comision Nacional Agropecuaria creada por la presente Ley, emitird concepto con relacion
a las areas de aplicacion, productos y montos de los incentivos y apoyos establecidos en el presente articulo.
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norma misma sino en su inadecuada ejecucion e implementacion”, lo que no
puede ser motivo de control constitucional.

A juicio del Procurador, la disposicidn analizada no corresponde a la figura de
los auxilios parlamentarios, “por cuanto, el texto del articulo 10 no sugiere de
manera alguna que se esté creando auxilio alguno, como tampoco que se esté
otorgando el manejo de auxilios o subvenciones a miembros de las
Corporaciones Publicas, ni tampoco que se pretenda desviar recursos pablicos a
fines distintos de los constitucionales o legales. Simplemente se estan
estableciendo unos requisitos de procedibilidad para el reconocimiento de los
beneficiarios de los apoyos econdmicos o subsidios, concedidos por la ley con
base en una norma o principio constitucional, verbigracia, los contenidos en los
articulos 43, 46, 71 y 368 de la Carta Politica.”

Con fundamento en los argumentos anteriores, entra la Corte a estudiar la
disposicion demandada con el fin de determinar si vulnera la Constitucion y, en
particular, la prohibicion de decretar auxilio o donaciones, consagrada en el
articulo 355 de la Carta.

4.1 Contenido de la disposiciéon demandada

El articulo 10 del Plan Nacional de desarrollo tiene un contenido complejo. De
una parte, define lo que debe entenderse por apoyos econodmicos directos o
indirectos e incentivos. Sefala que, para todos los efectos, estas expresiones
deben entenderse como una ayuda que ofrece el Estado sin contraprestacion
alguna por parte del beneficiario y que se otorga de manera selectiva y temporal
en el marco de una politica publica. La segunda parte de la norma, confiere al
gobierno la potestad de establecer cual debe ser el sector beneficiario de tales
apoyos o incentivos, el valor de los mismos, asi como la determinacién de los
requisitos y condiciones para acceder a tales beneficios. Por ultimo, la
disposicion establece que solo se entendera como beneficiario y titular del
derecho al apoyo o incentivo, quien haya sido seleccionado mediante acto
administrativo en firme por haber cumplido los requisitos y condiciones
establecidos por el Gobierno para tal efecto.

En suma, la norma otorga al gobierno la potestad de definir el sector, los
requisitos y condiciones y los montos de recursos publicos que seran
entregados, sin contraprestacion y de manera temporal, a los particulares
seleccionados — o focalizados - segun las definiciones administrativas que se
adopten, en el marco de una politica publica. Establece que las personas
potencialmente beneficiarias sdlo tendran derecho a la ayuda econdémica una
vez resulten seleccionadas en virtud de acto administrativo en firme. Antes de
tal decision tendran simples expectativas.

Se pregunta la Corte si la disposicion anterior vulnera las normas
constitucionales que regulan la asignacién de recursos y bienes publicos a
particulares, en especial, el articulo 355 de la Constitucion. Para resolver la
cuestion planteada, la Corte procedera a recordar la doctrina constitucional en la
materia.
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4.2 Doctrina constitucional sobre la facultad de asignar recursos o bienes
publicos a particulares

La Corte Constitucional ya ha tenido oportunidad de pronunciarse sobre el
contenido del articulo 355 de la Carta. Segun la doctrina constitucional vigente,
en principio la Constitucién prohibe toda donacion de recursos publicos. Sin
embargo, lo anterior no significa que el Estado no pueda implementar politicas
sociales 0 econdmicas que tengan como herramienta la asignacién de bienes o
recursos sin una contraprestacion directa e inmediata a cargo del beneficiario.

Por el contrario, en un Estado social de derecho, el Estado tiene ciertas
obligaciones sociales que se concretan, entre otras, en la asignacion de bienes o
recursos publicos a sectores especialmente protegidos por la Constitucion. No
obstante, para que este tipo de asignaciones resulten ajustadas a la Carta, se
requiere que satisfagan, cuando menos, cuatro requisitos constitucionales que se
mencionan brevemente a continuacion y se explican en los apartes que siguen
de esta decision.

En primer lugar, toda asignacién de recursos publicos debe respetar el principio
de legalidad del gasto. En segundo término, toda politica publica del sector
central, cuya ejecucion suponga la asignacion de recursos o bienes publicos,
debe encontrarse reflejada en el Plan Nacional de Desarrollo y en el
correspondiente plan de inversion. Adicionalmente, toda disposicion que
autorice una asignacion de recursos publicos sin contraprestacion por parte del
beneficiario, tiene que encontrarse fundada en un mandato constitucional claro
y suficiente que la autorice. Por Gltimo, debe respetar el principio de igualdad.
En los apartes que siguen de esta decision la Corte explicara los alcances de
cada uno de los cuatro requisitos mencionados para, finalmente, definir si los
mismos son satisfechos por la norma que se estudia.

4.3 Toda asignacion de recursos debe respetar el principio de legalidad del
gasto. Segun este principio, esta vedado al Gobierno hacer gastos que no
hayan sido decretados por el Congreso e incluidos previamente en una ley.

La Constitucion establece con toda claridad el principio de legalidad del gasto
(C.P. arts. 345 a 347) al sefialar que en tiempo de paz, no se podra hacer
erogacion con cargo al tesoro, que no se halle incluida en el presupuesto de
gastos. En este sentido, no puede hacerse ningun gasto publico que no haya sido
decretado por el Congreso. En virtud de las normas constitucionales
mencionadas, la Corte ha sefialado lo siguiente:

“Conforme a lo anterior, y como claramente lo sefiala el articulo 345 superior,
no se podra hacer erogacion con cargo al Tesoro que no se halle incluida en el
presupuesto de gastos, regla que es la materializacion del principio de la
legalidad del gasto en materia presupuestal. Esta fuerza restrictiva del
presupuesto, segun la cual sélo pueden ser efectuados los gastos apropiados en
esta ley anual, tiene gran trascendencia, ya que el presupuesto no es sélo un
instrumento contable sino que tiene importantes finalidades economicas y
politicas, que explican a su vez, su fisonomia juridica. Asi, tal y como esta
Corporacion ya lo habia destacado, el presupuesto es un mecanismo de
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racionalizacion de la actividad estatal, y en esa medida cumple funciones
redistributivas, de politica econdmica, planificacion y desarrollo (C.P. arts. 342
y 346). Pero el presupuesto es igualmente un instrumento de gobierno y de
control en las sociedades democraticas, ya que es una expresion de la
separacion de poderes y una natural consecuencia del sometimiento del
Gobierno a la ley, por lo cual, en materia de gastos, el Congreso debe autorizar
como se deben invertir los dineros del erario publico. [...]"*

En este sentido, la Corte ha sefialado que el principio de la legalidad del gasto
es un principio constitucional de “gran trascendencia”, que se aplica a todas las
erogaciones publicas, y que, segun la jurisprudencia constitucional, es un
mecanismo “de racionalizacion de la actividad estatal” Yy ‘“uno de los
fundamentos mas importantes de las democracias constitucionales.”

Sobre las competencias del gobierno y el congreso en la definicion del
presupuesto de gastos dijo la Corte:

“En numerosas oportunidades esta Corporacion se ha referido al alcance del
principio de legalidad del gasto puablico, particularmente frente a las
atribuciones del Congreso y del Gobierno, de manera que existe una solida linea
jurisprudencial al respecto™. Segun ella, es necesario distinguir dos momentos
en el proceso presupuestal, a saber, el decreto de un gasto mediante ley, y su
apropiacion especifica en la ley de presupuesto.

El principio de legalidad “‘supone la existencia de competencias concurrentes,
aunque separadas, entre los érganos legislativo y ejecutivo, correspondiéndole
al primero la ordenacion del gasto propiamente dicha y al segundo la decision
libre y autonoma de su incorporacion en el Presupuesto General de la Nacion,
de manera que ninguna determinacién que adopte el Congreso en este sentido
puede implicar una orden imperativa al Ejecutivo para que incluya determinado

gasto en la Ley Anual de Presupuesto, so pena de ser declarada inexequible”".

El Congreso tiene la facultad de promover motu propio proyectos de ley que
decreten gastos, sin que ello implique adicionar o modificar el Presupuesto, por
cuanto esas leyes solamente constituyen el titulo para que luego el Gobierno
decida si incluye o0 no las apropiaciones respectivas en el proyecto de ley anual
de presupuesto que se somete a consideracion del Congreso. Lo que no puede
es consagrar un mandato para la inclusion de un gasto, es decir, establecer una
orden de imperativo cumplimiento®®. Por su parte, est4 vedado al Gobierno
hacer gastos que no hayan sido decretados por el Congreso e incluidos
previamente en una ley'’. En otras palabras, el Congreso tiene la facultad de

'2 Sentencia C-685/96.

3 En este sentido Cfr. C-423 de 2005.

14 Cfr, entre otras, las Sentencias C-488/92, C-057/93, C-490/94, C-343/95, C-685/96, C-581/97, C-197/01, C-
1319/01 y C-483/02.

15 Corte Constitucional, Sentencia C-859/01. Entre otras decisiones la Corte declaré fundada una objecién al
proyecto de Ley 211/99 Senado — 300/00 Camara, por cuanto ordenaba al Gobierno incluir en el presupuesto de
gastos una partida para financiar obras de reconstruccion y reparacion del Liceo Nacional “Juan de Dios Uribe”.
La Corte concluy6 que una orden de esa naturaleza desconocia los articulos 154, 345 y 346 de la Carta, asi como
el articulo 39 de la Ley organica del presupuesto.

1° Cfr. C-490/94, C-343/95, C-1339/91.

17.Cp., Articulo 345.- “En tiempo de paz no se podréa percibir contribucion o impuesto que no figure en el
presupuesto de rentas, ni hacer erogacion con cargo al Tesoro que no se halle incluida en el de gastos.
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decretar gastos publicos, pero su incorporacién en el presupuesto queda sujeta a
una suerte de voluntad del Gobierno, en la medida en que tiene la facultad de
proponer o0 no su inclusién en la Ley”*® (subraya fuera del original)

Ahora bien, para que la ley anual de apropiaciones pueda contener una
determinada partida, es necesario que la misma corresponda al plan nacional de
desarrollo. Adicionalmente, sélo podrd incluirse una renta si la misma
corresponde a un crédito judicialmente reconocido o a un gasto decretado
conforme a una ley anterior, a uno propuesto por el gobierno para atender las
ramas del poder publico, al servicio de la deuda o a la ley del plan (CP art. 346).
En otras palabras, para los efectos que interesa al presente proceso, la ejecucion
de gasto debe tener respaldo en la ley anual de apropiaciones y esta, a su turno,
debe corresponder con lo establecido en el plan nacional de desarrollo. Pasa la
Corte a mencionar este tema de manera breve.

4.4 Las asignaciones de bienes y recursos publicos deben ajustarse al plan
nacional de desarrollo y reflejarse en el correspondiente plan de
inversiones.

La Constitucion ordena el disefio de un plan nacional de desarrollo. En efecto,
el articulo 339 de la Carta sefiala, de manera imperativa, que en Colombia habra
un Plan Nacional de Desarrollo, conformado por una parte general y por un
plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional. Segun esta
norma, en la parte general de la Ley del Plan, se sefialaran los propdsitos y
objetivos nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de la accién estatal
a mediano plazo y las estrategias y orientaciones generales de la politica
econdmica, social y ambiental que seran adoptadas por el gobierno. El plan de
inversiones publicas contendra los presupuestos plurianuales de los principales
programas y proyectos de inversion publica nacional y la especificacion de los
recursos financieros requeridos para su ejecucion.

En consecuencia, en Colombia corresponde a la ley establecer las metas
nacionales y sectoriales de la accién estatal a mediano y largo plazo y los
procedimientos y mecanismos generales para lograrlos, asi como las estrategias
y politicas en materia econdmica, social y ambiental que guiaran la accion del
gobierno para alcanzar los objetivos y metas que se hayan definido. Asi por
ejemplo, si se adopta como prioridad nacional el fortalecimiento o el apoyo a un
determinado sector, con la finalidad de que a través de esta politica de apoyo se
realicen objetivos constitucionales valiosos, como el mejoramiento en el

Tampoco podra hacerse ningln gasto publico que no haya sido decretado por el Congreso, por las asambleas
departamentales, o por los concejos distritales 0 municipales, ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en
el respectivo presupuesto.”

CP. Articulo 346.- “El Gobierno formulara anualmente el Presupuesto de Rentas y Ley de Apropiaciones que
debera corresponder al Plan Nacional de Desarrollo y lo presentara al Congreso, dentro de los primeros diez dias
de cada legislatura.

En la Ley de Apropiaciones no podra incluirse partida alguna que no corresponda a un crédito judicialmente
reconocido, o a un gasto decretado conforme a ley anterior, 0 a uno propuesto por el Gobierno para atender
debidamente el funcionamiento de las ramas del poder publico, o al servicio de la deuda, o destinado a dar
cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo.

Las comisiones de asuntos econémicos de las dos cdmaras deliberaran en forma conjunta para dar primer debate
al proyecto de Presupuesto de Rentas y Ley de Apropiaciones.”

18 Sentencia C-1047 de 2004.
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empleo, el aumento en la productividad, la satisfaccion de derechos sociales,
etc., ello debe constar en la parte general del Plan Nacional de Desarrollo.

A su turno, el gasto que corresponda al impulso de las politicas adoptadas en la
parte general del Plan, debera reflejarse en el llamado plan de inversiones. En
este sentido, el articulo 339 C.P. y el articulo 6° de la LOPD son coincidentes al
afirmar que el plan nacional de inversiones debe contener (i) La proyeccion de
los recursos financieros disponibles para su ejecucion y su armonizacion con los
planes de gasto publico; (ii) la descripcion de los principales programas y
subprogramas, con indicacién de sus objetivos y metas nacionales, regionales y
sectoriales y los proyectos prioritarios de inversion; (iii) los presupuestos
plurianuales mediante los cuales se proyectaran los costos de los programas mas
importantes de inversion publica contemplados en la parte general, y (iii) la
especificacion de los mecanismos idoneos para su ejecucion. A su turno, segun
lo consagrado en el articulo 346 C.P., la ley de apropiaciones estd compuesta,
entre otros aspectos, por aquellas partidas destinadas a dar cumplimiento al plan
nacional de desarrollo. En este sentido, como ya se indicd en un aparte anterior
de esta decision, la Corte ha sefialado que “la ley anual de apropiaciones solo
puede incluir partidas que correspondan a un crédito judicialmente
reconocido, 0 a un gasto decretado conforme a ley anterior, o a aquellos gastos
que el Gobierno proponga para atender debidamente el funcionamiento de las
ramas del poder puablico, o al servicio de la deuda, o destinado a dar
cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo (CP art. 346) "*°

45 Toda autorizacion para entregar recursos 0 bienes publicos sin
contraprestacion debe perseguir una finalidad constitucional clara,
suficiente y expresa y no simples finalidades vagas o generales

Segun el articulo 355 de la Constitucion, los recursos que administra el Estado
no pueden ser objeto de donaciones discrecionales por parte de ninguno de sus
agentes. En efecto, quienes transitoriamente ejercen funciones publicas no son
titulares del derecho de dominio sobre los recursos publicos y, en consecuencia,
no pueden disponer libremente de ellos.

En este mismo sentido, la Corte ha sostenido que, como regla general, la Carta
prohibe los auxilios o donaciones. Sin embargo, la Corte también ha indicado
que el Estado puede reconocer subsidios si persigue la satisfaccion de un
objetivo constitucional claro, expreso y suficiente (como la satisfaccién de los
derechos sociales, especialmente cuando se trata de los sectores mas pobres de
la poblacion) y cuando resulte imperioso para realizar una finalidad esencial del
Estado®®.  En otras palabras, las donaciones o auxilios sélo seran
constitucionalmente legitimas si son el resultado del cumplimiento del deber
constitucional expreso de adoptar medidas encaminadas a financiar, con bienes
0 recursos publicos, la satisfaccion de derechos constitucionales de grupos o
sectores constitucionalmente protegidos o de actividades que deben realizarse
por mandato constitucional y que son ejecutadas por particulares que requieren,
para satisfacer los fines estatales, de un apoyo o ayuda del Estado?".

19 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-573/04. Esta decisién estudié la constitucionalidad del articulo 8°
(parcial) de la Ley 812/03 “por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado
comunitario.”

20 Cfr. Sentencia C-205 de 1995; Sentencia C-251 de 1996; Sentencia C-152 de 1999.

2 Sentencia C-506 de 1994, Sentencia C-136 de 1995, Sentencia C- 923 de 2000.
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Como ya lo ha sefialado la Corte, lo anterior no significa que el Estado no
pueda incentivar ciertos sectores o actividades particularmente valiosas con
créditos blandos, de largo plazo o a cambio de la satisfaccion especifica de
beneficios sociales, como el aumento del empleo o la productividad. Sin
embargo, en estos casos, debe quedar claramente establecida la obligacién
correlativa de la persona beneficiada. De otra forma se trataria de una donacion
prohibida por la Constitucion. A este respecto en reciente sentencia la Corte
reiterd la doctrina en la materia. Al respecto sefialo:

“8.1. El sentido que el constituyente quiso dar a estas disposiciones ha sido
explicado por la Corte Constitucional. La Corporacion, mediante la sentencia
C-372 de 1994, explico cronologicamente el origen de la prohibicion contenida
en el articulo 355 de la Carta Politica. Los auxilios y las donaciones permitidas
hasta la entrada en vigencia de la Constitucion de 1991, representaron, a partir
de la vigencia del Acto Legislativo No. 1 de 1968, un instrumento eficaz para el
desarrollo economico de algunas regiones, por cuanto las partes del presupuesto
asignadas a cada uno de los congresistas fueron invertidas en sus
circunscripciones para el impulso de empresas utiles o benéficas; sin embargo,
posteriormente estos recursos empezaron a ser desviados hacia fines distintos
de los previstos por el constituyente, con lo cual se desvirtud su naturaleza y se
generd una escandalosa fuente de corrupcidn y desprestigio para la actividad de
los congresistas.

8.2. Este comportamiento fue politica y publicamente reprobado, dando lugar a
que el constituyente de 1991 eliminara los denominados “auxilios
parlamentarios”. En la sentencia que se comenta aparece citado el proyecto de
acto constituyente de vigencia inmediata, para permitir que la Asamblea
Nacional Constituyente dictara medidas para controlar los abusos derivados de
los denominados “auxilios parlamentarios™. (...)

8.3. La prohibicién establecida en el articulo 355 superior puso fin a una
situacion anomala generada en los abusos cometidos por algunos congresistas.
Para explicar su alcance, la jurisprudencia ha precisado:

“(...) (1) La prohibicion de los auxilios y donaciones, es la respuesta al abuso
derivado de la antigua practica de los ‘auxilios parlamentarios’, y en buena
medida explica su alcance. (2) La prohibicion de los auxilios y donaciones, no
significa la extincion de la funcion benéfica del Estado, la cual puede cumplirse
a través de la contratacion con entidades privadas sin animo de lucro y
reconocida idoneidad. (3) El auxilio o donacion, materia de la prohibicion, se
caracterizan por la existencia de una erogacion fiscal en favor de un particular
sin que ella tenga sustento en ninguna contraprestacion a su cargo. lgualmente,
corresponden a estas categorias, las transferencias a particulares, que no estén
precedidas de un control sobre los recursos 0 que éste no pueda realizarse con
posterioridad a la asignacion. Finalmente, se califican de esta manera, las
practicas que por los elementos que incorporen, puedan tener la virtualidad de
revivir la proscrita figura de los auxilios. (4) Por via negativa, no se consideran
auxilios o donaciones, las transferencias presupuestales que se hacen a
entidades descentralizadas. (5) No se estima que se viole el articulo 355 de la
C.P., cuando el Estado otorga subsidios, estimulos econdémicos, ayudas o
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incentivos, en razén del cumplimiento de deberes o principios de origen
constitucional que describen actividades pablicas irrenunciables.””?*?*

4.6 En todo caso, la asignacién de recursos publicos debe estar sometida al
principio de igualdad y no discriminacién. Cuando se trata de la entrega de
recursos sin contraprestacion econémica directa, el proceso de asignacion
debe tener fundamento en una ley y debe contar con garantias suficientes
para respetar la igualdad.

Luego de la reiterada y consistente jurisprudencia constitucional en la materia
no parece necesario explicar, una vez mas, porqué en un Estado de derecho toda
asignacion de recursos publicos debe estar sometida estrictamente al principio
de igualdad. En particular, cuando se trata de la asignacion de bienes o recursos
publicos sin contraprestacion, la sociedad tiene derecho a que existan garantias
legales claras, expresas y exigibles, que aseguren que el proceso distributivo
estd guiado de manera estricta por el articulo 13 de la Carta.

En este sentido, tanto la Corte como la doctrina y la jurisprudencia internacional
han encontrado que las medidas distributivas o de satisfaccion de derechos
sociales o incentivos economicos, que se adopten como resultado de un proceso
que no respete el principio de igualdad o que pueda terminar generando
privilegios  constitucionalmente  injustificados son, en  principio,
inconstitucionales. Tales medidas no sélo vulnerarian el articulo 13 de la Carta
sino los articulos 2.2 y 3 del PIDESC.**

La obligacion de respetar el principio de igualdad reduce de manera
considerable la discrecionalidad del Estado a la hora de asignar recursos
publicos. En este sentido, si parte de los recursos escasos que deben ser
destinados para promover la igualdad real y efectiva y evitar las violaciones
constantes de los derechos de millones de colombianos que deben vivir por
debajo de la linea de pobreza, se destina a un sector determinado o a un sélo
segmento de la poblacion, en natural detrimento de otro, las autoridades
competentes deberan demostrar que la medida respeta el principio de igualdad y
no esta destinada a generar privilegios.

En consecuencia, en aplicacion de la doctrina reiterada de esta Corte, cualquier
autorizacion para asignar recursos escasos debe asegurarse de que el proceso se
soporte en argumentos objetivos, razonables y proporcionados. Sobre la
igualdad en la asignacion de recursos publicos sin contraprestacion directa, la
Corte ya ha sefialado lo siguiente:

“22. La realizacion del principio de igualdad en la asignacion de recursos
escasos consiste en garantizar, a los posibles beneficiarios, el acceso, en
condiciones de igualdad, a los procedimientos por medio de los cuales las
instituciones distribuyen esos recursos. Si bien la eleccion de los principios y
procedimientos particulares de distribucion que cada entidad establece - con

%2 C-254 de 1996.

2% C-042 de 2006. En el mismo sentido Sentencias C-022 de 2004 y C-1168 de 2001.

2% La discriminacion puede producirse tanto en el proceso de asignacion como en el resultado de la misma. Sobre
lo primero, Cfr. Entre otras T-499 de 1995. Sobre lo segundo Comité ECOSOC, Observacion General No. 12,
parrafo 18.
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base en la ley - forman parte de su autonomia operativa, éstos no pueden
contrariar los pardmetros que se derivan de los principios y valores
constitucionales: todos los posibles beneficiarios deben tener iguales
oportunidades de acceso; el procedimiento no puede favorecer a ningn grupo
de beneficiarios en particular; los mecanismos de seleccion no pueden conducir
a establecer discriminaciones contrarias a la Carta, etc.

(..)

23. La participacion de la comunidad en los procesos de distribucion de bienes
escasos es un elemento esencial para el logro de la transparencia de los
procedimientos, el control de las decisiones y la eficiencia en la asignacion del
gasto social. La participacion crea ciudadanos responsables de su bienestar y
neutraliza las relaciones clientelistas entre el Estado y la comunidad.

La efectividad de la participacion depende, de manera fundamental, de la
informacién que posean los posibles beneficiarios. Una incidencia real de la
comunidad en los procesos de gestion publica y el ejercicio adecuado de la
accion colectiva en las decisiones que afectan a la ciudadania, solo es posible si
ésta posee los conocimientos suficientes y necesarios. Esto con el fin de que las
exclusiones finales, en un proceso de asignacion de recursos escasos, N0 sean
producto de la desinformacion, la ignorancia o de la falta de capacidad técnica.

La participacion efectiva depende, también, de los mecanismos de defensa que
estén a disposicion de los beneficiarios. Toda vez que el resultado final de uno
de estos procesos de asignacion puede ser el no acceso a los recursos
solicitados, el postulante debe poder conocer todas las causas y motivaciones
que determinan la decision final. Igualmente, a lo largo del procedimiento, y
luego de la decision final, el aspirante debe tener a su disposicion una amplia
gama de posibilidades para controvertir tanto el procedimiento como la
determinacion adoptada.

(..)

La garantia del principio de igualdad en los procesos de asignacién de
subsidios, se logra a través del acceso, en condiciones de igualdad, de todos los
posibles beneficiarios, a los procedimientos por medio de los cuales las
instituciones responsables distribuyen esos recursos. La escasez de los recursos
para programas sociales, determina que no exista un derecho publico subjetivo
a los subsidios del Estado, y que la proteccion constitucional recaiga sobre el
respeto al procedimiento especifico de distribucion que cada derecho
economico, social y cultural implica.

Esto dltimo depende, en gran medida, de la participacion de la comunidad en
los procesos de distribucion de bienes escasos, toda vez que con ésta se logra
una mayor transparencia y control sobre la asignacion de recursos publicos. A
su vez, la efectividad de la participacion es un correlato de los niveles y de la
calidad de la informacién que posean las comunidades organizadas. Sin un
nivel adecuado de informacion, y sin garantias que posibiliten la controversia
de los procedimientos y resultados por parte de los posibles beneficiarios, la
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accion colectiva pierde toda su capacidad para incidir - de manera real y
efectiva - en los procesos de conquista del bienestar de las comunidades que la
ejercen.”®

Segun la jurisprudencia trascrita, para que el proceso de asignacién de subsidios
sea respetuoso de la Constitucion, debe estar consagrado en una ley que
establezca claramente las condiciones objetivas que van a permitir la seleccion
de los beneficiarios en condiciones de igualdad. Adicionalmente, debe contener
garantias suficientes — claridad, publicidad, y recursos — para que tanto su
disefio como su implementacion, pueda ser efectivamente controvertida por las
personas que se consideren afectadas. Esas son, nada menos, las garantias de
vivir en un Estado de derecho. De otra forma, como lo ha sefialado la Corte, la
politica publica podria ser facilmente confundida con la “dilapidadora y venal
concesion de privilegios”® contraria a cualquier Estado democratico.

4.7 ;Vulnera el articulo 10 demandado las normas constitucionales sobre
asignacion de gasto publico?

Segun el articulo 10 estudiado, el gobierno puede definir el sector, el monto y
las condiciones de asignacion de apoyos econdmicos directos o indirectos o de
incentivos, a personas particulares, siempre dentro del marco de una “politica
publica”.

En el ordenamiento constitucional colombiano, por razones que ya la Corte ha
explicado en multiples decisiones, no pueden existir partidas que no estén
descritas en el presupuesto de rentas, con fundamento en una ley anterior que
las autorice y todo de conformidad con lo establecido en el Plan Nacional de
Desarrollo. Adicionalmente, las ayudas o apoyos entregados a particulares sin
contraprestacion econdémica deben perseguir la satisfaccion de una necesidad
constitucional clara, expresa, suficiente e imperiosa. Esto, naturalmente, debe
estar expuesto en la norma que autoriza tal asignacion. Finalmente, cuando se
trata de la entrega de recursos publicos en desarrollo de las politicas sociales o
econdmicas del Estado, las condiciones y procedimientos utilizados deben tener
fundamento en claros referentes legales que aseguren que tanto en su disefio
como en su aplicacidn, esta politica de asignaciones no afectara el principio de
igualdad. Para ello, los procedimientos deben ser claros y trasparentes, deben
contener criterios objetivos y razonables y establecer los recursos con los cuales
cuentan las personas excluidas para cuestionar tal actuacién. Procede la Corte a
estudiar si la norma demandada satisface estos requisitos.

En primer lugar, la disposicion sefiala que el gobierno escogera el sector
beneficiario de la ayuda, establecerad la cuantia y definira los requisitos de la
focalizacion. Indica en todo caso que estas decisiones deben adoptarse en el
marco de una “politica publica”. En principio esta disposicion parece
inconstitucional. En efecto, quien debe establecer los sectores o grupos sociales
beneficiarios de ayudas econdmicas sin contraprestacion directa, debe ser el
legislador en el Plan Nacional de Desarrollo o en una ley especial que sea el
desarrollo de lo establecido en la Ley del Plan. Adicionalmente, la cuantia debe

2 T-499 de 1995. En el mismo sentido C-423 de 1997.
26 C-205 de 1995.
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ser establecida en el plan nacional de inversiones y en la ley anual de
presupuesto. Nada de esto puede quedar discrecionalmente librado al ejecutivo.

Sin embargo, en virtud del principio de conservacion del derecho podria
sostenerse que donde la ley dice “politica publica” debe entenderse — aunque el
término técnico no corresponda — a una de las politicas incluidas en la ley del
Plan. En este sentido podria declararse la constitucionalidad condicionada de la
norma siempre que se entienda que el gobierno sélo puede ejercer esta facultad
en el marco de la ley del plan y la ley de presupuesto, y siempre que estas
disposiciones establezcan la respectiva autorizacion de manera expresa. En
otras palabras, para que resultara exequible el articulo 10 estudiado tendria que
condicionarse a la existencia de una politica publica contenida en una Ley —
especialmente en la Ley del Plan - que definiera el sector beneficiario y que
autorizara expresamente el monto de la inversion. En este sentido, la decision
del ejecutivo quedaria condicionada a lo dispuesto por el legislador.

Pero incluso si — en cumplimiento del principio democratico -, la norma se
condiciona de manera tal que pueda satisfacer el principio de legalidad, lo cierto
es que no parece existir una forma de hacer lo mismo para lograr que satisfaga
los restantes principios constitucionales que han sido estudiados arriba.

En este sentido parece claro que una norma que autoriza, in genere, al ejecutivo
a entregar ayudas econdmicas sin contraprestacion y que no consagra las
garantias constitucionales minimas para asegurar que no se trata de una
donacion o un auxilio o que no dara lugar a una “dilapidadora y venal
concesion de privilegios”, es inconstitucional. Ante una autorizacion genérica
como la mencionada, todo condicionamiento equivaldria a anular el sentido de
la norma y, en consecuencia, no se conservaria nada de su contenido inicial que
se refiere, justamente, a la autorizacion genérica. Eso exactamente es lo que
ocurre en el presente caso.

Como ya fue explicado, toda norma legal que otorgue al gobierno la facultad de
asignar recursos publicos en cumplimiento de una determinada politica social o
econdmica debe contener, cuando menos, dos salvaguardas. La primera,
destinada a asegurar que se cumplan con las condiciones para evitar que se trate
de un auxilio o una donacién. La segunda, destinada a garantizar que el proceso
de asignacion respetard el principio de igualdad y no discriminacion. La norma
no consagra ninguna de las garantias mencionadas. Simplemente confiere al
gobierno la facultad de otorgar auxilios a quienes considere adecuado, en el
marco de una politica publica que, como se sabe, bien puede ser disefiada por el
propio gobierno. Esta autorizacion in genere vulnera lo dispuesto en el articulo
355 de la Carta segun el cual, en principio, se encuentran prohibidas las
donaciones o auxilios.

En este punto considera importante la Corte referirse a los alegatos del
Ministerio de Agricultura en el presente proceso. Dicha entidad, en el concepto
enviado a la Corte, sostiene que la norma demandada es necesaria para evitar
demandas contra las decisiones que en materia de asignacion de recursos se han
adoptado en el contexto de la politica agropecuaria. Este argumento no sélo no
milita a favor de la constitucionalidad de la norma sino que parece destinado a



Expediente D-6987 83

impedir que las personas afectadas puedan controvertir las decisiones y ejercer
sus derechos.

Adicionalmente, el Ministerio sefiala que la prohibicion del articulo 355 tiene
como unico objetivo impedir la indebida injerencia del ejecutivo en el
Congreso. Al respecto indica que como la disposicion demandada no tiene ni
este propdsito ni sirve para tales fines, debe ser declarada exequible. Sin
embargo, el articulo 355 no dice lo que el Ministerio sefiala. Al respecto, como
ya se ha reiterado la Corte en el articulo 355 de la Carta prohibe las donaciones
o0 auxilios, es decir, la entrega de recursos publicos sin contraprestacion, salvo
que se persiga el cumplimiento de un objetivo que la propia Carta asigna, de
manera expresa y clara, al Estado, todo lo cual debe ser debida y
suficientemente demostrado por la autoridad competente.

Los argumentos de las otras dos entidades gubernamentales, se orientan en
cambio a demostrar que si bien la norma podria incurrir en la prohibicion de
que trata el articulo 355, lo cierto es que cabe dentro de las excepciones
constitucionales de dicha prohibicion. En efecto, de una parte el Ministerio de
Hacienda indica que la norma no estd concediendo una autorizacion sino que
simplemente se refiere a otras normas que establecen la posibilidad de asignar
ayudas o subsidios.

A su turno, Planeacion Nacional sefiala que se trata de apoyos econdmicos
constitucionales y no de auxilios pues la entrega de la ayuda debe contar con un
titulo suficiente para su recepcion y debe hacerse “con base en criterios
focalizadores”, en el marco de una politica publica. Indica que los problemas de
la norma pueden darse en su eventual aplicacion irregular pero que tal hipétesis
no puede ser objeto del juicio constitucional.

Como se demuestra en la presente decision, la norma otorga una autorizacion
genérica al gobierno para entregar ayudas o0 apoyos econdémicos sin
contraprestacion. Esta autorizacion no tiene sin embargo las garantias minimas
para resultar ajustada a la Constitucion. En este sentido, como ya se ha
mencionado, cuando una ley establece una excepcion a lo dispuesto en el
articulo 355, tiene la carga de establecer todas las condiciones necesarias para
asegurar la satisfacciobn de los importantes principios que han sido
mencionados, entre ellos, el principio de legalidad del gasto, la prohibicion de
donaciones o auxilios y el principio de igualdad. La norma demandada, como
puede advertirse con su simple lectura, carece de tales salvaguardas. Por esta
razon la Corte procedera a declararla inconstitucional.

En todo caso, la declaracion de inconstitucionalidad del articulo 10 de la Ley
1151 de 2007 no se refiere a los subsidios otorgados en leyes especiales que
establezcan de manera especifica los beneficiarios, monto, criterios, requisitos y
condiciones objetivas para asignarlos, con respeto de los principios de igualdad
y legalidad del gasto.

5. Estudio del articulo 38 de la Ley 1151 de 2007
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El demandante y el Procurador encuentran que el articulo 38 de la Ley 1151 de
2007 vulnera el articulo 69 de la Constitucion. En primer lugar, el Procurador
advierte sobre la falta de claridad de la norma demandada. A este respecto
indica que dicha disposicion no es facil de interpretar y que por ello genera
importantes confusiones. Sin embargo, al igual que el demandante, el
Procurador entiende que cualquiera sea la interpretacion que se le de, en todo
caso, la disposicion demandada afecta el derecho de las universidades a
administrar sus rentas propias, pues el legislador las obliga a destinar dichas
rentas al pago del pasivo pensional que historicamente habia sido sufragado con
recursos del presupuesto nacional. En segundo lugar, consideran que la norma
demandada deshonra la obligacion del Estado de mantener la financiacion de
las actividades misionales de las universidades publicas, pues un porcentaje de
los recursos que eran destinados a dichas actividades debera ser ahora destinado
al pago del pasivo pensional y no a ampliar o mejorar la calidad del servicio. En
este sentido, sefiala el Procurador que la norma demandada compromete la
prohibicion de regresividad del derecho de acceso a la educacion superior.
Finalmente encuentran que el legislador da a la disposicion demandada un
caracter retroactivo al indicar que todos los recursos asignados por la Nacion a
las universidades estatales durante los ultimos 14 afios, destinados a la
satisfaccion del pasivo pensional, deben abonarse a la suma que resulte a cargo
de la Nacion como resultado de la concurrencia que la norma establece. La
aplicacion de esta disposicion, a juicio del Procurador, tendria un efecto
devastador sobre el cumplimiento de la actividad misional propia de las
universidades.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento de Planeacion
Nacional defienden la exequibilidad de la norma demandada. Consideran que es
“injusto” que la Nacion, con recursos del presupuesto, asuma todo el pasivo
pensional causado por los ex profesores y trabajadores de las universidades
publicas de orden nacional, mientras existen tantas necesidades por satisfacer.
Encuentran que son las universidades y no la Nacion quienes deben responder
por dicho pasivo, dado que tales entidades tenian la calidad de empleadoras y
debieron pasar a sus afiliados al régimen general de pensiones de la ley 100 de
1993. Indican que la Nacidn sdlo estaria obligada al pago del pasivo pensional,
de manera subsidiaria, si las entidades directamente responsables se vuelven
insolventes o si una ley asi lo establece. Sefialan sin embargo que si bien hasta
hoy la Nacion ha asumido la deuda pensional, lo hacia como parte de la
financiacion a las universidades, pero no porque fuera su obligacién legal. A su
juicio el régimen de concurrencia confirma la autonomia de las universidades
pues reconoce la responsabilidad propia y autonoma sobre una deuda propia y
autonoma. Indican que en esas condiciones la norma no solo no afecta las
finanzas de las universidades sino que establece una mutua colaboracién para la
satisfaccion del derecho a la seguridad social de sus ex trabajadores o
empleados.

En los términos planteados entra la Corte a estudiar la constitucionalidad de la
norma demandada, previa consideracion sobre los alcances de la demanda.

5.1 Consideraciones iniciales sobre la relevancia constitucional de la norma
estudiada. Problemas juridicos que la Corte debe resolver
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El caso que se estudia pone de presente varios temas de relevancia
constitucional. Como se indicé en los antecedentes, la disposicion persigue
afrontar un problema financiero de enormes magnitudes que, de no ser
adecuadamente resuelto, podria comprometer el derecho a las pensiones de los
ex trabajadores y profesores de las universidades estatales?’. Sin embargo, la
relevancia constitucional de la disposicion no se limita al tema pensional.
Adicionalmente, el articulo 38 demandado ordena la destinacion de gastos
propios de las universidades publicas al pago de esta deuda. Ello obliga a la
Corte a estudiar dicha norma desde la perspectiva de la autonomia universitaria.
Finalmente, la orden de reasignar importantes recursos historicamente
destinados a la prestacion del servicio de educacidn publica superior, al pago
del pasivo pensional, plantea una tercera cuestion relacionada con el principio
de progresividad de los derechos sociales constitucionales. Por su importancia
vale la pena detenerse brevemente en los asuntos constitucionales mencionados,
pues todos ellos deben ser tenidos en cuenta al resolver el problema planteado
en el presente caso.

La norma demandada sefiala que la Nacién y las universidades estatales,
deberan concurrir al pago del pasivo pensional de los extrabajadores y
exprofesores de estas entidades educativas. Con ello, persigue garantizar el
pago de las pensiones de las personas afiliadas al régimen pensional anterior al
régimen general establecido en la Ley 100 de 1993. En este sentido, la
disposicion acusada resulta de la mayor relevancia constitucional, pues busca
satisfacer el derecho al pago cierto y oportuno de las pensiones de sujetos de
especial proteccion constitucional, como los adultos mayores o las personas
discapacitadas que dependen de dichas pensiones para satisfacer sus
necesidades basicas.

Sin embargo, como ya se menciond, el derecho a la seguridad social no es el
unico bien constitucional comprometido en la regulacion que se estudia.
Adicionalmente, la férmula escogida por el legislador para satisfacer el derecho
al pago cierto y oportuno de las pensiones, compromete la destinacion de
recursos de la universidad. En otras palabras, la ley ordena que recursos
propios, cuya destinacién en principio debe ser decidida de manera autonoma
por los organos rectores de las universidades y orientarse a la satisfaccion de los
objetivos misionales de las entidades educativas (Ley 30 de 1992 y Decreto
1210 de 1993), sean destinados al pago de un porcentaje del pasivo pensional
de tales centros educativos. En este sentido, la ley adquiere una relevancia
especial, pues al redefinir el destino de un porcentaje de las rentas propias de las
universidades plantea a la Corte la necesidad de resolver si dicha injerencia
vulnera o no la garantia institucional de la autonomia universitaria, consagrada
en el articulo 69 de la Carta.

Adicionalmente, como se vera, el articulo 38 del Plan de Desarrollo, termina
implicitamente delegando en el ejecutivo la facultad de definir el contenido

%" Solo para el caso de la Universidad Nacional de Colombia los célculos del pasivo pensional oscilan entre 3
billones de pesos a pesos de 2006 (segun reporte oficial de la universidad) a 5 billones de pesos segun calculos
de profesores independientes del centro educativo. Los datos y las discusiones sobre este asunto pueden
consultarse en el sitio oficialmente destinado por la Universidad para tales efectos:
http://www.unal.edu.co/secretaria/PNDART38.html
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especifico de las obligaciones de cada una de las entidades a las que se refiere
dicha norma. En efecto, dada la ambiguedad de la disposicién demandada al
momento de establecer los porcentajes en los cuales cada entidad debe concurrir
al pago de la deuda pensional y los factores para establecer el respectivo
calculo, correspondera al ejecutivo la definicion de tales asuntos. En este punto,
el articulo 38 estudiado pone de presente otra cuestion de la mayor relevancia
constitucional. Se trata de identificar si, a la luz del articulo 69 de la Carta,
puede el legislador delegar en el ejecutivo la definicion de factores esenciales
para determinar el contenido de las obligaciones que la ley impone a las
universidades. En este punto no sobra mencionar que la definicion de las
ambiguedades que adelante se mencionardn puede llegar a suponer una
variacion de varios billones de pesos en el monto de los recursos que, por
decision del gobierno, las universidades deberan dejar de invertir en sus
actividades misionales para cofinanciar el régimen historico de pensiones.

De otra parte, la norma plantea algunas cuestiones que deben ser evaluadas
desde la perspectiva del principio de progresividad del derecho a la educacion
superior. En primer lugar, el articulo 38 demandado ordena redestinar recursos
propios - que en virtud de lo dispuesto en la Ley 30 de 1992 y el Decreto 1210
de 1993 debian orientarse al aumento de cobertura y calidad de la prestacion del
derecho a la educacién publica - al pago de un porcentaje del pasivo pensional.
Adicionalmente, tiene el efecto de disminuir, en términos reales, los recursos
del presupuesto nacional que seran destinados a la prestacion del servicio
publico de educacion superior. En consecuencia, corresponde a la Corte
establecer si la disminucidn real de los recursos publicos destinados a promover
el derecho a la educacion, vulnera la prohibicion de regresividad de los
derechos sociales constitucionales o si, por el contrario, en este caso no se
afecta dicha prohibicion.

Finalmente, las intervenciones del Ministerio de Hacienda y de Planeacion
Nacional plantean una Ultima cuestion estrechamente vinculada con los temas
que acaban de ser mencionados. A su juicio, resulta “injusto” que el pasivo
pensional al que se refiere la norma demandada, se pague con impuestos de los
colombianos cuando existen otras importantes necesidades que atender. Aungue
en las intervenciones no se indica cuales son las necesidades que es urgente
satisfacer con los recursos presupuestales que hasta el afio 2007 fueron
destinados al pago del pasivo pensional de las universidades publicas, lo cierto
es que este argumento plantea una importante cuestién constitucional. En
efecto, las razones expuestas obligan a la Corte a estudiar si la norma
contemplada en el articulo 38 demandado es el resultado legitimo del amplio
margen de configuracion que la Carta — en virtud del principio democratico —
confiere a los drganos de representacion politica a la hora de definir el destino
de los recursos financieros escasos con los cuales cuenta el Estado para
satisfacer las multiples obligaciones que la Carta le impone.

Para resolver las cuestiones planteadas la Corte considera conveniente
comenzar por recordar el origen de la deuda pensional que la norma demandada
pretende afrontar y la forma como la legislacion anterior habia resuelto este
problema. En segundo lugar, la Corte procedera a identificar el contenido y
alcance de la norma demandada, con la finalidad de realizar el juicio
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constitucional al cual se encuentra avocada. Finalmente, la Corte procedera a
establecer si la regulacion estudiada vulnera la garantia institucional de la
autonomia universitaria y la prohibicion constitucional de regresividad del
derecho a la educacion publica, o si, por el contrario, se trata de una disposicion
que tiende a garantizar, de manera ajustada a la Constitucién, el derecho al pago
oportuno y cierto de las pensiones de las personas afiliadas al régimen especial
de las universidades nacionales, vigente hasta la entrada en vigor de la ley 100
de 1993.

5.2 Evolucién del régimen financiero y pensional de las universidades
publicas. Legislacion vigente al momento de la expedicion del articulo 38
demandado

Las universidades publicas de orden nacional son entidades educativas creadas
por la ley. En sus origenes, estas universidades eran dependencias del
Ministerio de Educacion Nacional, sometidas a la direccion politica y
administrativa del gobierno®. En un segundo momento, la ley otorgé a las
universidades el caracter de establecimientos publicos. Ello significaba que la
direccion de estas entidades seguia a cargo del gobierno, que su régimen interno
seguia siendo el definido por la ley y por los decretos gubernamentales y que su
presupuesto seguia siendo fundamentalmente financiado por recursos del
presupuesto nacional. Sin embargo, en tanto establecimientos publicos, las
universidades fueron dotadas de personeria juridica, patrimonio propio Yy
capacidad para contratar. En suma, se trataba de entidades relativamente
auténomas desde una perspectiva administrativa, pero sometidas al control y
vigilancia del gobierno y a las directrices politicas trazadas por este y
financiadas con recursos del presupuesto nacional.

En este contexto institucional y ante la inexistencia de un régimen general de
pensiones como el que existe en la actualidad, las universidades publicas
nacionales, al amparo de las leyes vigentes y bajo la estrecha direccion y
vigilancia del gobierno nacional, fueron autorizadas para administrar el régimen
pensional de sus funcionarios y empleados®. A este respecto ya la Corte habia
indicado lo siguiente:

“(C)on anterioridad a la vigencia de la Ley 100 de 1993, la administracion de
los recursos destinados a pagar las pensiones de invalidez, jubilacion y vejez,
por regla general, corria a cargo del Seguro Social para el caso de los
trabajadores privados y de las distintas cajas de prevision social o fondos del
sector publico, oficial o semioficial, para el caso de los servidores puablicos.
Esas entidades eran las responsables del reconocimiento y pago de las
prestaciones directamente a los trabajadores que reunian los requisitos de ley o

%8 Asi por ejemplo, Cfr. La Ley 66 de 1867 que crea a la Universidad Nacional de los Estados Unidos de
Colombia, que es el precedente de la actual Universidad Nacional de Colombia.

2 La Ley 62 de 1945 cre6 la Caja de Prevision Social de los empleados y obreros nacionales, y sefialé que la
Nacién garantizaria todas sus obligaciones. Esta Ley también establecié que las instituciones de prevision social
existentes podrian fundirse con la Caja Nacional o continuar como entidades independientes. Las universidades
mantuvieron las cajas de previsién que ya habian sido creadas. En este sentido, es relevante sefialar que el
régimen legal desde sus origenes y hasta la entrada en vigor de la Ley 100 de 1993, admitia la coexistencia de
distintas instituciones oficiales de prevision institucionalmente integradas a entidades del orden nacional, cuyas
deudas eran asumidas por la nacidn. Por esta razdn distintas entidades — entre ellas las universidades nacionales
- tuvieron a su cargo el reconocimiento y pago de pensiones y otros beneficios como las cesantias.
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los sefialados en las convenciones colectivas correspondientes (Leyes 33 de
1973, 12 de 1975, 42 de 1976, 33 de 1985 y 71 de 1988, entre otras). Asi, por
ejemplo, las universidades oficiales de nivel territorial contaban con las
correspondientes cajas o fondos con los que pagaban las pensiones de jubilacion
e invalidez a sus empleados, los cuales tenian presupuesto propio y autonomia
administrativa.”®.

Respecto a este Ultimo punto, resulta claro que en todos los casos la
administracion del régimen pensional de los trabajadores y profesores de la
universidad se realizaba a través de cajas de prevision gque, con o sin personeria
juridica, habian sido creadas como dependencias de las respectivas
universidades y contaban con presupuesto propio y autonomia administrativa®.
En esta materia las universidades pablicas no se diferenciaban de las restantes
entidades del orden nacional en la administracion de las pensiones de sus
trabajadores y funcionarios. En el caso en el cual las rentas propias de las cajas
o fondos pensionales no fueran suficientes para sufragar el correspondiente
pasivo, la Nacion trasferia los correspondientes recursos financieros.

El pasivo pensional al que se refiere el articulo 38 demandado es,
fundamentalmente, el que adquirieron las cajas o fondos de prevision social de
las universidades publicas, en virtud de la aplicacion del régimen pensional
vigente antes de la entrada en vigor del régimen general de pensiones
consagrado en la ley 100 de 1993 y que, por mandato de esta Ley, s6lo ha
seguido aplicandose a sus antiguos afiliados.

Las personas vinculadas a las cajas o fondos de prevision de las universidades
eran empleados publicos y trabajadores oficiales cuyas acreencias laborales
eran garantizadas por la Nacién. En este sentido, la deuda pensional que
correspondia a tales cajas, -asi como todas las deudas de la misma naturaleza
originadas en las cientos de cajas o fondos especiales de pensiones existentes en
las distintas entidades publicas hasta la entrada en vigor de la Ley 100 de 1993-,
era fundamentalmente asumida por la Nacion y pagada a través de asignaciones
del presupuesto nacional®. Lo mismo sucedia con los restantes establecimientos
publicos autorizados por la ley para administrar su propio régimen de
pensiones, bajo la direccion y vigilancia del Gobierno Nacional.

%0 Cfr. Sentencia C- 032 de 2008, que declard exequible un aparte del articulo 131 de la ley 100 de 1993.

31 Tanto la ley como el Consejo de Estado, separaron para efectos de la regulacién que se estudia, las cajas o
fondos de compensacion, de las entidades a las cuales estos fondos o cajas pertenecian o estaban adscritas. Esta
distincion es razonable, en la medida en que las entidades nacionales tenian objetivos misionales especiales y
distintos a los de satisfacer la seguridad social de sus empleados y trabajadores. Por ello se adjudicaba a las
cajas o fondos esta mision especifica, la cual era satisfecha a través de la separacion de los presupuestos y la
gestion de las dos entidades. En efecto, la Ley 33 de 1985 sefial6 que debia entenderse “por cajas de prevision
las entidades del orden nacional, departamental, intendencial, comisarial, municipal o del Distrito Especial de
Bogota que, por ley, reglamento o estatutos, tengan, entre otras, la funcidon de pagar pensiones a empleados
oficiales de cualquiera de dichos 6rdenes”. Como lo sefiala la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado, esta normatividad condujo a establecer que incluso por disposicién de los propios estatutos, era posible
crear cajas que no necesariamente debian constituirse como entidades descentralizadas con personeria juridica.
Sin embargo, para todos los efectos, eran entidades distintas a las entidades que las creaban. Cfr. Consejo de
Estado, Radicacion numero: 11001-03-06-000-2006-00012-00(1713) de 2006, Sala de Consulta y Servicio
Civil, Consejero Ponente: Flavio Augusto Rodriguez Arce, marzo 3 de 2006.

%2 E| Decreto 3135 de 1968 y la Ley 33 de 1985 regularon el régimen de pensiones para los empleados publicos
de entidades nacionales Estas normas permitian la existencia de cajas o fondos de prevision en las entidades
publicas, destinadas exclusivamente a administrar el régimen de pensiones de sus empleados o trabajadores.


http://www.lexbase.biz/lexbase/jurisprudencia/corte%20constitucional/constitucionalidad/%5Clexbase%5Cnormas%5Cleyes%5C1973%5CL0033de1973.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/jurisprudencia/corte%20constitucional/constitucionalidad/%5Clexbase%5Cnormas%5Cleyes%5C1973%5CL0033de1973.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/jurisprudencia/corte%20constitucional/constitucionalidad/%5Clexbase%5Cnormas%5Cleyes%5C1975%5CL0012de1975.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/jurisprudencia/corte%20constitucional/constitucionalidad/%5Clexbase%5Cnormas%5Cleyes%5C1976%5CL0004de1976.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/jurisprudencia/corte%20constitucional/constitucionalidad/%5Clexbase%5Cnormas%5Cleyes%5C1985%5CL0033de1985.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/jurisprudencia/corte%20constitucional/constitucionalidad/%5Clexbase%5Cnormas%5Cleyes%5C1988%5CL0071de1988.htm

Expediente D-6987 89

La Constitucion de 1991 significo una transformacion radical en el régimen de
las universidades publicas. En efecto, como la Corte ya ha tenido oportunidad
de sefialarlo, la Carta no sélo consagré el derecho constitucional de acceso a la
educacion publica superior, sino que estableci6 una serie de garantias
institucionales destinadas a que el proceso educativo y la investigacion
académica no estuvieran al servicio de los 6rganos politicos® y pudieran
satisfacer las exigencias minimas de calidad, accesibilidad, adaptabilidad e
igualdad en la satisfaccion del derecho. La mas importante de tales garantias es
la autonomia universitaria. En efecto, es solo a partir de la Carta de 1991 y de la
ley 30 de 1992 que reglamenta la materia, que las universidades adquieren
efectivamente autonomia plena en el manejo de sus asuntos propios y dejan de
ser estg?lecimientos publicos para adquirir el caracter de entes autbnomos del
Estado™.

En desarrollo de esta importante garantia institucional, la Ley 30 de 1992,
sefiald en su articulo 28, que la autonomia universitaria “reconoce a las
universidades el derecho a darse y modificar sus estatutos, designar sus
autoridades académicas y administrativas, crear, organizar y desarrollar sus
programas académicos, definir y organizar sus labores formativas, académicas,
docentes, cientificas y culturales, otorgar los titulos correspondientes,
seleccionar a sus profesores, admitir a sus alumnos y adoptar sus
correspondientes regimenes y establecer, arbitrar y aplicar sus recursos para el
cumplimiento de su misidn social y de su funcidn institucional.”. (subraya fuera
del texto original).

Respecto al derecho de arbitrar y administrar sus recursos, el articulo 29 de la
misma Ley indicé que la autonomia de las instituciones universitarias apareja el
derecho de “(a)rbitrar y aplicar sus recursos para el cumplimiento de su misioén
social y de su funcion institucional.”.

Asi mismo, con la finalidad de asegurar que por la via del financiamiento
publico no se afectara de manera indirecta el ejercicio de la autonomia
universitaria y para garantizar la progesividad del derecho a la educacion
publica superior, el legislador establecié una serie de disposiciones de orden
financiero que se mencionan a continuacion y que resultan de la mayor
relevancia para resolver los problemas que la presente demanda plantea a la
Corte.

%% En este sentido la Ley 30 de 1992 indico: “Articulo 30. Es propio de las instituciones de Educacion Superior la
busqueda de la verdad, el ejercicio libre y responsable de la critica, de la catedra y del aprendizaje de acuerdo
con la presente Ley.”. La Corte se ha manifestado reiteradamente sobre la importancia de mantener intacta la
garantia institucional de la autonomia universitaria para asegurar la produccion libre del saber, la investigacion y
la critica. Cfr. Entre otras la sentencias C-220 de 1997.

3 Al respecto Cfr. Sentencia C — 220 de 1997. En esta oportunidad sefial6 la Corte: “La autonomia universitaria
gue consagra la Constitucion Politica, autonomia como sinénimo de legitima capacidad de autodeterminacion,

no corresponde a la autonomia restringida que la ley le reconoce a los establecimientos publicos, por lo que

pretender asimilarlos, asi sea Gnicamente para efectos presupuestales, implica para las universidades viabilizar

una constante interferencia del ejecutivo en su quehacer, que se traduce, en un continuo control de sus

actividades por parte del poder central, inadmisible en el caso de las universidades, y en el prop6sito, como

obligacion legal por parte del ejecutivo, de ajustar y coordinar las actividades de esas instituciones con la
politica general del gobierno de turno, aspecto que contradice su misma esencia.”. En el mismo sentido Cft, la

mas reciente sentencia C-926 de 2005.
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En primer lugar, el articulo 84 de la Ley 30 de 1992, sefialé que el gasto publico
en la educacion hace parte del gasto publico social, de acuerdo con lo dispuesto
en los articulos 350 y 366 de la Constitucion®. Adicionalmente, como entra a
explicarse, la misma Ley, (1) protegio los bienes y rentas de las universidades;
(2) ordend el financiamiento publico de estas entidades; y (3) establecié la
obligaciébn de aumentar progresivamente el monto de los recursos
presupuestales destinados a la prestacion del servicio de educacion y a la
promocion de la investigacion cientifica y tecnolégica.

En efecto, de una parte, el articulo 85 de la Ley 30, indicé que los ingresos y el
patrimonio propio de las instituciones estatales u oficiales de Educacion
Superior, estaria constituido por a) las partidas que le sean asignadas dentro del
presupuesto nacional, departamental, distrital o municipal; b) los bienes
muebles e inmuebles que actualmente posean y los que adquieran
posteriormente, asi como sus frutos y rendimientos; c) las rentas que reciban
por concepto de matriculas, inscripciones y demas derechos®; d) los bienes que
como personas juridicas adquieran a cualquier titulo.

El articulo 86 de la Ley 30 sefial6 que los presupuestos de las universidades
publicas estarian 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 institucién. En cumplimiento de este articulo,
la Nacion asignaba anualmente a las universidades estatales, dentro del rubro de
funcionamiento, la partida destinada al pago del pasivo pensional.

Adicionalmente, el citado articulo 86 establecidé la obligacion de aumentar
anualmente los aportes financieros de la Nacion y las entidades territoriales. Al
respecto indico: “las universidades estatales u oficiales recibiran 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 rentas y gastos, vigentes a partir de 1993.” Finalmente, el
articulo 87 ordend un incremento creciente de los aportes del presupuesto
nacional a las universidades publicas.

La Ley 30 de 1992 no se refirid al pasivo pensional de las universidades. La
unica referencia a deudas laborales contraidas previamente por las entidades
universitarias se hizo en el articulo 88, orientado a solventar el pasivo
correspondiente a las cesantfas de las universidades oficiales®’. Este tema, como

% |a Corte Constitucional declaré exequible este articulo a través de la Sentencia C-547 de 1994.

% Seguin el articulo 122 de la ley 30 de 1992, los derechos pecuniarios que por razones académicas pueden exigir
las instituciones de Educacién Superior, son los siguientes: a) Derechos de Inscripcion; b) Derechos de
Matricula; ¢) Derechos por realizacién de exdmenes de habilitacion, supletorios y preparatorios; d) Derechos por
la realizacion de cursos especiales y de educacion permanente; €) Derechos de Grado; f) Derechos de expedicion
de certificados y constancias. // Paragrafo 1° Las instituciones de Educacion Superior legalmente probadas
fijaran el valor de todos los derechos pecuniarios de que Trata este articulo y aquellos destinados a mantener un
servicio médico asistencial para los estudiantes, los cuales deberan informarse al Instituto Colombiano para el
Fomento de la Educacion Superior (Icfes) para efectos de la inspeccion y vigilancia, de conformidad con la
presente ley. //Pardgrafo 2° Las instituciones de Educacion Superior estatales u oficiales podran ademas de los
derechos contemplados en este articulo, exigir otros derechos denominados derechos complementarios, los
cuales no pueden exceder del 20% del valor de la matricula.” El literal e) anterior y la expresion en negrilla
fueron objeto de declaracion de constitucionalidad condicionada a través de la sentencia C-654 de 2007.

% Al respecto sefiala la mencionada norma: “Articulo 88. Con el objeto de hacer una evaluacion y
posteriormente sanear los pasivos correspondientes a las cesantias de las universidades estatales u oficiales, éstas
en un término no mayor a seis meses deberan presentar a través del Instituto Colombiano para el Fomento de la


http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/constitucion%20politica/CP%20Art%20350.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/constitucion%20politica/CP%20Art%20366.htm
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entra a explicarse, fue regulado pocos meses después, en el régimen general de
pensiones, proferido a través de la Ley 100 de 1993.

Poco tiempo después de proferida la ley 30 de 1992, se expidi6 la Ley 100 de
1993 “por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras
disposiciones”. Esta ley establecid, entre otras cosas, un régimen de transicion
destinado a solventar la deuda pensional de las entidades puablicas que, hasta
entonces, habian administrado su propio régimen pensional y acumulaban
pasivos importantes. Unas de tales entidades son las universidades nacionales y
territoriales.

Para asegurar la satisfaccion cierta y oportuna del derecho a la seguridad social
la Ley 100 de 1993 cred un sistema general de pensiones que seria administrado
exclusivamente por las entidades que la propia ley autorizaba. El articulo 129
de la ley prohibid la creacion de nuevas cajas, fondos o entidades de prevision o
de seguridad social en pensiones del sector publico, de cualquier orden nacional
o territorial®®. Adicionalmente, de manera expresa, ordend a todos los
servidores publicos ingresar al régimen general de pensiones™.

No obstante, la Ley autorizé a las cajas, fondos o entidades de seguridad social
pre-existentes, del sector publico o privado, con o sin personeria juridica, para
continuar administrando el régimen de prima media con prestacion definida,
respecto de quienes se hubieren afiliado a ellas con anterioridad a la vigencia de
la ley, siempre que estas personas decidieran mantener dicha afiliaciéon vy
mientras tales entidades subsistieran®.

Por virtud de las disposiciones mencionadas, las personas que se hubieren
afiliado a las cajas de prevision de las universidades publicas nacionales, con
anterioridad a la vigencia de la ley 100 de 1993, tenian derecho, bien a retirarse
de dichas cajas y afiliarse al Instituto de Seguros Sociales o a un fondo privado
de pensiones, ora a permanecer afiliados a las cajas o fondos de las
universidades. Estas cajas administrarian el régimen de Prima Media con
prestacion definida y aplicarian las reglas pertinentes consagradas en la ley 100
de 1993.

Sin embargo, para asegurar el cumplimiento efectivo del derecho a la seguridad
social en pensiones, el capitulo 111 de la Ley 100 de 1993 (titulado Entidades
del sector Publico), consagrd algunas reglas que resulta relevante mencionar.

Educacién Superior (Icfes) la informacion satisfactoria correspondiente. // EI Gobierno Nacional en un término
no mayor a dos afios y con la asesoria del Consejo Nacional de Educacién Superior (CESU), adoptara las
medidas necesarias para garantizar los aportes correspondientes del Presupuesto Nacional de los entes
territoriales y de los esfuerzos de las mismas universidades. // Paragrafo. Facultase a las universidades estatales u
oficiales para adoptar el régimen de cesantias previsto en la Ley 50 de 1990. Este se podra acoger como
obligatorio para quienes se vinculen laboralmente a la universidad a partir de la vigencia de la presente ley. //
Con respecto a quienes ya estuvieran vinculados, el traslado al nuevo régimen quedara al criterio exclusivo del
docente o funcionario.”.

% La Corte Constitucional declaré exequible, por los cargos estudiados en la demanda, el articulo 129
mencionado. Cfr. Sentencia C-126 de 1995.

% Art. 15 Ley 100 de 1993.

0 Articulo 52 de la Ley 100 de 1993. En el mismo sentido, el articulo 128 de la Ley comentada sefialé que si
bien los servidores publicos afiliados al Sistema General de Pensiones podian escoger el régimen al que desearan
afiliarse, aquellos que se acogieren al régimen de prestacién definida, podrian continuar afiliados a la caja, fondo
o entidad de previsién a la cual se hallaren vinculados. Estas entidades administrarian los recursos y pagarian las
pensiones conforme a las disposiciones del régimen de prima media, previstas en la Ley.
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De una parte, como Yya se indico, la Ley prohibid la creacién de nuevas cajas o
fondos de pensiones. Adicionalmente, para garantizar el pago de las pensiones
de las personas afiliadas a las cajas o fondos preexistentes de las entidades de
orden nacional — como las universidades nacionales — que decidieran
permanecer afiliadas a tales cajas, la ley creo el llamado “Fondo de Pensiones
Publicas del Nivel Nacional”. Segun el articulo 130 de la ley, este fondo seria
una cuenta de la Nacion adscrita al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
cuyos recursos se administrarian mediante encargo fiduciario. Este fondo tenia
dos funciones esenciales: (1) sustituir a la Caja Nacional de Prevision Social en
lo relacionado con el pago de las pensiones de vejez o de jubilacién, de
invalidez y de sustitucion o sobrevivientes, y (2) sustituir a las demas cajas de
prevision o fondos insolventes del sector publico del orden nacional, que el
Gobierno determine y para los mismos efectos.

De lo que se trataba, como quedo claro en la discusion legislativa que antecedio
a la expedicion de la Ley 100 de 1993, era de que la Nacion asumiera
directamente “los faltantes” de las cajas o fondos de prevision que habian
pertenecido a las entidades de orden nacional, cuando éstas resultaran
insolventes. A este respecto, en los antecedentes de la ley 100 de 1993
comentada se lee lo siguiente:

“La nacion asumira directamente el faltante del ISS y de las cajas y fondos
(sic) funciones pensionales (sic) sean sustituidos por el fondo de pensiones
plblicas del nivel nacional, en cuanto se agoten las reservas existentes”**

El mismo articulo 130 de la Ley 100 de 193, sefialo que el Gobierno Nacional
estableceria los mecanismos requeridos para el pago de las pensiones
reconocidas o causadas con anterioridad a la presente Ley.

Las normas que acaban de ser comentadas, resultan plenamente aplicables a las
entidades o fondos de pensiones de las universidades nacionales. En efecto,
como puede facilmente constatarse, la Ley 100 reglamenta de manera general el
régimen de las cajas o fondos de entidades del orden nacional y no hace
ninguna mencion especifica o excepcional a las universidades estatales.

En este sentido, resulta relevante sefialar que la ley se limitd a establecer
regulaciones diferenciadas solo respecto de algunas entidades muy especiales
que, por su naturaleza u origen, fueron objeto de un trato especifico. En
particular, la ley regulé de manera diferenciada el Fondo de Prevision Social del
Congreso de la Republica (art. 130 ley 100 de 1993) y el Fondo para pagar el
pasivo pensional de las universidades e instituciones de educacion superior de
naturaleza territorial (art. 131 de la ley 100 1993). En este sentido, se reitera, las
cajas o fondos de las universidades de orden nacional, fueron objeto de la
reglamentacion general antes descrita.

La regulacion diferenciada de las universidades de orden territorial respecto de
las universidades nacionales, se debia especialmente al origen y las fuentes de

* Gaceta del Congreso 87 de 1992, paginal4.
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financiacion de cada una de estas entidades. De una parte, las universidades
nacionales son creadas por ley, los regimenes especiales que dieron origen a la
deuda pensional fueron disefiados y administrados mientras dichas entidades
eran establecimientos publicos gobernados por agentes del gobierno central.
Sus funcionarios y trabajadores eran funcionarios y trabajadores de la Nacion.
Finalmente, su presupuesto era financiado con recursos del presupuesto
nacional. En este sentido, las universidades nacionales, al menos en cuanto se
refiere a su deuda pensional, eran similares a cualquier otra entidad de orden
nacional que hubiere administrado un régimen de pensiones, al amparo y bajo la
direccion del gobierno. Sin embargo, las universidades de orden territorial son
creadas por decisiones autdnomas de la respectiva entidad territorial, quienes, al
menos hasta antes de la Carta de 1991, tenian la capacidad para orientar, dirigir
y vigilar su gestion y eran las responsables de su financiacion. Respecto de
estas Ultimas entidades, la Nacion tenia apenas una responsabilidad subsidiaria
como garante Ultimo de las obligaciones.

Por las razones mencionadas pero adicionalmente por la evidente imposibilidad
de las universidades territoriales de financiar su pasivo pensional y la falta de
disciplina de las entidades territoriales a la hora de financiar dicha deuda, el
articulo 131 de la Ley 100 de 1993, ordend la creaciéon de un fondo especial
destinado a financiar, con recursos de la nacion y de las restantes entidades
territoriales concernidas, el pasivo pensional de las universidades oficiales y de
las instituciones oficiales de educacion superior de naturaleza territorial**.

El Fondo creado para financiar el pasivo pensional de las universidades
oficiales y de las instituciones oficiales de educacion superior de naturaleza
territorial, creado por el articulo 131 de la ley 100 de 1993, debia ser
constituido en cada una de las universidades e instituciones de educacion, con
los activos de las respectivas cajas 0 fondos y los recursos provenientes de la
nacion, los departamentos, los distritos y los municipios. Cada entidad
territorial debia aportar al fondo en la misma proporcion en que hubieren
contribuido al presupuesto de la respectiva universidad o institucion de
educacion superior, teniendo en cuenta el promedio de los 5 dltimos
presupuestos anuales, anteriores al afio de iniciacion de la vigencia de la Ley.

De esta manera las universidades, que no tienen la naturaleza de cajas o fondos
de pensiones y que no contaban con las reservas necesarias para asumir su
deuda pensional, podian pagar las pensiones de sus extrabajadores 0 maestros
afiliados al regimen pensional anterior a la vigencia de la ley 100 de 1993. Estas
cajas podrian seguir administrando las pensiones de las personas titulares del
derecho hasta la fecha limite establecida por el articulo 131 de la ley 100. Sin
embargo, el resto de sus afiliados debian trasladarse a una de las entidades
autorizadas por el sistema general de seguridad social para tales efectos.

2 Este articulo fue reglamentado, entre otros, por el decreto 2337 de 1996. En dicha reglamentacién se
establecié que las universidades territoriales debian contribuir al saneamiento del pasivo pensional. Esta
reglamentacion fue demandada y declarada ajustada a la ley por el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda — Subseccion - A, CP: ALBERTO ARANGO MANTILLA, sentencia de
dieciséis (16) de mayo de dos mil dos (2002), radicacion nimero: 11001-03-25-000-1998-2364-00(2364) y
11001-03-25-000-1998-0352-00(2873).



Expediente D-6987 94

Como ya se menciond, el régimen de transicion disefiado para el pago de la
deuda pensional de las universidades nacionales fue distinto. Dado que la
financiacion de dichas universidades y de su pasivo pensional habia
correspondido a la nacidn, no parecia posible establecer un fondo al cual
concurrieran fuentes distintas al presupuesto nacional. Adicionalmente, a
diferencia de lo que ocurrié con las universidades territoriales, la ley autorizo a
las cajas y fondos de las universidades estatales a seguir administrando las
pensiones de todos sus afiliados, al menos, hasta que no fueran declaradas
insolventes.

En suma, respecto de la deuda pensional de las universidades nacionales la Ley
establecid cuatro reglas béasicas: (1) sefialo que las entidades, cajas o fondos de
pensiones de las universidades publicas del orden nacional, con o sin personeria
juridica®, podian seguir administrando las pensiones de quienes se hubieren
afiliado a ellas con anterioridad a la entrada en vigor de la ley 100; (2) concedio
a las personas afiliadas a estas cajas el derecho a cambiar su afiliacion a una de
las entidades autorizadas por la Ley 100 de 1993 para seguir administrando el

3 Como ya se ha sefialado, en este punto lo que se exigia no era la liquidacion de la entidad sino su insolvencia.
Adicionalmente, si se trataba de cajas de prevision social sin personeria juridica, lo que se exigia era que los
activos correspondientes a la cuenta especial destinada a la administracién y pago de las pensiones, fueran
insuficientes para el pago de la deuda pensional correspondiente. Por ello, el Consejo de Estado indico: “Tal y
como se advirtid, es evidente que dentro del régimen pensional del sector publico anterior a la vigencia de la ley
100 de 1993, existieron multiples entidades de prevision encargadas de administrarlo -la principal, a nivel
nacional, la Caja Nacional de Prevision Social-. Si bien es cierto muchas de ellas eran establecimientos publicos,
con personeria juridica propia, otras constituian dependencias de las respectivas entidades, como es el caso de
algunas universidades. // En cuanto a las cajas facultadas por ley para continuar administrando el régimen
solidario de prima media con prestacion definida respecto de sus afiliados (...), encuentra la Sala que el
legislador no hizo distincién. Del contenido gramatical, teleolégico y sistematico de los articulos 52 y 128
transcritos ( de la ley 100 de 1993), no se advierte que estuvieran excluidas de la atribucién plasmada en esas
normas las cajas carentes de personeria juridica, que constituian simples dependencias de la respectiva entidad
empleadora, como parece entenderlo la Superintendencia Bancaria y el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico en algunos conceptos que conocio la Sala, sobre la base que “las cajas sin personeria juridica carecen de
capacidad para asumir derechos y obligaciones, y por tanto las obligaciones pensionales reconocidas recaen en
cabeza de la entidad empleadora” , pues la exigencia aludida es un condicionamiento que la ley no contemplo.
(...) // Esta disposicion, de un lado, ratifica la conclusion de la Sala en el sentido de que cuando el legislador en
la ley 100 se refirié a Cajas, lo hizo de manera genérica, esto es, cobijando tanto a las que tenian personeria
juridica como a las que carecian de ella y, de otra, contempla una facultad permanente del Gobierno Nacional
para declarar la insolvencia de las cajas del sector pablico del orden nacional y su consecuente sustitucion por
parte del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional del pago de las pensiones de vejez y de jubilacion, de
invalidez y de sustitucion o sobrevivientes. // (...) En lo que toca con Universidades con cajas carentes de
personeria juridica, considera la Sala, debe hablarse antes de la insolvencia entendida en términos ordinarios
comerciales, de estado deficitario de las respectivas cuentas que debieron manejarse en forma independiente y
separada, como maés adelante se verd. // (...)Por tanto, conforme a las anteriores disposiciones, en armonia con lo
sefialado en el articulo 132 de la ley 100 es claro que a partir de la vigencia de la misma, las cajas del sector
publico, en todos sus Ordenes, debieron administrar en forma independiente y en cuentas separadas, las
pensiones de vejez, de invalidez y de sobrevivientes y para ello, segun lo dispuesto en el paragrafo del articulo
54 de la ley 100, todas las reservas debieron manejarse mediante encargo fiduciario o titulos de la Nacién, con
arreglo a las normas sobre inversion, rentabilidad y control determinadas por el Gobierno Nacional. Ahora bien,
puede suceder que por distintas razones-excesivo pasivo pensional, insuficiencia de las reservas constituidas,
falta de aportes o cotizaciones-las cuentas de las cajas sin personeria juridica de universidades nacionales
presenten un estado deficitario, caso en el cual el Gobierno Nacional, en desarrollo de lo dispuesto en el articulo
130 de la ley 100 puede entrar a declarar su insolvencia-art. 130 de la ley 100 de 1993 -y a determinar que el
Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional las sustituya. //. Dentro del contexto constitucional y
presupuestal que se viene analizando, esta disposicion legal representa la autorizacion legal para la realizacion de
gasto publico con el objeto de atender pasivos de cajas o fondos que sean insolventes, de manera que cuando el
Gobierno asi lo determine, en este evento no estaria ejerciendo, por si y ante si, una atribucién auténoma sin
respaldo legal, sino ejecutando la autorizacion legal de sustitucion, la cual resultaria procedente en el caso de las
cajas de las universidades que correspondan a los supuestos de hecho del precepto y siempre que el Gobierno asi
lo determine. (...)”. ONSEJO DE ESTADO, SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL, Consejero ponente:
FLAVIO AUGUSTO RODRIGUEZ ARCE, tres (3) de marzo de dos mil seis (2006), Radicacién nimero:
11001-03-06-000-2006-00012-00(1713)
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régimen de pensiones; (3) establecio que, en el caso de que las cajas o fondos
de las universidades resultaran insolventes, para el pago de las pensiones de las
personas que siguieran afiliadas a ellas, serian sustituidas por el “Fondo de
Pensiones Publicas del Nivel Nacional”. (4) senalé que el gobierno nacional
estableceria los mecanismos requeridos para el pago de las pensiones
reconocidas o causadas con anterioridad a la Ley 100 de 1993.

Al referirse al contenido de esta reglamentacion, la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado sefialo:

“Las universidades del orden nacional, a través de sus cajas, estan facultadas
para administrar el régimen de prima media con prestacion definida con
respecto a los servidores publicos que a la fecha de entrar en vigencia la ley 100
estaban afiliados a ellas. Las cajas sin personeria juridica que se manejan como
cuentas separadas e independientes que presenten déficit por diferentes razones,
pueden ser declaradas insolventes - art. 130 ibidem - y sustituidas por el Fondo
de Pensiones Publicas del nivel nacional en lo relacionado con el pago de las
pensiones de vejez o de jubilacién, de invalidez y de sustitucion o
sobrevivientes, si el Gobierno asi lo determina.”** (Subraya original)

Como se explica adelante, ninguna de las cajas o fondos de prevision social de
las 5 universidades publicas de orden nacional tenia la solvencia para pagar la
deuda pensional correspondiente. En efecto, el pasivo pensional de estas cajas
de prevision era — y sigue siendo - muy superior a sus activos, basicamente
constituidos por los aportes de sus afiliados y las reservas que hubieren podido
constituir. En consecuencia, estas cajas o fondos de prevision se encuentran en
incapacidad de cumplir sus compromisos pensionales y pagar sus deudas tal y
como lo previd el articulo 130 de la ley 100 de 1993. Sin embargo, en lugar de
declarar la insolvencia de las respectivas cajas, el gobierno opté por seguir
financiando la deuda pensional de cada una de estas entidades a través de la
asignacion anual de recursos del presupuesto nacional. En consecuencia,
ninguna de tales entidades fue sustituida en su deuda pensional por el Fondo
creado por el articulo 130 de la Ley 100 de 1993.

5.3 Sintesis de la evolucién normativa en la materia que ocupa la atencion
de la Corte

Hasta la expedicion del articulo 38 demandado, la regulacion vigente en la
materia que ocupa la atencion de la Corte, era la que se explica sumariamente a
continuacion.

En un primer momento, antes de la expedicion de la Constitucion de 1991, y de
las leyes 30 de 1992 y 100 de 1993, las universidades publicas nacionales, bajo
la direccion y control del gobierno nacional y aplicando el régimen legal
vigente, administraron su propio régimen de pensiones. Si bien cada
universidad tenia su propia caja de prevision y recibia los aportes de sus

* CONSEJO DE ESTADO, SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL, Consejero ponente: FLAVIO
AUGUSTO RODRIGUEZ ARCE, tres (3) de marzo de dos mil seis (2006), Radicacién nimero: 11001-03-06-
000-2006-00012-00(1713).
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afiliados, la deuda en esta materia era asumida por la nacién a través de
recursos del presupuesto general.

La expedicion de la Constitucion de 1991 y la entrada en vigor de la Ley 30 de
1992, transformaron la naturaleza de las universidades. En particular, tales
normas dotaron a los centros de educacion superior de una serie de garantias
destinadas a que pudieran satisfacer adecuadamente sus objetivos misionales.
Probablemente la garantia mas importante en este sentido fue el reconocimiento
de la autonomia universitaria. En desarrollo de esta importante garantia
institucional, la Ley 30 de 1992 consagro una serie de disposiciones financieras,
destinadas, de una parte, a asegurar la satisfaccion progresiva del derecho a la
educacion publica superior y, de otra, a evitar que por via de la asignacion de
recursos, los organos politicos pudieran afectar la autonomia de las
universidades. Estas disposiciones pueden ser recogidas en lo que podria
Ilamarse el régimen financiero de las universidades publicas.

En primer lugar, la Constitucion y la Ley 30 de 1992, establecen como regla
general el principio segun el cual corresponde al Estado satisfacer el derecho de
acceso a la educacion publica superior, especialmente, para las personas con
menor capacidad de pago. Ello significa que es responsabilidad del Estado
financiar la prestacion del servicio y ampliarlo en la medida de los recursos
disponibles para ello. En este sentido, como lo ha sefialado la Corte, los
derechos académicos originados en las matriculas y en otros rubros, sélo
pueden ser cobrados a quienes puedan pagarlos y constituyen, por esta misma
razon, rgntas marginales de las cuales no puede depender la prestacion del
servicio™.

Dada la alta dependencia de la universidad de los recursos publicos externos,
con la finalidad de garantizar que no existan restricciones indirectas a la
autonomia por via de la asignacion de recursos y de promover — 0 al menos
mantener — el alcance del derecho de acceso a la educacion superior, la ley 30
establecid las siguientes reglas especiales:

En primer lugar el articulo 84 de la Ley 30 de 1992, sefial6 que el gasto publico
en educacion hace parte del gasto publico social, de acuerdo con lo dispuesto en
los articulos 350 y 366 de la Constitucion®®. En segundo término, ordend
indexar, a partir de 1993, el monto de los recursos que deben ser destinados a
las universidades. Finalmente, la misma Ley, establecio la obligacion de
destinar recursos presupuestales adicionales para la promocion de la
investigacion cientifica y tecnologica®’.

Sin embargo, la ley 30 de 1992, no se pronunci6 sobre el pasivo pensional de
las universidades nacionales. Como ya se ha mencionado, dicha deuda era
financiada por la Nacion que anualmente, al establecer la destinacion
presupuestal, asignaba los recursos necesarios para asumirla. Esta materia fue
regulada posteriormente por la Ley 100 de 1993.

*® Sobre este tema se puede consultar la Sentencia C-654 de 2007.
“® La Corte Constitucional declaré exequible este articulo en la Sentencia C-547 de 1994.
*T Articulo 126 de la Ley 30 de 1992.


http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/constitucion%20politica/CP%20Art%20350.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/constitucion%20politica/CP%20Art%20366.htm
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Con el proposito de ordenar el tema pensional y garantizar el derecho al pago
cierto y oportuno de las pensiones, la Ley 100 adoptd una serie de disposiciones
aplicables a la deuda pensional de las universidades publicas de orden nacional.
En primer lugar, indicd que las cajas o fondos de prevision preexistentes que
administraran el régimen de Prima Media podrian seguir administrando las
pensiones de las personas afiliadas antes de la entrada en vigencia de la ley.
Sefialé sin embargo, que en el caso en el cual dichas cajas o fondos fueran
declaradas insolventes por el Gobierno, la deuda seria asumida por el “Fondo de
Pensiones Publicas del Nivel Nacional”, creado a través del articulo 130 de la
misma Ley. Con ello quedaban a salvo tanto los recursos de las pensiones como
los recursos destinados a las actividades misionales de cada universidad.

Como ya se menciond, las cajas de pensiones de las universidades publicas de
orden nacional, no contaban con activos suficientes para pagar la deuda
pensional. En este sentido, se traba de cajas o fondos insolventes. Sin embargo,
el gobierno optd por abstenerse de declarar la insolvencia de las cajas y, en su
lugar, suministrar los correspondientes recursos anuales a través de las
asignaciones presupuestales correspondientes.

En este contexto, se expidio el articulo 38 de la Ley 1151 de 2007. Segun esta
disposicién, la deuda pensional de las universidades nacionales cuando las
respectivas cajas de prevision resulten insolventes, no sera ya asumida por el
Fondo de Pensiones Pablicas del Nivel Nacional. A partir de la vigencia de esta
norma, dicha deuda debe ser financiada, de forma concurrente, con recursos del
presupuesto nacional especialmente destinado para tales efectos y recursos de
las respectivas universidades. Adicionalmente, la disposicion establece que al
porcentaje que corresponda a la nacion, debera restarse el monto que esta ha
trasferido a las universidades desde el afio de 1994 para el pago de la deuda
pensional. Entra la Corte a estudiar el alcance de esta norma a fin de determinar
si vulnera la Constitucion.

5.4 Alcance y contenido de la disposicion demandada

El primer reparo que el Procurador formula a la norma demandada se refiere a
su falta de claridad. En este mismo sentido se pronuncia, aunque
tangencialmente, el demandante. Encuentran a este respecto que la norma es
ambigua y antitécnica, lo que tiene como consecuencia que las obligaciones de
las partes no resulten claras y que sea el gobierno quien termine fijando su
contenido. Procede la Corte a estudiar el alcance de la disposicion cuestionada.

La norma demandada establece textualmente lo siguiente:

“Articulo 38. Saneamiento del Pasivo Pensional de las Universidades
Estatales del Orden Nacional. La Nacion y las universidades estatales del
orden nacional concurrirdn al saneamiento del pasivo pensional de dichas
entidades en los términos establecidos en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993.
Las sumas que se hayan transferido por parte de la Nacion con las cuales haya
sido atendido pasivo pensional de dichas universidades a partir de la fecha de
corte prevista en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993, se tendran en cuenta
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como pago parcial de la concurrencia a cargo de la Nacion de acuerdo con la
reglamentacion que para el efecto se establezca. (...)”

Segun el texto trascrito, el pasivo pensional de las universidades estatales debe
ser saneado con recursos de la Nacion y de las respectivas universidades, en los
términos establecidos en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993.
Adicionalmente, indica que la deuda que corresponda a la Nacion debera
restarse todo lo que ésta ha trasferido para pago de pasivo pensional a las
universidades “a partir de la fecha de corte prevista en el articulo 131 de la Ley
100 de 1993”.

Para efectos de determinar los porcentajes de la concurrencia y el sistema que
deberia implementarse para llevar a cabo el saneamiento pensional, el articulo
38 estudiado remitié a lo dispuesto en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993. En
consecuencia, la Corte debe integrar la unidad normativa de la disposicion
demandada y el articulo 131 al cual dicha disposicion remite de manera expresa
a fin de poder conocer y evaluar el contenido integral de la norma demandada.

El articulo 131 de la Ley 100 de 1993, establece un modelo de financiacion
del pasivo pensional de las universidades publicas de orden territorial. Dado
que tales universidades habian administrado regimenes pensionales especiales
que habian dado lugar a un considerable pasivo y que sin embargo no tenian las
reservas suficientes para hacer frente a dicha deuda, la Ley ordend un sistema
de financiacion que se caracterizaba como sigue.

En primer lugar, se ordeno la creacion de un fondo especial en las instituciones
de educacion superior oficiales de nivel territorial (departamental, distrital y
municipal) manejado como una subcuenta en el presupuesto de cada institucion,

*8 El texto del articulo 131 mencionado es el siguiente: “Articulo 131. FONDO PARA PAGAR EL PASIVO
PENSIONAL DE LAS UNIVERSIDADES OFICIALES Y DE LAS INSTITUCIONES OFICIALES DE
EDUCACION SUPERIOR DE NATURALEZA TERRITORIAL. Cada una de las instituciones de educacion
superior oficiales, del nivel territorial, departamental, distrital, municipal, constituira un fondo para el pago del
pasivo pensional contraido a la fecha en la cual esta Ley entre en vigencia, hasta por un monto igual al valor de
dicho pasivo que no este constituido en reservas en las Cajas de Prevision, o Fondos autorizados, descontando el
valor actuarial de las futuras cotizaciones que las instituciones como empleadores y los empleados deban
efectuar segun lo previsto en la presente Ley, en aquella parte que corresponda a funcionarios, empleados o
trabajadores vinculados hasta la fecha de iniciacion de la vigencia de la presente Ley. // Dicho fondo se manejara
como una subcuenta en el presupuesto de cada institucion. Sera financiado por la nacion, los departamentos, los
distritos y los municipios, que aportaran en la misma proporcion en que hayan contribuido al presupuesto de la
respectiva universidad o institucion de educacidn superior, teniendo en cuenta el promedio de los cinco (5)
Gltimos presupuestos anuales, anteriores al afio de iniciacion de la vigencia de la presente Ley. // Los aportes
constaran en bonos de valor constante de las respectivas entidades que se redimirdn a medida que se haga
exigible el pago de las obligaciones pensionales de acuerdo con las proyecciones presupuestales y los calculos
actuariales, y de conformidad con la reglamentacion que para el efecto establezca el Gobierno Nacional. //
Dentro del afio siguiente a la iniciacion de la vigencia de la presente Ley, las universidades y las instituciones de
educacion superior referidas en este articulo, elaboraran o actualizaran los estudios actuariales con el visto bueno
del Ministerio de Hacienda. Este requisito es necesario para la suscripcion de los bonos que representen los
aportes de la Nacion. Esta suscripcién debera hacerse dentro de los dos (2) primeros afios de la vigencia de la
presente Ley”. Este articulo fue reglamentado, entre otros, por el decreto 2337 de 1996. En dicha reglamentacién
se establecié que las universidades territoriales debian contribuir al saneamiento del pasivo pensional. Esta
reglamentacidn fue demandada y declarada ajustada a la ley por el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda — Subseccion A, CP: ALBERTO ARANGO MANTILLA, sentencia de
dieciséis (16) de mayo de dos mil dos (2002), radicacion numero: 11001-03-25-000-1998-2364-00(2364) y
11001-03-25-000-1998-0352-00(2873)
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destinado al pago del pasivo pensional de tales entidades, contraido a la fecha
en la cual la Ley entrara en vigencia®.

El fondo debia constituirse hasta por un monto igual al valor del pasivo que no
estuviere constituido en reservas en las Cajas de Prevision, o Fondos
autorizados, descontando el valor actuarial de las futuras cotizaciones que las
instituciones como empleadores y los empleados debian efectuar segun lo
previsto en la Ley, en aquella parte que correspondiera a funcionarios,
empleados o trabajadores vinculados hasta la fecha de iniciacién de la vigencia
de la Ley.

Segun el articulo 131, el fondo en cuestidn seria financiado, de una parte, por
las reservas realizadas por las cajas y por los aportes futuros de sus
beneficiarios y, de otra, por nacion, los departamentos, los distritos y los
municipios. Cada una de estas entidades fueron obligadas a concurrir en la
misma proporcion en que hubieren contribuido al presupuesto de la respectiva
universidad o institucion de educacion superior, teniendo en cuenta el promedio
de los cinco (5) ultimos presupuestos anuales, anteriores al afio de iniciacion de
la vigencia de la Ley 100 de 1993%.

* |a expresion contraido a la fecha en la cual esta Ley entre en vigencia fue declarada exequible por la Corte
Constitucional a través de la sentencia C- 032 de 2008. Al respecto dijo la Corte: “Todo lo anterior muestra que
la concurrencia de la nacion, los departamentos, municipios y distritos en el pago del pasivo pensional que tenian
los centros educativos oficiales de nivel superior, esté dirigida a financiar las siguientes obligaciones adquiridas,
presentes o futuras respecto de: i) los servidores publicos o sus beneficiarios que a 23 de diciembre de 1993
cumplieron los requisitos para obtener la pension, de acuerdo con la normativa anterior (numeral 1° del articulo
4° del Decreto 2337 de 1996); ii) los servidores publicos o sus beneficiarios que cumplieron sus requisitos para
obtener la pensién entre el 23 de diciembre de 1993 y el 30 de junio de 1995 o la fecha en que entr6 a regir la
Ley 100 de 1993, hasta el 31 de diciembre de 1996, si se retiraron del empleo o aln si continGan vinculados con
la institucién educativa (numeral 2° y paragrafo); iii) los servidores publicos que no tienen la edad para
pensionarse, pero que a 31 de diciembre de 1996 ya cumplieron con el tiempo exigido por la ley para obtener ese
derecho (numeral 3°); iv) los servidores publicos que se afiliaron al sistema de seguridad social en pensiones
regulado por la Ley 100 de 1993, en cuanto al reconocimiento de los bonos pensionales o cuotas parte que le
corresponda a la universidad, de acuerdo con la ley (numerales 4° y 5°); v) los servidores publicos que tienen
derecho al reconocimiento de la pensién compartida y de las pensiones extralegales, de acuerdo con los
porcentajes establecidos en las normas aplicables (numeral 5°) y, vi) los servidores pablicos que se encuentran
afiliados a las cajas de prevision social que adn subsisten de las universidades e instituciones de educacion
superior oficiales, a quienes el reconocimiento y pago de la pensién le debe efectuar directamente el empleador
(numeral 7°). // Cabe advertir que los trabajadores de las universidades e instituciones de educacion superior
oficiales que se vincularon con posterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993 o quienes decidieron
afiliarse voluntariamente a ella se encuentran protegidos mediante el sistema de seguridad social en pensiones
regulado en dicha norma, por lo que dicha obligacion corre a cargo de la entidad administradora de pensiones
privada si se afiliaron al régimen de ahorro individual o del Seguro Social si se afiliaron al régimen de prima
media con prestacion definida. (...)La segunda, que la constitucién del fondo para pagar el pasivo pensional de
los centros de educacion superior con las deudas contraidas a la fecha en que entr6 a regir la Ley 100 de 1993,
no deja sin proteccion a los aspirantes a pensionados beneficiarios del régimen de transicion, ni significa que el
Estado esta desatendiendo el deber de solidaridad para con ellos, puesto que, contrario a lo expuesto por el
demandante, el concepto que se reprocha incluye todas las obligaciones de las cajas de prevision de las
universidades o instituciones de educacién oficial para con sus afiliados. En efecto, como se vio en precedencia,
la financiacion solidaria de la Nacion y las entidades territoriales para el pago de las pensiones futuras incluye la
de los trabajadores que cumplieron los requisitos para pensionarse antes del 31 de diciembre de 1996
(beneficiarios del régimen de transicion), la contribucion para quienes contindan afiliados a dichas cajas de
prevision y para quienes ya no lo estan pero requieren el reconocimiento de los bonos pensionales o las cuotas
parte a cargo del empleador.”

> Como ya se ha mencionado, el gobierno nacional expidi6 el decreto reglamentario 2337 de 1996, en cuyo
articulo 7 se ordenaba la participacion de las universidades territoriales en la cofinanciacion del fondo destinado
a solventar la deuda pensional. Esta norma reglamentaria fue declarada ajustada a la ley por el Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda — Subseccion A, CP: ALBERTO ARANGO
MANTILLA, sentencia de dieciséis (16) de mayo de dos mil dos (2002), radicacién nimero: 11001-03-25-000-
1998-2364-00(2364) y 11001-03-25-000-1998-0352-00(2873).
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Sefialo el articulo 131 que los aportes de cada entidad deberian constar en bonos
de valor constante de las respectivas entidades que se redimirian a medida que
se hiciera exigible el pago de las obligaciones pensionales de acuerdo con las
proyecciones presupuestales y los calculos actuariales, y de conformidad con la
reglamentacion que para el efecto debia establecer el Gobierno Nacional.

Finalmente, el articulo 131 ordend a las universidades y las instituciones de
educacion superior de orden territorial, elaborar o actualizar los estudios
actuariales con el visto bueno del Ministerio de Hacienda como requisito para la
suscripcion de los bonos que representaren los aportes de la Nacién. Sefialé que
tal suscripcién deberia hacerse dentro de los dos (2) primeros afios de la
vigencia de la Ley 100.

Descrito el contenido del articulo 38 demandado y del articulo 131 de la ley 100
al cual la norma demandada remite, se pregunta la Corte si es cierto, tal y como
lo sefiala el Procurador, que el citado articulo 38 consagra una disposicion
confusa que genera serios problemas a la hora de definir su verdadero alcance y
contenido.

5.5 ¢Vulnera el articulo 38 demandado, la autonomia universitaria y la
reserva de ley en materia de autonomia financiera de las universidades?

Se pregunta la Corte si el articulo 38 del Plan Nacional de Desarrollo, vulnera la
regla constitucional en virtud de la cual la intervencion de la autonomia de las
universidades esta sometida al principio de legalidad. En efecto, como se indica
en los antecedentes, para el Procurador la norma demandada es de una gran
ambiguedad. Este tipo de problemas de técnica legislativa, en disposiciones que
establecen obligaciones financieras, pueden aparejar la deslegalizacion
implicita de la correspondiente materia. Como la Carta consagra la reserva de
ley a la hora de reglar la autonomia de las universidades, corresponde a la Corte
definir si los problemas técnicos advertidos en realidad existen y si ellos se
traducen en la deslegalizacidn de la materia que se estudia.

Para estudiar el presente problema, la corte comenzara por recordar el alcance
de la reserva de ley respecto de la regulacién de la garantia institucional de la
autonomia universitaria y, en particular, de la autonomia financiera de las
universidades. En segundo lugar, la Corte estudiara la disposicion demandada
con la finalidad de establecer si, en efecto, se produce una deslegalizacion
implicita o explicita de la materia.

5.5.1 La intervencion en la autonomia financiera de las universidades tiene
reserva de Ley por virtud de lo dispuesto en el articulo 69 de la
Constitucion

El articulo 69 de la Constitucion establece la garantia institucional de la
autonomia universitaria. Adicionalmente, reserva a la ley la funcion de regular
dicha garantia institucional. En efecto, segun esta norma, las universidades
podran darse sus directivas y regirse por sus propios estatutos, de acuerdo con
la ley. Adicionalmente, sefiala que la ley establecerd un régimen especial para
las universidades del Estado. La remision expresa, supone que cualquier
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intromision, modulacién o limitacion sustantiva a la autonomia universitaria
debe tener origen preciso y especifico en una ley®'. En consecuencia, no
solamente se reitera en este caso la regla general en virtud de la cual el gobierno
nacional carece de potestad normativa autbnoma que pueda ser ejercitada al
margen de instrucciones legales, sino que el congreso no esta autorizado para
deslegalizar esta materia. Lo anterior, naturalmente, sin perjuicio de las
facultades de vigilancia y control que la Carta asigna al gobierno, facultades
que, en todo caso, deben ejercerse dentro de los parametros que establezca el
legislador®.

Una de las mas importantes consecuencias de la autonomia universitaria
consiste en la autonomia financiera y administrativa, es decir, en la capacidad
para decidir, de manera auténoma, la administracion y el destino de sus rentas.
Como consecuencia de esta regla, los recursos que han sido asignados a la
universidad publica y los que ella obtenga en ejercicio de su labor, seran
destinados, al menos en principio, a las prioridades establecidas por los 6rganos
de gobierno de cada universidad®®,

Sobre la autonomia presupuestal la Corte manifestd que “el contenido esencial
de la autonomia presupuestal de las entidades reside en 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. Esta Corporacion ya habia
sefialado que la ejecucion del presupuesto por parte de los Organos
constitucionales a los que se reconoce autonomia presupuestal supone la
posibilidad de disponer, en forma independiente, de los recursos aprobados en
la Ley de Presupuesto ™.

*! Desde la sentencia T-492 de 1992, la Corte ha sefialado que la autonomia universitaria no es absoluta pero
que las restricciones sustantivas de esta garantia s6lo pueden provenir de la Constitucion y la ley. Esta tesis sin
embargo no obsta para impedir que el ejecutivo ejerza las importantes tareas de vigilancia y control que la Carta
le asigna. Sin embargo, tales tareas deben ser realizadas en los términos de la ley y no aparejan la facultad de
establecer restricciones sustantivas a la autonomia mas alld de lo que la ley expresa y concretamente autorice.
Cfr. Sobre este tema, C-220 de 1997, C-008 de 2001, C-1053 de 2001, C-918 de 2002, T-1317 de 2001.

52 Cfr. Entre otras, C- 220 de 1997 y C-926 de 2005.

53 En este sentido Cfr, entre otras, las Sentencias T-187 de 1993, T-425 de 1993, C- 220 de 1997 y C-926 de
2005.

5 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-192 del 15 de abril de 1997. En el mismo sentido, C-926 de 2005. En
esta Ultima decision la Corte reitera la doctrina establecida en la C-192 de 1997 y sefiala: “En esa oportunidad la
Corte estudié la constitucionalidad de un articulo del Decreto 111 de 1996 (Estatuto Orgénico del Presupuesto)
segln el cual se facultaba al Gobierno Nacional para reducir o aplazar total o parcialmente las apropiaciones
presupuestales en ciertos eventos. La Sala Plena considerd que “el Gobierno, con el fin de poder cumplir su
responsabilidades fiscales globales, solo tiene necesidad de establecer reducciones o aplazamientos generales
en las distintas entidades auténomas, pero no existe ninguna razén para que el Ejecutivo establezca
especificamente cuales partidas deben ser reducidas o aplazadas, ni que consagre tramites particulares que
puedan afectar la autonomia administrativa de tales entidades. Esta decision debe entonces ser tomada por las
respectivas entidades autdnomas, conforme a la valoracion que hagan de sus propias prioridades. Admitir que
el Gobierno pueda reducir o aplazar partidas especificas de las otras ramas del poder y de los otros 6rganos
auténomos del Estado, o pueda tener injerencia en la administracién de sus recursos, implica entonces un
sacrificio innecesario y desproporcionado de la autonomia de esas entidades estatales, en nombre de la
busqueda de la estabilidad macroeconémica y de la sanidad de las finanzas publicas, por lo cual esa
interpretacién es inadmisible. Por ello la Corte considera que las normas acusadas son exequibles, pero en el
entendido de que el Gobierno debe limitarse a sefialar las reducciones globales necesarias en las entidades
estatales auténomas, pero no puede entrar a determinar las partidas especificas que deben ser afectadas en las
otras ramas del poder, ni en los otros 6rganos auténomos, ni afectar la gestion propia de esos recursos, ya que
tal decision es propia de la autonomia de gasto de esas entidades”. (Subrayas fuera del texto original).”
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No obstante lo anterior, también es cierto que el ejercicio de la autonomia
financiera debe darse dentro de los limites constitucionales y legales. En este
sentido, no escapa a la Corte que el legislador tiene la facultad constitucional de
proferir normas que puedan limitar el ejercicio de la autonomia universitaria, en
particular, de la autonomia financiera. En efecto, si bien la garantia institucional
consagrada en el articulo 69 establece una limitacion constitucional frente a las
injerencias del legislador, lo cierto es que la capacidad de autogobierno no es
absoluta>. Asi por ejemplo, la decisién del legislador de aumentar beneficios
laborales aplicables a los docentes de las universidades, tendria un impacto en
la destinacion de las rentas de estos centros académicos, pues los 6rganos de
gobierno deberian destinar un mayor porcentaje de sus gastos de
funcionamiento a satisfacer tales beneficios. No obstante, en principio, no seria
esta una norma que vulnerara la garantia institucional de la autonomia
universitaria.

Lo que sin embargo no resulta admisible, es que sean las autoridades
administrativas las que, en ejercicio de la potestad reglamentaria, terminen
limitando sustancialmente la autonomia universitaria. En particular, como la
Corte ya lo ha sefialado, no puede la ley — ni explicita ni implicitamente —
conferir al gobierno la facultad de limitar la autonomia financiera de las
universidades. Lo anterior significa que las autoridades administrativas no estan
facultadas para ordenar, por ejemplo, la redestinacion de las rentas propias de
las universidades o para definir los criterios en virtud de los cuales se establezca
el monto de los recursos que deben destinarse a una finalidad establecida por el
legislador. Como ya lo ha sefialado la Corte de manera reiterada, cualquier
injerencia sustancial en la administracion de las rentas propias de las
universidades debe provenir del legislador y ajustarse a los principios
constitucionales que garantizan el respeto a la autonomia universitaria™.

En este sentido ya se ha manifestado la Corte®” al sefialar que se vulnera el
principio de la reserva de ley consagrado en el articulo 69 de la Constitucion,
cuando el legislador permite al Ejecutivo, a través de mecanismos directos o
indirectos, fijar los criterios y el procedimiento para la redistribucion de las
transferencias a las universidades. A juicio de la Corte, en principio
corresponde a la universidad, de manera autonoma, definir el destino de sus
rentas. Sin embargo, el legislador puede intervenir en esta decision, siempre y
cuando respete la garantia de la autonomia universitaria. Lo que no resulta
admisible es que el legislador asigne al gobierno la funcion de intervenir en la
destinacion de tales rentas. De otra forma se estaria vaciando de contenido la
reserva de ley de que trata el articulo 69 de la Constitucién y comprometiendo
la autonomia de las universidades cuya principal amenaza, como lo ha

% En reciente decision, la Corte recordé que constituyen limites a la autonomia universitaria (i) la facultad
reconocida al Estado para regular y ejercer la suprema inspeccion y vigilancia de la educacion (Art. 67 de la C.
P.), (ii) la competencia atribuida al legislador para expedir las disposiciones generales con arreglo a las cuales
las universidades pueden darse sus directivas y regirse por sus propios estatutos (Art. 69 de la C. P.), (iii) la
facultad de configuracion legislativa para expedir las leyes que regiran la prestacion efectiva de los servicios
publicos (Art. 150-23 de la C. P.) y (iv) el respeto por el ejercicio legitimo de los derechos fundamentales
(Titulo I1, Capitulo 11 de la Constitucién). Cfr. D-6880.

*® En este sentido Cfr, entre otras, la Sentencia C-926 de 2005.

> C- 220 de 1997 y C-926 de 2005.
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reconocido la Corte en multiples oportunidades, suele provenir de los impetus
intervencionistas de los gobiernos (nacionales, locales o regionales).

5.5.2 La existencia de ambigiiedades en una norma legal que establece
obligaciones financieras y que estd sometida a posterior reglamentacion
administrativa, puede aparejar la deslegalizacion implicita de la materia

En el presente caso, la norma demandada presenta una serie de ambigiiedades
referidas fundamentalmente al alcance de las obligaciones financieras que
consagra. En otras palabras, la disposicion que se estudia no establece los
criterios que permitirian determinar con caridad el monto de los recursos que
cada universidad debe dejar de destinar a la prestacion del servicio de
educacion para invertir en la financiacion de la deuda pensional.

Estas ambiguiedades podrian ser entendidas como simples problemas de técnica
legislativa, de los cuales no se sigue, necesariamente, la declaratoria de
inconstitucionalidad de la norma. Sin embargo, en el caso que estudia la Corte,
las ambigiiedades detectadas tienen dos efectos constitucionalmente relevantes.
En primer lugar, tienen como consecuencia la deslegalizacion de una materia
que esta sometida a reserva de ley. En segundo término, en su virtud, podia
llegar a comprometerse, incluso, la viabilidad financiera de las propias
universidades. En efecto, lo que ocurre en el presente caso, es que frente a las
ambigliedades existentes, los vacios normativos y los errores de técnica
cometidos, la norma termina permitiendo al gobierno nacional que, en ejercicio
de la facultad reglamentaria, defina el porcentaje de las rentas que las
universidades estatales deben destinar a la financiacion del pasivo pensional.
No sobra recordar que a mayor porcentaje asumido por las universidades
autonomas, menor sera la carga para el presupuesto nacional y mayores los
recursos liberados para que el gobierno pueda cumplir otras tareas que
encuentra de mayor importancia.

En este punto y antes de entrar a explicar los temas mencionados, es importante
mencionar que el fendmeno de la deslegalizacion se puede producir, bien por
una decision expresa del legislador, ora por una regulacién tan ambigua o
insuficiente que, en la practica, termine delegando en el ejecutivo la definicidn
de los temas que corresponde regular a la ley. En efecto, como lo ha sefialado la
Corte, se produce un tipico fendmeno de deslegalizacién cuando el legislador
regula una determinada materia sin definir los parametros minimos necesarios
para limitar y orientar el ejercicio de la potestad reglamentaria. En estos casos,
la regulacion ambigua o insuficiente, dara paso a que las decisiones que de
acuerdo con la Constitucion corresponden a la ley, terminen siendo adoptadas
por el gobierno®.

% Al respecto la Corte ha sefialado lo siguiente: “Por consiguiente, en razon de la clausula general de
competencia legislativa, y mas atn cuando existen especificas reservas de ley en una materia, no es posible que
el legislador, por fuera de las condiciones que excepcionalmente le permiten conferir facultades extraordinarias
al Presidente de la Republica para expedir normas con fuerza de ley, traslade al gobierno la facultad de
regulacion sobre determinada materia. Cuando ello ocurre, porque se defiere al reglamento la regulacion de una
materia, sin que la propia ley fije los parametros minimos que permitan el ejercicio de la potestad reglamentaria,
habria una “deslegalizacion” contraria a la Constitucion, debido a que contenidos que de acuerdo con ésta son
propios de la ley serian adoptados por el gobierno, formalmente en ejercicio de su potestad reglamentaria, pero
en realidad, en desarrollo de una facultad de regulacién que le habria sido conferida por la ley, para desarrollar
de manera auténoma y con unos inexistentes 0 muy tenues referentes legislativos, una materia cuya regulacion,
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Finalmente, no puede olvidarse que en el presente caso la definicion de las
ambigliedades y vacios de los que se dara cuenta, pueden suponer una variacion
de cientos de miles de millones de pesos, en las obligaciones financieras
correlativas de la universidad y la nacion. Para s6lo mencionar un ejemplo, de
la reglamentacion que el gobierno nacional expida dependera que la
Universidad Nacional de Colombia adquiera una obligacion aproximada de
algunos cientos de miles de pesos o de mas de dos billones y medio de pesos
(de 2006). En este Gltimo caso, la deuda pensional a cargo de la universidad
comprometeria seriamente su capacidad para cumplir adecuadamente con la
mision institucional que tiene asignada e, incluso, su propia viabilidad
financiera. Tal y como se encuentra redactada la norma estudiada, esta decision
depende de un decreto reglamentario expedido por el gobierno nacional, sin que
la ley le hubiere fijado los parametros claros y suficientes para tal efecto. No es
entonces un tema simplemente técnico que tenga nulas o residuales
consecuencias constitucionales. Por el contrario, como ya se menciono, en el
presente caso se encuentran comprometidas tanto la reserva de ley de que trata
el articulo 69 de la carta, como la autonomia financiera de las universidades
estatales, garantizada en el mismo articulo.

Procede la Corte a sefialar las ambigiiedades y vacios que presenta la norma
demandada y los riesgos constitucionales que tales ambigiiedades aparejan.

5.5.3 La norma demandada establece la obligacion de concurrir al
saneamiento de la deuda pensional. Sin embargo no establece ni los
porcentajes de la concurrencia, ni los criterios para definir tales
porcentajes. En consecuencia, tales definiciones seran adoptadas por el
gobierno a traves del ejercicio de la potestad reglamentaria

El articulo 38 demandado impone a la Nacion y a las universidades estatales del
orden nacional la obligacion de concurrir al saneamiento del pasivo pensional
de dichas entidades. Sin embargo, la norma demandada no definié los
porcentajes de la concurrencia. Para tales efectos, el articulo 38 remitio a lo
dispuesto en el articulo 131 de la ley 100 de 1993. No obstante, el citado
articulo 131, al establecer las entidades que debian concurrir a la financiacion
del pasivo de las universidades territoriales, no menciona a las propias
universidades. En efecto, segun el articulo 131 las entidades que deben
concurrir a sanear la deuda de pensiones de las universidades territoriales son la
nacion, los departamentos, los distritos y los municipios, en el porcentaje en el
cual hubieren concurrido a la financiacion de la respectiva universidad en los
ultimos cinco afos. Las unicas rentas universitarias que se mencionan en dicho

de acuerdo con la Constitucion, debe hacerse en la propia ley, sin perjuicio del ambito propio del reglamento.”
(sentencia C-852 de 2005).

% Las cifras mencionadas surgen de las discusiones adelantadas por los profesores de la universidad nacional
que pueden ser consultadas en http://www.unal.edu.co/secretaria/PNDART38.html. Esta cifra surge también de
los datos suministrados por la sefiora Ministra de Educacion Nacional el 5 de junio de 2007, en la Comision
Tercera de la Camara. (Cfr. Gaceta del congreso N 621, Acta de Comision 24 del 5 de Junio de 2007 Camara.
Comisidn Tercera Constitucional Permanente). En dicho debate la sefiora Ministra fue muy clara al sefialar que
los temas ambiguos de la ley serian aclarados por el gobierno a través de la consecuente reglamentacién y que el
sefior Presidente de la Republica se habia comprometido a no afectar el presupuesto misional de las
universidades. A este respecto explicé con claridad el enorme ambito de interpretacion que deja la ley al
gobierno. (Cfr. Gaceta del congreso N 621, Acta de Comisién 24 del 5 de Junio de 2007 Camara. Comisién
Tercera Constitucional Permanente).
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articulo, son las rentas que provienen de los aportes de sus afiliados y las
reservas que las cajas o fondos de prevision de las respectivas universidades
hubieren constituido.

En consecuencia, la remision de la norma demandada al articulo 131 de la ley
100 de 1993 es una remision — al menos en este punto - en blanco. La misma no
resuelve la pregunta sobre el porcentaje de la deuda pensional que debe ser
asumido por las universidades con sus rentas y aquel que continuarad siendo
asumido por la nacion, salvo que se entendiera que la remisién a las
universidades se refiere a las cotizaciones de los afiliados y a las reservas de las
cajas de prevision.

La obligacion de las universidades territoriales de concurrir con sus recursos a
la financiacion de la deuda pensional, quedo6 plasmada en un decreto
reglamentario especial, el decreto 2337 de 1996, que tenia por objeto
“establecer el régimen general para el reconocimiento del pasivo pensional de
las universidades oficiales (...) de naturaleza territorial.” (art. 1). El articulo 7
de este decreto consagro, entre otras cosas, la obligacion de las universidades
territoriales de cofinanciar la deuda pensional en los mismos términos en los
que debian concurrir las entidades territoriales y la nacion segun el articulo 131
citado®. También indic6 que para efecto de determinar la participacion en la
financiacion de este pasivo, de la ejecucion presupuestal se descontarian los
ingresos recibidos por la universidad por venta de servicios de investigacion
con destinacion especifica, clasificados como "otras rentas"”, de acuerdo con lo
establecido en las ejecuciones presupuestales anuales de las instituciones.
Adicionalmente, el citado decreto indicé que un porcentaje del pasivo pensional
seria financiado por todas las entidades mencionadas en el articulo 131y por las
universidades. Otro componente seria financiado por las mismas entidades pero
sin cargo alguno a la nacion. Y un tercer componente seria financiado
exclusivamente por las universidades con cargo a sus rentas®.

%0 Sefialé el mencionado decreto: “Articulo 7°. Aportes para el pago del pasivo pensional de las universidades
oficiales y de las instituciones oficiales de educacion superior del orden territorial. Los recursos para el pago del
pasivo pensional de las instituciones de que trata el presente Decreto, causado hasta el 23 de diciembre de 1993,
seran sufragados, ademas de por la respectiva institucion, por la Nacién y por cada una de las entidades
territoriales correspondientes, de acuerdo con la ejecucién presupuestal, en un monto equivalente a su
participacién en la financiacidn de las universidades o instituciones de educacion superior, en los ultimos cinco
(5) afos anteriores a la vigencia de la Ley 100 de 1993 de conformidad con lo establecido en su articulo 131.
Para determinar la participacién en la financiacion de este pasivo, de la ejecucion presupuestal se descontaran los
ingresos recibidos por la universidad por venta de servicios de investigacion con destinacion especifica,
clasificados como "otras rentas", de acuerdo con lo establecido en las ejecuciones presupuestales anuales de las
instituciones. Estas participaciones quedaran recogidas en el contrato de que trata el articulo 9° del presente
Decreto. (...)”.

%1 Al respecto el articulo 7 parcialmente citado en la nota anterior, sefiala: “Paragrafo 1°. Los aportes que debe
efectuar la Nacion de acuerdo con el presente articulo, tendran en cuenta el valor del pasivo pensional derivado
de las obligaciones legales del régimen pensional respectivo y las extralegales vigentes antes del 23 de diciembre
de 1993, debidamente establecidas, actualizado con los rendimientos financieros equivalentes a una tasa efectiva
anual del interés compuesto de la inflacion anual representada en la variacion del IPC, adicionado en la tasa de
interés técnico contemplada en los calculos actuariales realizados al 23 de diciembre de 1993, correspondiente a
los afios o fracciones de afio anteriores a la fecha en la cual la Nacion efectiie la emision de los bonos de valor
constante que representan su aporte. // El incremento del valor del pasivo pensional correspondiente a las
obligaciones pensionales legales o extralegales determinadas por convencién o pacto colectivo de trabajo o
definidas de conformidad con las normas legales aplicables para tales efectos, con posterioridad al 23 de
diciembre de 1993, estaran a cargo de la universidad o institucién de educacién superior, y haran parte de la
subcuenta del fondo para pagar el pasivo pensional, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 283 de la Ley 100
de 1993 y en el namero 3° del articulo 3° del presente Decreto. // EI fondo para pagar el pasivo pensional tendra
a su cargo el pago de las prestaciones pensionales a través del mecanismo de pension compartida con el ISS, de
conformidad con la ley y los reglamentos de ese instituto. Para ello se emitiran los bonos pensionales de acuerdo


http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/leyes/1993/L0100de1993.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/leyes/1993/L0100de1993.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/leyes/1993/L0100de1993.htm
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La pregunta que surge entonces es si el vacio normativo que genera la remision
de la norma demandada al articulo 131 de la Ley 100 de 1993, puede llenarse
apelando a lo dispuesto por el gobierno en el articulo 7 del decreto 2337 de
1996. La respuesta, como puede facilmente advertirse, es negativa.

En primer lugar, el decreto 2337 es un decreto especial destinado de manera
exclusiva a reglamentar la financiacion de la deuda pensional de universidades
territoriales. Pero incluso, si no fuera asi, la aplicacion del citado decreto para
llenar los vacios legales existentes vulneraria el principio de reserva legal que
ya ha sido mencionado. En este sentido resultaria cuando menos exotico que se
sostuviera que el contenido normativo del articulo 38 demandado (referente a la
deuda pensional de universidades estatales), que remite al articulo 131 de la ley
100 de 1993 (referente a las universidades territoriales), debe entenderse
integrado por lo dispuesto en el decreto reglamentario de este ultimo, para
definir el porcentaje en el cual deben concurrir las universidades, las rentas que
deben ser tenidas en cuenta como base para calcular tal porcentaje y la parte del
pasivo del cual la nacién, simplemente, no se hace cargo. En el caso que estudia
la Corte, no existe duda alguna de que estos temas tenian que haber sido
definidos directamente por el legislador, pues de ellos depende el monto de las
rentas que cada universidad debera dejar de destinar a los asuntos misionales
que sus 6érganos de gobierno definan, para ser destinados a solventar la deuda
pensional.

5.5.4 La norma demandada es ambigua a la hora de establecer los criterios
para definir el alcance de las obligaciones financieras que establece. No
define la base sobre la cual hacer el calculo de la obligacion que
corresponderia a las universidades nacionales. Esta definicion sera
adoptada por el gobierno a traves del ejercicio de la potestad
reglamentaria

Sin embargo las ambigiedades de la norma demandada no se limitan a la
definicion del porcentaje en el cual deberian concurrir la nacion y las
universidades a la hora de financiar la deuda pensional. Incluso si se aceptara
que para definir tal porcentaje se puede acudir a la férmula establecida en el
articulo 131 de la ley 100 de 1993, lo cierto es que este remedio deja sin
embargo una enorme incertidumbre sobre los factores que deben ser tenidos en
cuenta para la aplicacion de tal formula. Pasa la Corte a explicar este asunto.

En el evento en el cual se admitiera que la universidad debe concurrir al pago
del pasivo pensional, tal concurrencia se haria de conformidad con la formula

con los regimenes legales que el ISS debe administrar. La diferencia entre lo que pagara el ISS y aquellas
obligaciones pensionales que se derivan de pactos o convenciones colectivas de trabajo, laudos arbitrales, seran
pagados por el fondo. Esta normatividad no vulnera los derechos adquiridos por los empleados publicos,
trabajadores oficiales y personal docente, sin perjuicio del derecho de denuncia que asiste a las partes de
conformidad con el inciso 3° del articulo 11 de la Ley 100 de 1993. // Paragrafo 2°. El incremento del pasivo
correspondiente al tiempo de servicios o al nimero de semanas cotizadas generado desde el 23 de diciembre de
1993, fecha de entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993 hasta la fecha de entrada en vigencia del Sistema
General de Pensiones en el orden territorial o en la respectiva universidad, segin sea el caso, a méas tardar el 30
de junio de 1995 estara a cargo de las respectivas universidades e instituciones de educacion superior y no haran
parte del pasivo pensional de que trata el articulo 131 de la Ley 100 de 1993. En el evento de que a partir del 1°
de julio de 1995, los trabajadores no se hubieren afiliado a uno de los dos regimenes del Sistema General de
Pensiones, se regiran por lo dispuesto en el Decreto 1642 de 1995 y lo dispuesto en el presente Decreto.”



http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/leyes/1993/L0100de1993.htm
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establecida en el articulo 131 de la ley 100 de 1993, seguln la cual el fondo para
atender dicha deuda “Sera financiado por la nacidn, los departamentos, los
distritos y los municipios, que aportaran en la misma proporcion en que hayan
contribuido al presupuesto de la respectiva universidad o institucién de
educacion superior, teniendo en cuenta el promedio de los cinco (5) ultimos
presupuestos anuales, anteriores al afio de iniciacion de la vigencia de la
presente Ley”.

Afadir a la enumeracion de entidades consagrada en el articulo 131 a las
universidades, introduce una serie de complejidades que no existian en la
formulacion original del citado articulo. Y no existian porque el articulo
originalmente no tuvo en cuenta las rentas propias de las universidades.

En primer lugar, surgen una serie de dudas nada despreciables, sobre los
factores para determinar la base para calcular los porcentajes de la deuda que
deben ser asumidos por cada una de las entidades. En efecto, mientras el monto
de los recursos de las entidades territoriales y la nacion destinados a la
financiacion de la universidad surge de una simple operacion matematica de los
respectivos presupuestos, la determinacion del monto de los recursos con los
cuales la universidad concurrido a su propia financiacion presenta mayores
dificultades.

Como se sabe, la universidad genera dos tipos de recursos para su propia
financiacion. Aquellos que podrian denominarse de libre destinacion y los otros
que, como las cotizaciones para pensiones o los recursos de salud, tienen
destinacion especifica. La pregunta que surge entonces es cual es la base para
definir el porcentaje de recursos aportados por la universidad para su propio
funcionamiento, pues no parece financieramente coherente tener en cuenta,
como base para definir el porcentaje de la cofinanciacion, las rentas
universitarias con destinacion especifica. Sin embargo, la ley no establece
criterios para definir esta cuestion pese a que de la definicion de esta base
depende el resultado final que tendra como efecto el redireccionamiento de un
monto importante de recursos internos.

Asi por ejemplo, el citado decreto reglamentario 2337 de 1996, excluyo de la
base para definir el porcentaje de la cofinanciacién de las universidades
territoriales, los ingresos recibidos por la universidad por venta de servicios de
investigacion con destinacion especifica (art. 7). Hubiera podido no hacerlo.
También hubiera podido excluir otras rentas con destinacion especifica como
las cotizaciones en salud o en pensiones, pues no parece proporcionado que
sean tenidas en cuenta para definir el porcentaje con el cual la universidad debe
concurrir al pago de la deuda pensional. Todas estas cuestiones quedan, en la
norma demandada, libradas a una decisién auténoma del gobierno nacional e
implica, al menos en el caso de la Universidad Nacional, una diferencia nada
despreciable.

A este respecto vale la pena citar las cifras aproximadas que menciond la propia
Ministra de Educacién en un debate adelantado en la Camara de Representantes
sobre el asunto de la referencia. Este ejemplo, referido a la Universidad
Nacional de Colombia, ilustra claramente el tema que trata la Corte. Segun la
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Ministra, si se toman en cuenta para la concurrencia todos los recursos
aportados por la Universidad, se tendria que, para el afio anterior, de un
presupuesto aproximado de 900 mil millones de pesos, la Universidad Nacional
aportd 350 o 400 mil millones de pesos y la Nacion aporté 500 mil millones.
Esto significa que el porcentaje de la concurrencia seria superior al 40%. Sin
embargo, si al porcentaje aportado por la Universidad se restan algunas rentas
(rentas de investigacion, de destinacion especifica, etc.) la suma ascenderia a 50
mil millones de pesos. En este caso el valor de la concurrencia a cargo de la
Universidad seria de poco mas del 5% del total de la deuda pensional®. Esto
aplicado a un pasivo que, en célculos conservadores, puede superar los tres
billones de pesos del afio 2006%. La norma, como se desprende de su texto y se
corrobora en el debate citado, permite cualquiera de esas dos interpretaciones.
Todo queda entonces en manos del decreto reglamentario.

La otra ambigledad que presenta la norma y que se relaciona estrechamente
con el asunto que acaba de ser mencionado, se refiere al “tipo de ingresos” que
habra de tenerse como base para establecer la concurrencia. En efecto, una sera
la cifra que arroje el calculo sobre los ingresos brutos de la universidad en el
plazo mencionado en la ley y otra si el calculo se realiza sobre sus ingresos
netos. En este ultimo evento se produciria una significativa reduccion de la
deuda a cargo de las entidades educativas y un aumento proporcional en la
deuda a cargo de la nacion. Naturalmente el articulo 131 de la Ley 100 no
resuelve este problema. Y ello, porque dicha norma no se refirio a las
universidades y porque la diferencia entre ingresos brutos y netos no es
pertinente para definir la base a partir de la cual se definira el monto de la
concurrencia a cargo de las entidades territoriales.

62 Al respecto en el debate sostenido el 5 de junio en la Comisién Tercera de la Cdmara se lee:

“Honorable Representante Simon Gaviria Mufioz:

A ver es que no tengo claro, el flujo del dinero, necesito una aclaracion de cifras; Ministra usted me dijo que el
presupuesto nacional es 900 mil.

Ministra de Educacion, doctora Cecilia Maria Vélez White:

Acerca de 900 mil, si.

Honorable Representante Simon Gaviria Mufioz:

Recursos propios 400 mil.

Ministra de Educacion, doctora Cecilia Maria Vélez White:

Mas 0 menos si.

Honorable Representante Simon Gaviria Mufioz:

Recursos de transferencia 500 mil.

Ministra de Educacion, doctora Cecilia Maria Vélez White:Con una aclaracién Representante, de esos 400 mil
gue tiene la universidad, hay una parte que es importante que son, no sé como 300 mil por ingresos de
inversiones especificas, entonces sobre esos 300, 350 mil, realmente recursos propios que pueda disponer la
universidad, solo es el 20% de esos 350 mil. O sea son los ingresos totales de la universidad, pero es que eso
también lo queria aclarar porque hay el susto de que se les vaya a aplicar. (...) Entonces, en qué concurre la
universidad, concurre en el 5% o en 10%, porque en eso hemos adelantado una cosa adicional, y es toda esta
discusién, cuando uno ve el presupuesto de la universidad de hoy, no del 93, porque ellos realmente podian
estar en el 5% o0 en el 10% de recursos propios, sino hoy, cuando tenemos que es una participacion del 40%,
vemos que en ese 40%, estan estas inversiones, 0 estdn estos convenios, en donde la verdad es que la
universidad no puede disponer del ciento por ciento, entonces no se les puede considerar como ingresos propios,
el ciento por ciento de esos ingresos que aparecen CoOmo recursos propios, porque no son propios de ellos. // Lo
que es de ellos, sobre esos 350 mil no son los 350 mil, sino el 20% Yy el Presidente hizo un compromiso que a
ellos en el 93, no ahora, porque como le digo, ahora seria del 40%, y sobre el 20% de 350 mil, en el 93 eso era
pirrico, y sobre eso es que les vamos a calcular y les vamos a sacar la plata que era de inversion especifica, y no
se les va a poner en €sos recursos propios, sino la rentabilidad que tenia sobre esas inversiones.” (Cfr. Gaceta
del congreso N 621, Acta de Comision 24 del 5 de Junio de 2007 Camara. Comisidn Tercera Constitucional
Permanente).

83 http://www.unal.edu.co/secretaria/PNDART38.html
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5.5.5 La norma demandada es ambigua a la hora de establecer los criterios
para definir el alcance de las obligaciones financieras que establece. No es
clara al momento de establecer “el periodo” que debe ser tenido en cuenta
como base para definir la obligacion que corresponderia a las
universidades nacionales. Esta definicion sera adoptada por el gobierno a
través del ejercicio de la potestad reglamentaria

La remision del articulo 38 al articulo 131 de la ley 100 de 1993, plantea un
problema adicional relacionado con la definicion del periodo que sera tenido en
cuenta para establecer los porcentajes de la cofinanciacion. En efecto, el
articulo 38 remite, para definir tales cuestiones, al articulo 131 segun el cual el
fondo para la financiacion de la deuda pensional, “Sera financiado por la
nacion, los departamentos, los distritos y los municipios, que aportaran en la
misma proporcion en que hayan contribuido al presupuesto de la respectiva
universidad o institucion de educacion superior, teniendo en cuenta el promedio
de los cinco (5) ultimos presupuestos anuales, anteriores al afio de iniciacion
de la vigencia de la presente Ley”. (Subraya fuera de texto)

La pregunta entonces es si para definir el porcentaje de que habla la norma
parcialmente trascrita, habran de tenerse en cuenta los cinco afios antes de la
vigencia de la ley 100 de 1993 o los cinco afnos antes de la vigencia de la ley
1151 de 2007. Una lectura exegética remitiria al primer periodo. Sin embargo,
una interpretacion sistematica y finalista podria llevar a concluir que dado que
aquel periodo no refleja la situacion real de aportes de cada una de las entidades
a la universidad, no permite un céalculo razonable y adecuado a la realidad
actual y, en consecuencia, debe entenderse que la ley 1151 se refiere a los cinco
afios anteriores a su vigencia. Sin embargo, esta Ultima decision parece ser
extremadamente nociva para los ingresos de las universidades ptblicas®™. Una u
otra decision naturalmente genera importantes variaciones desde el punto de
vista financiero y por lo tanto no deberia estar librada a las interpretaciones del
gobierno nacional sino a una decision clara del legislador en la materia fundada
en una deliberacion suficiente.

5.5.6 La norma demandada no es clara a la hora de establecer el porcentaje
de la deuda pensional que debe ser financiado de manera concurrente por
las entidades que la disposicion menciona. Esta definicion sera adoptada
por el gobierno a través del ejercicio de la potestad reglamentaria.

Hay adicionalmente una cuarta discusion sobre el alcance de la norma
demandada, cuya definicion puede representar miles de millones de pesos de
diferencia. SegUn el articulo 131 de la ley 100 de 1993, “Cada una de las
instituciones de educacion superior oficiales, del nivel territorial, departamental,
distrital, municipal, constituira un fondo para el pago del pasivo pensional
contraido a la fecha en la cual esta Ley entre en vigencia.”.

La Corte declard exequible la frase subrayada®. En la sentencia, entendié que
dicho pasivo deberia incluir la totalidad de la deuda pensional, presente y

% Cfr. Gaceta del congreso N° 621, Acta de Comision 24 del 5 de Junio de 2007 Camara. Comisién Tercera
Constitucional Permanente.
% Sentencia C- 032 de 2008



Expediente D-6987 110

futura, de las universidades territoriales, al momento en el cual la ley entr6 en
vigencia. La sentencia, al hacer el recuento de las obligaciones incluidas, tuvo
en cuenta que la propia Ley 100 ordend que la totalidad de las personas
afiliadas a las cajas o fondos de las universidades territoriales que adn no
hubieran adquirido el derecho a la pension, fueran trasladadas, a méas tardar en
1994, al Instituto de Seguros Sociales 0 a un fondo privado de pensiones, segun
su eleccion. Por eso, ni el articulo 131 ni la sentencia de la Corte, se refieren al
pasivo pensional de la respectiva caja, adquirido con posterioridad a 1994.

Sin embargo, las universidades estatales no tenian esta prohibicion. Por el
contrario, como ya se menciond, la ley 100 de 1993 las autorizo para seguir
administrando las pensiones hasta que no fueran declaradas insolventes. Como
el gobierno no las ha declarado insolventes, las cajas han seguido operando,
fundamentalmente, con los recursos del presupuesto general de la nacién y su
pasivo ha seguido aumentando.

La duda entonces surge al aplicar la expresion “el pasivo pensional contraido a
la fecha en la cual esta Ley entre en vigencia (2003)”, a una situacion en la cual
las cajas de pensiones de las universidades nacionales han seguido
“contrayendo” pasivo pensional 14 afos después. Para el gobierno nacional, la
ley es muy clara. La remision del articulo 38 demandado al articulo 131 de la
ley 100 indica claramente que la deuda contraida antes de 1993 debe ser
cofinanciada entre la nacién y las universidades. Sin embargo, encuentra que las
universidades deben responder de manera autonoma por el pasivo pensional
contraido a partir de 1994°.

Si la norma estudiada se aplicard de conformidad con la ratio iuris de la
sentencia de constitucionalidad citada, no existiria duda sobre la necesidad de
tener en cuenta, para efectos de la cofinanciacion, la totalidad del pasivo
pensional a cargo de las cajas o fondos de pensiones de las universidades
estatales. Sin embargo, podria afirmarse que tal decision se refirio
exclusivamente al pasivo de las universidades territoriales y que la lectura
exegética del articulo 131 de la ley 100 de 1993, lleva a concluir que es
necesario dividir, para los efectos de la concurrencia de que trata el articulo 38
demandado, el pasivo pensional de las universidades nacionales. En
consecuencia, la concurrencia so6lo operaria respecto del pasivo pensional
contraido a la fecha en la cual la ley 100 de 1993 entré en vigencia. No
obstante, el pasivo pensional posterior, s6lo estaria a cargo de las universidades

% Asi lo manifiesta, por ejemplo, el Viceministro de Educacion Superior en Carta dirigida a los rectores de las
cinco universidades nacionales concernidas, en carta de 19 de marzo de 2008, sefiala:

(...) En este escenario, y con el fin de garantizar una media que sanee el pasivo pensional de manera integral
para las universidades del orden nacional el decreto prevé un mecanismo a partir del cual el pasivo pensional
causado al 23 de diciembre de 1993, sea objeto de una concurrencia plena tal como esta definida esta figura en
el marco de las disposiciones contenidas en la Ley 100 de 1993. Adicionalmente frente a este pasivo se tiene
previsto su actualizacion y capitalizacion a 31 de diciembre de 2007, formula a partir de la cual se recoge el
crecimiento del célculo actual (pasivo a 1993) hasta la actual vigencia, desvirtuando la afirmacion referida a que
las obligaciones causadas en este periodo “estaria a cargo exclusivo de las universidades. // (...)
Adicionalmente, reconociendo dentro del esquema el pasivo generado con posterioridad a la entrada en vigencia
de la Ley 100 de 1993, ya sea por omision o afiliacion tardia de los funcionarios al Sistema General de
Pensiones en el caso de unas universidades, 6 por efecto del desarrollo de las actividades como administradoras
de pensiones, las universidades deberan asumir esta porcién.”
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estatales correspondientes. Esta es, por ejemplo, la interpretacion que el
gobierno nacional hace de la disposicion demandada.

Sobre el tema discutido podria sin embargo afirmarse que existe una regla
constitucional que ordenaria la adecuada interpretacion de la disposicion en el
sentido establecido por la sentencia C-032 de 2008. En consecuencia, el pasivo
deberia ser uno solo, definido hasta la fecha en la cual subsistan obligaciones
pensionales para las cajas de prevision de las universidades. No obstante, esta
discusion muestra con claridad el grado de dificultad que ofrece la
interpretacion del articulo 38 demandado, el enorme margen de
discrecionalidad del gobierno en la materia y las consecuencias constitucionales
que lo anterior apareja.

A este respecto no sobra reiterar - una vez mas - que las anteriores no son
simples discusiones técnicas que corresponda resolver a quienes reglamenten la
norma. Se trata nada menos que de establecer el contenido de las obligaciones
de cada una de las entidades de que trata la disposicion demandada. Como ya se
menciond, la opcion de una u otra alternativa supone una diferencia de cientos
de miles de millones de pesos en la destinacion de los recursos propios de las
universidades. En consecuencia, el legislador tenia el deber constitucional de
establecer con mayor claridad y precision los factores que seria necesario tener
en cuenta para definir el alcance concreto de las obligaciones financieras de
cada una de las entidades mencionadas en la norma demandada.

5.5.7 EIl segundo inciso de la disposicion demandada puede ser objeto de
interpretaciones diversas que, en la practica, significan una diferencia de
billones de pesos. Esta definicidén sera adoptada por el gobierno a través del
ejercicio de la potestad reglamentaria

Finalmente, hay una altima cuestion que por su importancia la Corte no puede
pasar inadvertida. Aparte de ordenar la concurrencia en el pago de la deuda
pensional (inciso 1 del articulo 38) la ley, en su segundo inciso, establece que
“Las sumas que se hayan transferido por parte de la Nacion con las cuales
haya sido atendido pasivo pensional de dichas universidades a partir de la
fecha de corte prevista en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993, se tendran en
cuenta como pago parcial de la concurrencia a cargo de la Nacién de acuerdo
con la reglamentacion que para el efecto se establezca”.

Parece claro que el segundo inciso del articulo 38 pretende conferir efectos
retroactivos a la disposicion demandada. En su virtud, la orden de concurrencia
no tendria efectos solo a partir de la entrada en vigencia de la Ley 1151, sino
que se retrotraeria hasta la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993. En
consecuencia, como la aplicacion retroactiva de la norma relevaria a la nacién
del deber del pago integral de la deuda pensional de las universidades estatales,
estas deberan “compensar” los recursos ya girados para tal efecto.

Este segundo inciso del articulo 38 de la ley demandada, es de una enorme
importancia. De su interpretacion dependera la identificacion de las sumas que
deben ser descontadas de la deuda a cargo de la nacion y, en consecuencia, del
aumento de la deuda a cargo de las universidades. Sin embargo, como entra a
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explicarse, la norma permite, cuando menos, dos interpretaciones
sustancialmente distintas. Sin embargo, dado el impacto financiero que puede
tener, resulta problematico, desde una perspectiva constitucional, aceptar que
quien finalmente terminara definiendo su alcance y contenido, sera el gobierno
nacional. Mas aln si se tiene en cuenta que las decisiones en este caso no son,
para el gobierno, financieramente neutrales. Por el contrario, a mayor deuda a
cargo de las universidades, mayor serd la liberacion de recursos a favor de la
nacion, es decir, disponibles para que el gobierno pueda cumplir con otras
tareas que encuentre de mayor importancia.

El aspecto técnico de menor claridad en la norma demandada es la referencia
que hace a las sumas “trasferidas”. En general, la nacioén ha venido asignando a
las universidades en el presupuesto, los recursos necesarios para el pago de la
deuda pensional del respectivo periodo fiscal. ;A que tipo de trasferencias se
refiere entonces la norma demandada?; ¢Se trata de las asignaciones
presupuestales para el pago de las pensiones? ¢Entiende el legislador que tales
“asignaciones” corresponden a las sumas que han sido “trasferidas”?. No
encontro nada la Corte en la exposicion de motivos del proyecto que pudiera
explicar este tema.

Si bien las expresiones “trasferencias” y “asignaciones” tienen un significado
técnico distinto, lo cierto es que de los conceptos técnicos consultados por la
Corte y de las intervenciones de las distintas entidades interesadas en el
presente proceso se derivan, cuando menos, dos posibles acepciones de la
expresion “Las sumas que se hayan transferido” del inciso 2 del articulo 38
demandado.

En primer lugar, en algunos documentos tecnicos (como el Plan Nacional de
Desarrollo, los decretos que liquidan el presupuesto general de la nacion o el
presupuesto de la Universidad Nacional, por ejemplo), todos los recursos
asignados a la universidad en el presupuesto nacional — dentro de los cuales
estan los recursos destinados al pago de la deuda pensional - son catalogados
como “trasferencias corrientes”. Asi por ejemplo, en el Estado de actividad
financiera, econdémica y social del 1 de enero al 31/12/2007, de la Universidad
Nacional, se anotan en calidad de Transferencias Corrientes del Gobierno
General, las sumas de 498.162.842.479,00 para el afio de 2007 vy
475.553.729.300,26 para el 2006. La misma terminologia se utiliza, en general,
para referirse a las sumas efectivamente asignadas, sin contraprestacion, con
destino a las universidades estatales, en las normas de presupuesto.

En el mismo sentido, por ejemplo, el Articulo 84 de la Ley 812 de 2003, por la
cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, “hacia un estado
comunitario”, ordenaba mantener “los aportes totales de la Nacion al conjunto
de Universidades Estatales de acuerdo con los articulos 86 y 87 de la Ley 30 de
1992.” No obstante, en un aparte declarado inexequible por la Corte
Constitucional indicaba que “(a) partir de la vigencia de la presente ley, se
concertara y acordara con los rectores de las Universidades Publicas,
Nacionales y Territoriales los criterios y el procedimiento de una
redistribucion, basada en indicadores de gestion, de un porcentaje del total de
las_transferencias. Dicho porcentaje no podra exceder el doce por ciento
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(12%). El porcentaje restante se distribuira conservando el esquema vigente.”.
En esta norma, al igual que en la sentencia de la Corte Constitucional que la
declaré inexequible, se entendia que las trasferencias se referian a las
asignaciones presupuestales.

Finalmente, la misma expresion “trasferencias corrientes de la Nacion” se ha
utilizado en los decretos que liquidan el presupuesto para clasificar, al menos
desde hace algunos afios, los recursos que se asignan a las universidades,
recursos que incluyen partidas destinadas al pago de pensiones®’.

La interpretacion que acaba de ser explicada parece ser la compartida por
algunos profesores y funcionarios técnicos que han comentado la gravedad de
los efectos del articulo 38 demandado. Esta interpretacion supondria, segun los
documentos mencionados, que la expresion “Las sumas que se hayan
transferido por parte de la Nacion con las cuales haya sido atendido pasivo
pensional de dichas universidades a partir de la fecha de corte prevista en el
articulo 131 de la Ley 100 de 1993 se refiere a la totalidad de los aportes de la
nacion al pago del pasivo pensional, a partir de la entrada en vigencia de la ley
100 de 1993. Todos los aportes, significan los aportes que la nacion ha
entregado para pensiones como parte de los recursos destinados a gasto de
funcionamiento y todos los aportes adicionales para cubrir faltante del
respectivo pasivo pensional. Esta suma, s6lo para la Universidad Nacional,
podria superar el billén y medio de pesos®.

Sin embargo parece existir una segunda interpretacion. El anexo del decreto
4944 de 2007, por el cual se liquida el Presupuesto General de la Nacion para la
vigencia fiscal de 2008, clasifica en dos rubros los recursos destinados a las
universidades para el pago de pensiones. Uno de tales rubros se clasifica dentro
de la categoria “Trasferencias corrientes”, que incluye, como se explica
adelante, un porcentaje de los recursos destinados a la financiacion del pasivo
pensional. El otro se denomina “Concurrencia Nacién Pasivo Pensional” e
incluye el resto de los recursos que, en virtud del articulo 38 demandado, el
gobierno aporta en virtud de la orden de concurrencia. Esta clasificacion y la
interpretacion que de ella hace el gobierno nacional, permite entender a esta
Corte que existe una segunda interpretacion del inciso 2 del articulo 38
demandado.

Como ya se menciono, el anexo del decreto 4944 de 2007, por el cual se liquida
el Presupuesto General de la Nacion para la vigencia fiscal de 2008, sefiala las
siguientes apropiaciones para la vigencia fiscal de la Universidad Nacional de
Colombia para el afio 2008:

3512 Concurrencia Nacion pasivo pensional | $ 122,478,280,522
Universidad Nacional de Colombia —
art. 38 Ley 1151 de 2007

87 Cfr. Al respecto el més reciente Decreto 4944 de 2007, por el cual se liquida el Presupuesto General de la
Nacién para la vigencia fiscal de 2008.

%8 Cfr. Cfr. Gaceta del congreso N° 621, Acta de Comision 24 del 5 de Junio de 2007 C4mara. Comisioén Tercera
Constitucional Permanente; y http://www.unal.edu.co/secretarias/PNDART38.html.
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36352 Transferencias Corrientes Universidad | $ 403,913,584,419”
Nacional de Colombia

En el rubro de Trasferencias se incluye un monto de $47.993.280.178
destinado al pago del pasivo pensional. La diferenciacion de los dos rubros —
trasferencias y cofinanciacion — se debe a una interpretacion que al parecer el
gobierno nacional hace respecto de las obligaciones de la nacion en la materia
que ocupa la atencion de la Corte. Tal interpretacion seria la siguiente.

Para el gobierno el responsable de la deuda pensional de las universidades
nacionales son estas entidades y no la nacién. Sin embargo, reconocen que al
entrar en vigencia la ley 30 de 1992, la nacion se encontraba financiando el
pasivo pensional de dichas universidades. Para tales efectos, realizaba los
correspondientes aportes a través del rubro de gastos de inversion asignado a las
universidades. Como la ley 30 de 1992 “congel6” el monto de recursos que la
nacion debe aportar afio a afio a las universidades, por esta via, la nacion quedo
comprometida al pago del monto correspondiente al pasivo de la deuda para la
fecha en la cual dicha ley entrd en vigor, es decir, para 1993. En efecto, el
citado articulo 86 indico: “las universidades estatales u oficiales recibiran
anualmente aportes de los presupuestos nacional 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.”. Como el
presupuesto de rentas y gastos vigente para 1993 (que Ilamaremos el
presupuesto base) incluia aportes para el pago del pasivo pensional, la nacién
quedd comprometida a seguir aportando estos recursos.

Sin embargo, el monto de la deuda pensional ha aumentado a un ritmo mayor
que el aumento por virtud de la actualizacion. Esto era de esperarse dado que
muchas de las personas que no estaban pensionadas a la entrada en vigor de la
ley 30 de 1992, se han venido pensionando y con ello han aumentado la deuda
pensional. Por esta razon la nacién ha debido aportar recursos adicionales, afio a
ano, para poder sufragar el mayor costo de las pensiones. Al parecer, el
gobierno entiende que la expresion “Las sumas que se hayan transferido por
parte de la Nacion con las cuales haya sido atendido pasivo pensional de
dichas universidades a partir de la fecha de corte prevista en el articulo 131 de
la Ley 100 de 1993 (...)” se refiere a las sumas adicionales que la nacion ha
debido transferir a las universidades para el pago de la deuda pensional que no
alcance a ser financiada con los recursos del presupuesto base.

Asi por ejemplo, respecto a la Universidad Nacional de Colombia, para el
presente afio los recursos del presupuesto base - es decir aquellos que no seran
tenidos en cuenta “como pago parcial de la concurrencia a cargo de la Nacion
de acuerdo con la reglamentacion que para el efecto se establezca” equivalen a
$47.993.280.178. Sin embargo, los recursos adicionales que la nacién trasfiere
a la universidad para el pago de la deuda pensional y que deben ser tenidos en
cuenta como pago parcial de la concurrencia a cargo de la Nacién de acuerdo
con la reglamentacion que para el efecto se establezca” equivalen a

$122,478,280,522.
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En resumen, todos los recursos asignados para el pago del pasivo pensional que
superen el valor actualizado de los recursos que para tales efectos entregd el
gobierno nacional a las universidades a la entrada en vigor de la ley 30 de 1992,
harian parte de las “sumas que se hayan transferido por parte de la Nacion con
las cuales haya sido atendido pasivo pensional de dichas universidades a partir
de la fecha de corte prevista en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993”. Sumas
que deben ser tenidas en cuenta como pago parcial de la concurrencia a cargo
de la Nacion de acuerdo con la reglamentacion que para el efecto se
establezca.

En virtud de los argumentos anteriores puede facilmente sostenerse que la
expresion “sumas que se hayan transferido por parte de la Nacion con las
cuales haya sido atendido pasivo pensional de dichas universidades a partir de
la fecha de corte prevista en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993”, no tiene
una interpretacion clara y univoca. En este sentido, la norma crea una gran
confusion que se ve reflejada en las discusiones que han sostenido los rectores
de las cinco universidades concernidas y los representantes del gobierno
nacional en ésta materias y que se traduce en una diferencia de miles de
millones de pesos. En efecto, solo para el afio 2008, para la Universidad
Nacional la primera interpretacion sostenida conduciria a “tener en cuenta COmo
pago parcial de la concurrencia a cargo de la Nacion” la suma aproximada de
$170.000.000.000, mientras la segunda interpretacion conduciria a tener en
cuenta la suma de $122,478,280,522. Esta diferencia aplicada al plazo de 14
anos trascurrido desde la entrada en vigencia de la ley 100 de 1993, supone una
suma considerable que puede ascender, como ya se mencioné a un billon y
medio de pesos. Sin embargo, seguin lo dispone la misma norma, esta cuestion
queda librada a la reglamentacion que establezca el gobierno nacional. En este
mismo sentido se manifiesta la sefiora Ministra de educacion en debate ya
citado. Sin embargo, tranquiliza a los congresistas al afirmar que el gobierno
adoptara la segunda interpretacion que ha sido descrita®.

Con independencia de las implicaciones de fondo que pueda aparejar una norma
como el inciso 2 del articulo 38 demandado, lo cierto es que las imprecisiones
técnicas advertidas y las ambigiiedades que genera dan lugar, nuevamente, a la
deslegalizacion de la materia regulada. Sin embargo, cuestiones de tanta
importancia, deben ser claramente definidas por el legislador luego de una
deliberacion abierta y vigorosa que tenga en cuenta el impacto de cualquier
decision que se adopte sobre el derecho a la educaciéon y que valore otras
alternativas disponibles. No se cansa la Corte de recordar que, en este caso, de
la reglamentacion realizada por el gobierno, dependeria el recorte de la
autonomia financiera de las universidades en sumas que podrian llegar incluso a
duplicar los presupuestos anuales de las mas robustas universidades estatales.

5.5.8 Sintesis: la norma demandada es ambigua. La definicién de tales
ambigUedades corresponderd al gobierno a traves del ejercicio de la

% Cfr. Gaceta del congreso N° 621, Acta de Comision 24 del 5 de Junio de 2007 Cémara. Comision Tercera
Constitucional Permanente.
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potestad reglamentaria. En consecuencia, sera el gobierno quien termine
definiendo cual es el monto de los recursos de las universidades que debe
ser destinado al pago de la deuda pensional de que trata el articulo 38. Las
decisiones que debe adoptar el gobierno pueden significar una diferencia
de billones de pesos de los recursos propios de las universidades que deben
ser destinados, no a las prioridades establecidas por sus organos de
gobierno, sino al pago de la deuda pensional. En la practica esto equivale a
una deslegalizacion de una materia que tiene reserva de ley.

En sintesis, el articulo 38 demandado ordena que la deuda pensional causada
por los extrabajadores de las universidades estatales sea asumida, de forma
concurrente, por la nacion y las universidades. A su turno, el parégrafo de la
misma norma indica que la figura de la concurrencia también debe ser aplicada
en aquellos eventos en los cuales el pasivo pensional de ex trabajadores de
universidades territoriales se encuentre a cargo de las cajas de prevision
territoriales o quienes la hubieran sustituido.

Sin embargo, en ninguno de los casos — ni al referirse a las universidades
estatales ni a las territoriales cuyos pasivos estan a cargo de las cajas de
prevision territoriales - establece los porcentajes de la concurrencia, tampoco
define la base sobre la cual deben calcularse dichos porcentajes, ni establece
con claridad el periodo que debe ser tenido en cuenta para definir dicha base.
Nada de esto fue objeto de discusién en el congreso. No existe registro de
debates sobre los temas aca mencionados o de discusiones que muestren las
ventajas de esta alternativa sobre cualquiera otra posible. Tales factores, dada la
ambiguedad de la norma estudiada, seran definidos por el gobierno en ejercicio
de su potestad reglamentaria. No obstante, de la definicion de estos factores
técnicos dependera que la concurrencia afecte apenas marginalmente el proceso
educativo o que pueda poner en cuestion incluso la propia viabilidad financiera
de las universidades.

Como ya fue mencionado, la intervencién en la autonomia financiera de la
universidad tiene que tener soporte claro, suficiente y preciso en una ley. En ese
sentido, el monto de los recursos que las universidades deben dejar de destinar
al cumplimiento de sus objetivos misionales para destinar al pago de la deuda
pensional, no puede ser una cuestion sometida a la libre valoracion del gobierno
nacional. Como ya se ha mencionado, esta es una cuestion que no sélo afecta la
autonomia financiera de los centros universitarios, sino que, por su impacto,
podria llegar a comprometer, incluso, la propia viabilidad financiera de las
universidades. Mal puede entonces admitirse que una tal decision puede
adoptarse al margen de una deliberacion legislativa que hubiere tenido en
cuenta el impacto de su decision y las restantes alternativas existentes. Eso es,
justamente, lo que ordena el principio de reserva de ley. Principio que se
encuentra vulnerado en el presente caso, tanto en el segundo inciso del articulo
38 como en su paragrafo.

Ahora bien, el articulo 38 no sélo vulnera la Constitucion por deslegalizar, de
manera implicita, una materia que esta sometida a reserva legal.
Adicionalmente, la disposicion estudiada compromete seriamente la prohibicion
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de regresividad del derecho a la educacion publica. Dada la importancia de la
materia que se estudia, la Corte procede a explicar esta segunda cuestion.

5.6 ¢Vulnera el articulo 38 la prohibicion constitucional de regresividad del
derecho a la educacion publica superior?

En el regimen legal anterior a la expedicion del articulo 38 demandado, las
universidades tenian, en principio, la obligacién de invertir sus rentas propias en
la satisfaccion de su mision institucional, es decir, en la satisfaccion del derecho
a la educacion publica universitaria. De manera excepcional, debian concurrir al
pago del pasivo pensional de sus extrabajadores y funcionarios a través de los
aportes pensionales de sus afiliados, las correspondientes reservas que para tales
efectos hubieren constituido las cajas de prevision de la respectiva universidad
y los recursos publicos trasferidos por la nacién exclusivamente para tales
efectos, dentro del monto total de recursos que debian ser trasferidos en virtud
de lo dispuesto por la Ley 30 de 1992. En estos términos, la concurrencia en el
financiamiento del pasivo no ofrece, en principio, problema constitucional
alguno, pues los recursos que se destinan a la financiacion de las pensiones no
se desvian de finalidades misionales y no dependen de decisiones
administrativas del gobierno.

En este sentido, debe la Corte sefialar que, en estos términos, la concurrencia de
la Nacion y las universidades estatales en el saneamiento del pasivo pensional
de dichas entidades, prevista en el primer inciso del articulo 38 de la Ley del
Plan Nacional de Desarrollo, no viola per se la Constitucion. Lo anterior, por
cuanto esta concurrencia no necesariamente vulnera la autonomia o el derecho a
la educacion superior y sin embargo si tiene una finalidad constitucionalmente
legitima, cual es, la de asegurar los recursos suficientes y el pago oportuno de
las pensiones de los trabajadores de esas universidades, como lo establecen los
articulos 48 y 53 de la normatividad superior. En efecto, si las universidades
concurren con los aportes de sus afiliados que son administrados directamente
por las cajas especiales de cada una de las universidades, o con los aportes que
son asignados anualmente por la Nacidn, especificamente para el pago del
pasivo pensional, no puede afirmarse que existe afectacion de la autonomia
financiera o0 menoscabo del derecho a la educacion.

Ahora bien, segun el articulo 130 de la ley 100 de 1993, en el caso en el cual los
activos de las cajas de prevision de las universidades (compuestos basicamente
por las rentas que se han mencionado en los parrafos anteriores) resultaran
insuficientes para solventar la deuda pensional, tales cajas podrian ser
declaradas insolventes y serian sustituidas por el “Fondo de Pensiones Publicas
del Nivel Nacional”. No obstante, como ya se menciond, el Gobierno central
opto por no declarar la insolvencia de las respectivas cajas y asumir anualmente
el pago del faltante necesario para sufragar cumplidamente el pasivo pensional
correspondiente.

El articulo 38 demandado regulé de manera distinta la cuestion estudiada.
Segun este articulo el pasivo pensional de las universidades estatales debe ser
asumido de manera concurrente por la nacién y la universidad pero no
establecio claramente las condiciones de la concurrencia. En consecuencia, -
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como se demostr6 en un fundamento anterior de esta decision - las
universidades podrian facilmente verse obligadas a destinar parte de los
recursos previamente destinados a la satisfaccion del derecho a la educacion
superior, al pago de la deuda pensional.

Podria sostenerse que los aportes de la universidad no tendrian necesariamente
que provenir de recursos previamente destinados a la satisfaccion del derecho a
la educacion, pues podrian provenir de recursos adicionales originados en la
venta de servicios — consultorias y otros servicios similares -. Sin embargo, esta
opcion no solo es incierta sino que incluso es inconveniente. Las actividades
con fines de lucro, destinadas exclusivamente a producir ganancias al margen
del proceso educativo y de las prioridades de investigacion cientifica y
produccion de conocimiento que la propia universidad considere prioritarias, no
parecen ser las mas propias de las universidades publicas. La preocupacion
fundamental de estas entidades, por mandato constitucional, debe centrarse en
la prestacion de un mejor servicio y no en la produccion de ganancias. Esto no
excluye la posibilidad de vender servicios. Lo que sin embargo si indica es que
la venta de servicios no puede ser su preocupacion central. Y lo seria, sin duda,
si de ella tuviera que depender la financiacion de la deuda pensional que el
articulo 38 le asigna.

Las consideraciones anteriores llevan a una conclusion simple: dada la
ambiguedad de la disposicion demandada, la obligacién de cofinanciar la deuda
pensional podria aparejar una disminucion cierta y considerable los recursos
que, de manera sostenida, en los Ultimos 16 afios — desde la vigencia de la ley
30 de 1992 -, estas instituciones han invertido en la satisfaccion del derecho a la
educacion. La pregunta que surge entonces es si la norma que ampara esta
restriccion, con la finalidad de establecer un fondo de cofinanciacion de la
deuda pensional, vulnera la prohibicién constitucional de regresividad del
derecho a la educacion publica superior. Entra la Corte a evaluar esta cuestion.

Para resolver el asunto planteado la Corte recordara la doctrina vigente en
materia de prohibicion de regresividad, para luego aplicar dicha doctrina al caso
concreto.

5.6.1 El principio de progresividad de los derechos sociales constitucionales
y la prohibicion constitucional de regresividad

La Constitucién Colombiana consagra un catalogo amplio de derechos sociales,
pero somete la actuacion del Estado en esta materia, al llamado principio de
progresividad. En este sentido, la Constitucion admite que la satisfaccion plena
de los derechos sociales exige una inversion considerable de recursos publicos
con los cuales el Estado no cuenta de manera inmediata. Por ello, dada la
escasez de recursos, la satisfaccion de los derechos sociales estd sometida a una
cierta “gradualidad progresiva” En este sentido, la Corte Constitucional,
siguiendo el derecho internacional, ha entendido que, en general, la obligacion
del Estado en materia de derechos sociales, es la de adoptar medidas, “hasta el
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maximo de los recursos posibles”, para lograr progresivamente la plena
efectividad de tales derechos™.

En efecto, a la hora de interpretar las obligaciones constitucionales del Estado
en materia de derechos sociales, la Corte ha encontrado aplicable lo dispuesto
en el articulo 2.1 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y
Culturales segun el cual, “(c)ada uno de los Estados Partes (...) se compromete
a adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la
cooperacion internacionales, especialmente econdmicas y técnicas, hasta el
méaximo de los recursos de que se disponga, para lograr progresivamente, por
todos los medios apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas

legislativas, la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos”"".

Sobre esta obligacion, en su Observacion General N° 3, el Comité de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales, sefialo:

“9. La principal obligacion en lo que atafie a resultados que se refleja en el
parrafo 1 del articulo 2 es la de adoptar medidas "para lograr progresivamente...
la plena efectividad de los derechos reconocidos [en el Pacto]”. La expresion
"progresiva efectividad" se usa con frecuencia para describir la intencion de
esta frase. El concepto de progresiva efectividad constituye un reconocimiento
del hecho de que la plena efectividad de todos los derechos econdmicos,
sociales y culturales en general no podrd lograrse en un breve periodo de
tiempo. (...) Sin embargo, el hecho de que la efectividad a lo largo del tiempo,
0 en otras palabras progresivamente, se prevea en relacion con el Pacto no se ha
de interpretar equivocadamente como que priva a la obligacion de todo
contenido significativo. Por una parte, se requiere un dispositivo de flexibilidad
necesaria que refleje las realidades del mundo real y las dificultades que implica
para cada pais el asegurar la plena efectividad de los derechos econémicos,
sociales y culturales. Por otra parte, la frase debe interpretarse a la luz del
objetivo general, en realidad la razon de ser, del Pacto, que es establecer claras
obligaciones para los Estados Partes con respecto a la plena efectividad de los
derechos de gue se trata. Este impone asi una obligacién de proceder 1o més
expedita y eficazmente posible con miras a lograr ese objetivo. Ademas, todas
las medidas de caracter deliberadamente retroactivo en este aspecto requeriran
la consideracién mas cuidadosa y deberan justificarse plenamente por referencia
a la totalidad de los derechos previstos en el Pacto y en el contexto del
aprovechamiento pleno del méximo de los recursos de que se disponga.” (par.
9) (Subraya fuera de original).

En suma, del principio de progresividad (la obligacion de moverse lo mas
rapidamente posible hacia la meta) se deriva la prohibicion de regresividad
(las medidas de caracter deliberadamente retroactivo en este aspecto requeriran

"0 salvo que se trate de los derechos sociales fundamentales, como, por ejemplo, el derecho de los menores a la
educacion bésica gratuita.

L En el mismo sentido se expresa el articulo 26 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, cuando
sostiene: “Articulo 26. Desarrollo Progresivo. Los Estados Partes se comprometen a adoptar providencias, tanto
a nivel interno como mediante la cooperacion internacional, especialmente econdmica y técnica, para lograr
progresivamente la plena efectividad de los derechos que se derivan de las normas econémicas, sociales y sobre
educacidn, ciencia y cultura, contenidas en la Carta de la Organizacién de los Estados Americanos, reformada
por el Protocolo de Buenos Aires, en la medida de los recursos disponibles, por via legislativa u otros medios
apropiados.”
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la consideracion mas cuidadosa y deberan justificarse plenamente). Asi, el
Estado se encuentra obligado a aumentar progresivamente la satisfaccion de los
derechos sociales y tiene prohibido, al menos en principio, retroceder en los
avances obtenidos’®. Como se ver4, uno de tales avances es la inversion de
recursos para la satisfaccion del derecho, especialmente si existe una deficiente
prestacion del mismo por insuficiente cobertura, baja calidad o adaptabilidad.

La prohibicion de regresividad ha sido explicada en multiples decisiones de esta
Corte. En algunas de ellas la Corte se ha referido a la prohibicion de
regresividad por la disminucion del radio de proteccion de un derecho social.
En otras, se ha referido a la violacion de esta garantia constitucional, por la
disminucién de los recursos publicos invertidos en la satisfaccion de un derecho
social™ o el aumento significativo del costo para la persona de escasos recursos
que esta en proceso de acceder al derecho™. En otro tipo de decisiones la Corte
ha reiterado la aplicacion del principio de progresividad y la prohibicion de
regresividad cuando se esta frente a sectores especialmente vulnerables de la
poblacion™.

Como lo ha sefialado la Corte, cuando una norma retrocede, por cualquier via,
el nivel de satisfaccion de un derecho social, inmediatamente debe presumirse
inconstitucional. Sin embargo, esta presuncion admite, prueba en contrario. En
este sentido la Corte ha sefialado que la prohibicion de regresividad es apenas
una prohibicion prima facie y no absoluta. Lo anterior significa que cuando el
Estado ha obtenido un mayor nivel de satisfaccion de derechos sociales, la
decisién politica de disminuir el alcance de la proteccion debe contar con una
justificacion suficiente para superar la prohibicion de regresividad. Al respecto
la Corte ha sefialado:

“(U)na vez alcanzado un determinado nivel de proteccion, la amplia libertad de
configuracion del legislador en materia de derechos sociales se ve menguada, al
menos en un aspecto: todo retroceso frente al nivel de proteccion alcanzado
debe presumirse en principio inconstitucional, y por ello estd sometido a un
control judicial estricto. Para que pueda ser constitucional, las autoridades
tienen que demostrar que existen imperiosas razones que hacen necesario ese
paso regresivo en el desarrollo de un derecho social prestacional”.”’

Como ya lo ha explicado esta Corte, cuando una medida regresiva es sometida a
juicio constitucional, correspondera al Estado demostrar, con datos suficientes y
pertinentes, (1) que la medida busca satisfacer una finalidad constitucional
imperativa; (2) que, luego de una evaluacion juiciosa, resulta demostrado que la
medida es efectivamente conducente para lograr la finalidad perseguida; (3) que

"2 CFr. Sentencia C-038 de 2004.

" Sentencia C-1165 de 2000.

" Cf. Sentencia T-1318 de 2005.

"> Asi por ejemplo, en la sentencia T-025 de 2004, sobre los derechos de la poblacién victima de desplazamiento
forzado por la violencia, la Corte indicd que los derechos sociales, econdmicos y culturales consagrados en la
Constitucion imponian al Estado, el “deber de abstenerse de adelantar, promover o ejecutar politicas, programas
0 medidas ostensiblemente regresivos en materia de derechos econdmicos, sociales y culturales, que conduzcan
clara y directamente a agravar la situacién de injusticia, de exclusién o de marginacion que se pretende corregir,
sin que ello impida avanzar gradual y progresivamente hacia el pleno goce de tales derechos”.

"® En este sentido Cfr. sentencias C-671 de 2002, C-789 de 2002, C-931 de 2004, T-1318 de 2005, entre otras.

"" Sentencia C-671 de 2002.
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luego de un analisis de las distintas alternativas, la medida parece necesaria para
alcanzar el fin propuesto; (4) que no afectan el contenido minimo no disponible
del derecho social comprometido; (5) que el beneficio que alcanza es
claramente superior al costo que apareja’®.

En todo caso, la Corte ha considerado que el juicio debe ser particularmente
estricto cuando la medida regresiva afecte los derechos sociales de personas o
grupos de personas especialmente protegidos por su condicién de marginalidad
o vulnerabilidad. A este respecto la Corte ha sefialado: “si en términos generales
los retrocesos en materia de proteccién de los derechos sociales estan
prohibidos, tal prohibicidn prima facie se presenta con mayor intensidad cuando
se desarrollan derechos sociales de los cuales son titulares personas con especial
proteccién constitucional”™.

Una medida se entiende regresiva, al menos, en los siguientes eventos: (1)
cuando recorta o limita el &mbito sustantivo de proteccion del respectivo
derecho®; (2) cuando aumentan sustancialmente los requisitos exigidos para
acceder al respectivo derecho®; (3) cuando disminuye o desvia sensiblemente
los recursos publicos destinados a la satisfaccion del derecho. En este Gltimo
caso la medida sera regresiva siempre que la disminucién en la inversién de
recursos se produzca antes de verificado el cumplimiento satisfactorio de la
respectiva prestacion (por ejemplo, cuando se han satisfecho las necesidades en
materia de accesibilidad, calidad y adaptabilidad)®*. Frente a esta Gltima
hipdtesis, es relevante recordar que tanto la Corte Constitucional como el
Comitée DESC han considerado de manera expresa, que la reduccion o
desviacion efectiva de recursos destinados a la satisfaccion de un derecho social
cuando no se han satisfecho los estandares exigidos, vulnera, al menos en
principio, la prohibicion de regresividad®.

En distintas oportunidades, la Corte ha entendido que la disminucion de
recursos publicos destinados a la satisfaccion de un derecho social constituye, al
menos tendencialmente, una medida regresiva. Asi por ejemplo, en aplicacion
de esta regla la Corte declar6 inconstitucional una norma que reducia
sustancialmente el porcentaje de los recursos del presupuesto nacional
invertidos en el régimen subsidiado de seguridad social en salud, sin
justificacion aparente alguna®. Para la Corte las referencias vagas y generales a
la situacion fiscal no son razones constitucionales suficientes para desviar los
escasos recursos destinados a la prestacion del servicio de salud de los sectores
més pobres de la poblacion®. En el mismo sentido se pronuncié la Corte, en un
caso referido al derecho a la vivienda digna. En este caso la Corporacion
entendid que las referencias genéricas a la situacion fiscal de un municipio no

78 Cfr. Sentencias C-1064 de 2001 C-671 de 2002, C-931 de 2004.

7 Sentencia C-991 de 2004. En el mismo sentido T-025 de 2004.

8 Cfr, entre otras, C-038 de 2004.

81 En este sentido Cfr. La sentencia C-789 de 2002, a través de la cual la Corte aplicé la prohibicion de
regresividad a una ley que aumentaba los requisitos para acceder a la pension.

82 En este sentido, el Comité DESC ha indicado que la reduccion o desviacién efectiva, de los recursos
destinados a la satisfaccion de un derecho social serd, en principio, una medida regresiva Ver, por ejemplo,
Observaciones Finales Ucrania E/2002/22 parrafo 498. Sobre el mismo tema respecto del derecho a la
educacidn Cfr. parrafos 500 y 513.

% Ibidem.

8 Sentencia C-1165 de 2000.

% Ibidem.
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son razon suficiente para que esta entidad territorial deje de invertir los recursos
necesarios para satisfacer el derecho a la vivienda digna de personas que ya
habian aportado la parte que les habian exigido como requisito para acceder al
derecho®.

La misma regla aplicé la Corte en un caso muy parecido al caso que se estudia.
Como se vera adelante, la sentencia C-931 de 2004 declaré inconstitucional una
norma de la ley anual de presupuesto que reducia los recursos presupuestales
que la Nacidn debia aportar a las universidades puablicas. Para la Corte, la
educacion publica superior es un derecho de caracter progresivo y, en
consecuencia, toda medida regresiva debe estar soportada en razones
suficientes, en los términos ya indicados.

La Corte entendio que la reduccion de recursos publicos destinados a la
educacion superior constituye, al menos en principio, una medida regresiva y en
consecuencia procedié a realizar el correspondiente juicio de proporcionalidad.
A este respecto, la Corte reiterd que la asignacion de recursos destinados a la
satisfaccion de un derecho social puede disminuir si se aportan razones
suficientes para demostrar que, en todo caso, no existe retroceso en la
satisfaccion del derecho o cuando el Estado aporta razones suficientes para
demostrar que luego de una juiciosa evaluacion de las alternativas existentes, la
decisidn era necesaria para alcanzar un objetivo constitucional imperioso. Ante
una medida regresiva, la carga de probar que la misma no vulnera la
Constitucion, se traslada a la autoridad que la adopta.

En el caso citado, al realizar el juicio de proporcionalidad, la Corporacion
considerd que la medida perseguia una finalidad legitima pues buscaba reducir
el déficit fiscal. Sin embargo, encontré que el Gobierno no habia presentado
razones suficientes para demostrar que, luego de un analisis juicioso y detallado
de todas las alternativas, era posible concluir que no existia otra medida tan
eficaz como la estudiada pero menos lesiva del derecho de acceso a la
educacion publica superior®’. En consecuencia, la Corte ordend “incluir las
partidas necesarias para mantener, cuanto menos, los niveles alcanzados de
cobertura y calidad del servicio publico de educacion superior, (...) En
consecuencia, el Gobierno Nacional y el Congreso de la Republica, dentro de
sus competencias, si aun no lo han hecho, deberan efectuar las adiciones o
traslados presupuestales necesarios, antes de que expire la vigencia fiscal de
2004.”

5.6.2 La prohibicion de regresividad respecto del derecho a la educacion
superior

La Constitucion colombiana consagra el derecho a la educacién. Sin embargo,
una parte importante de la poblaciébn mas pobre carece de la oportunidad de
acceder a establecimientos de educacion superior, pues no existe aun la
cobertura suficiente para atender la demanda existente a través de las
universidades pablicas.

% Sentencia T-1318 de 2005.
8 Sentencia C-931 de 2004.
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A pesar de lo anterior, la Corte ha debido reconocer que el derecho a la
educacion superior es uno de aquellos derechos sociales que se encuentra
sometido al principio de progresividad. En este sentido, la Corte ha sefialado
que la Constitucién no consagra el derecho de todas las personas de acceder a
centros de educacidn superior — universitarios o de otro tipo -, pues este derecho
depende de la existencia de recursos suficientes para ampliar de manera
sostenible la oferta publica en esta materia.

No obstante, lo anterior no significa que el Estado no tenga obligaciones
constitucionales respecto del derecho social a la educcion superior. En esta
materia, el Estado tiene, cuando menos, dos obligaciones. De una parte debe
“proceder lo mas expedita y eficazmente posible” con miras a satisfacer este
derecho y evitar la adopcion de medidas que retrocedan los avances alcanzados.
En segundo lugar, debe asegurar que el acceso y goce del derecho a la
educacion, se logre a través del respeto de los restantes derechos fundamentales,
como el derecho a la igualdad y no discriminacion, el debido proceso, etc.

La Corte ha entendido que el deber de progresividad — o la prohibicién de
regresividad — aplicado al derecho a la educacion superior, apareja un mandato
“que obliga al Estado a mantener actualizados los recursos financieros con los
cuales alimenta a las universidades publicas para el logro de sus objetivos
constitucionales.” %

En estos términos ya se ha manifestado la Corte en un caso muy similar al que
se estudia en el presente proceso, que por esta razon, sera citado in extenso.
Respecto a la aplicacion del principio de progresividad en materia de educacion
superior en el mencionado caso la Corporacion sefialo:

“5.4.1. El articulo 67 de la Constitucion Politica se refiere a la
educacion como derecho de la persona y como un servicio publico
que tiene una funcion social. Agrega que con ella se busca el acceso al
conocimiento, a la ciencia, a la técnica, y a los demas bienes y valores
de la cultura, asi como formar al colombiano en el respeto a los
derechos humanos, a la paz, a la democracia, y en la practica del
trabajo y la recreacion, para el mejoramiento cultural, cientifico,
tecnoldgico y para la proteccion del ambiente.

La misma disposicion, entre otras cosas, prescribe que corresponde al
Estado ejercer la suprema inspeccion y vigilancia de la educacion y
garantizar el adecuado cubrimiento del servicio. En cuanto a los
establecimientos educativos de caracter publico, afirma que “(1)a
Nacién y las entidades territoriales participaran en la direccion,
financiacion y administracion de los servicios educativos estatales, en
los téerminos que senialen la Constitucion y la ley.”

Por su parte el articulo 69 superior garantiza la autonomia
universitaria e indica que “la ley establecera un régimen especial
para las universidades del Estado.” Sobre el compromiso publico de

8 Sentencia C-931 de 2004.
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suministrar los medios y recursos para el fortalecimiento de la
investigacidn y para hacer posible el acceso de todas las personas a la
educacion superior, los dos ultimos incisos de la disposicién citada
prescriben:

“El Estado fortalecera la investigacion cientifica en las universidades
oficiales y privadas y ofrecera las condiciones especiales para su
desarrollo.

“El Estado facilitara mecanismos financieros que hagan posible el
acceso de todas las personas aptas a la educacion superior.”

5.4.2. Se pregunta la Corte si de las anteriores normas constitucionales
se desprende un mandato que obligue al Estado a mantener
actualizados los recursos financieros con los cuales alimenta a las
universidades publicas para el logro de sus objetivos constitucionales.
Y aunque aprecia que la Carta no lo indica expresamente, en principio
la respuesta es positiva acudiendo al caracter progresivo que la ley, la
doctrina y los tratados internacionales que forman parte del bloque de
constitucionalidad le han reconocido al derecho de acceso a la
educacion superior. En efecto, al acceso a la educacién superior,
entendido como un derecho social y -cultural, los tratados
internacionales le han reconocido tal caracter progresivo. Asi por
ejemplo, el articulo 13 del Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos Sociales y Culturales® afirma lo siguiente:

“Articulo 13

“1. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de
toda persona a la educacion. Convienen en que la educacion debe
orientarse hacia el pleno desarrollo de la personalidad humana y del
sentido de su dignidad, y debe fortalecer el respeto por los derechos
humanos y las libertades fundamentales. Convienen asimismo en que
la educacién debe capacitar a todas las personas para participar
efectivamente en una sociedad libre, favorecer la comprension, la
tolerancia y la amistad entre todas las naciones y entre todos los
grupos raciales, étnicos o religiosos, y promover las actividades de
las Naciones Unidas en pro del mantenimiento de la paz.

“2. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen que, con
objeto de lograr el pleno ejercicio de este derecho:

“c) La ensefianza superior debe hacerse igualmente accesible a
todos, sobre la base de la capacidad de cada uno, por cuantos
medios sean apropiados, y en particular por la implantacion
progresiva de la ensefianza gratuita;

8 Aprobado en Colombia mediante la Ley 74 de 1968.
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»

De similar manera, el articulo 26 la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos™ se refiere al caracter progresivo del derecho a la
educacion en los siguientes términos:

“Articulo 26. Desarrollo Progresivo

“Los Estados Partes se comprometen a adoptar providencias, tanto a
nivel interno como mediante la cooperacion internacional,
especialmente econdmica y técnica, para lograr progresivamente la
plena efectividad de los derechos que se derivan de las normas
econdmicas, sociales y sobre educacion, ciencia y cultura, contenidas
en la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos,
reformada por el Protocolo de Buenos Aires, en la medida de los
recursos disponibles, por via legislativa u otros medios apropiados.”
(Negrillas fuera del original)

Tambien el legislador colombiano ha corroborado el caracter de gasto
social de que se revisten las transferencias del presupuesto general de
la Nacién a las universidades publicas. Asi se deduce de lo reglado
por el articulo 84 de la Ley 30 de 1992, que a la letra dice:

“ARTICULO 84°. El gasto publico en la educacion hace parte del
gasto publico social de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 350
y 366 de la Constitucion Politica de Colombia.”

Luego de explicar el caracter progresivo del derecho a la educacion
publica superior, la Corte se detuvo en la relevancia que en este tema
adquiere la financiacion de las universidades estatales. Para la Corte,
el principio de progresividad apareja la prohibicién, prima facie, de
reducir los recursos destinados al cumplimiento misional de las
universidades publicas. Al respecto indico:

5.4.3. Ahora bien, el caracter progresivo de un derecho implica no
solo el compromiso estatal de ampliar el espectro de cobertura real del
mismo hasta satisfacer el principio de universalidad, sino también el
aumentar el numero y contenido de las prerrogativas que dicho
derecho confiere a sus titulares. Pero sobre todo, conlleva la
prohibicion prima facie de retrocesos. Asi lo ha entendido esta
Corporacion en fallos precedentes, especialmente en el recogido en la
Sentencia C-038 de 2004, en los cuales refiriéndose a tal caracter
progresivo de otros derechos como la salud y las garantias laborales,
ha insistido en la imposibilidad juridica que en principio se presenta
para disminuir el ambito de cobertura y de prerrogativas de los
derechos de desarrollo progresivo. Asi pues, si bien el caracter
progresivo de los derechos sociales no es absoluto, su restriccion

% Aprobado mediante la Ley 16 de 1972
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exige una adecuada justificacion en la persecucion de objetivos
prioritarios de caracter constitucional, y debe respetar parametros de
razonabilidad y proporcionalidad.”

5.4.4. Para la Corte ciertamente existe una relacién entre el monto de
los recursos fiscales que se destinan al servicio pablico de educacion
superior, y la posibilidad de mantener sin retrocesos 0 extender
progresivamente el derecho de acceso a dicha educacion y de mejorar
la prestacion del servicio. Ademas, constata que el propio legislador
ha sido consciente de esta realidad, por lo cual, en aras de dar
cumplimiento al compromiso de hacer avanzar la efectividad de este
derecho, ha consagrado una disposicion que impide que los recursos
publicos destinados a ese proposito se reduzcan o pierdan su valor.”

En virtud de las consideraciones anteriores, la Corte entendio que la norma de
la ley anual del presupuesto general de la Nacion que consagraba la
“congelacion” de los recursos asignados a las universidades publicas resultaba,
en principio, violatoria de la prohibicion de regresividad. Al respecto indico:

“Para responder este interrogante (la Corte) tiene en cuenta que el
caracter progresivo del derecho a la educacién superior en principio
obliga al Congreso al aprobar la ley anual de presujeto a apropiar las
partidas necesarias para mantener actualizado el valor de dichas
transferencias, a fin de los niveles de cubrimiento del derecho a la
educacion superior no sufran retrocesos.”

En consecuencia, la Corte procedié a estudiar si la medida regresiva era
constitucional, para lo cual aplico expresamente el juicio de proporcionalidad.
En efecto, a juicio de la Corporacion:

“(L)a prohibicion de retrocesos no es absoluta, de donde se deduce
que las medidas econdmicas que no actualizan el valor de los
recursos disponibles para atender la progresividad de este derecho
no estan absolutamente proscritas. Asi, en principio, tales medidas
pueden ser validas desde el punto de vista constitucional, siempre
y cuando no resulten desproporcionadas.”

Al aplicar el juicio de proporcionalidad la Corte comenzé por indicar que la
medida perseguia reducir el déficit fiscal lo que a todas luces correspondia a
una finalidad constitucionalmente legitima®. Sin embargo, la Corte encontré
serias dificultades para aceptar que el medio utilizado por el legislador para
restringir el caracter progresivo del derecho a la educacién superior era
constitucionalmente valido. En efecto, para la Corte las razones expuestas para
justificar el retroceso no demostraban que la medida era necesaria para alcanzar
el objetivo perseguido. Es decir, el gobierno no logré demostrar que se trataba

Al respecto indic6é: “En efecto, como ha sido visto, el objetivo de reducir el déficit tiene relevancia
constitucional y asi ha sido reconocido expresamente por esta Corporacion. En la Sentencia C-1017 de 2003
expresamente se admitié que “existe un interés publico real, concreto e imperioso en superar el elevado y
sostenidogldéficit de las finanzas publicas, asi como el crecimiento en la deuda externa e interna de la
Nacion”.>”
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de la medida menos lesiva de los derechos comprometidos. Al respecto, luego
de estudiar las razones aportadas para justificar la disposicion demandada,
indico la Corte:

“Ahora bien, la Corte encuentra que las anteriores explicaciones y
justificaciones dadas por el ejecutivo al presentar el proyecto de ley
anual de presupuesto sobre la finalidad perseguida con la congelacion
de las transferencias de recursos del presupuesto general de la Nacién
a las universidades publicas son precarias. Tales explicaciones no
cumplen con el deber de exponer una carga argumentativa minima,
gue con base en razones constitucionales y no solamente econémicas
indique por que la limitacion del carécter progresivo del derecho a la
educacion superior, y de la prohibicion de retrocesos en su
reconocimiento, era estrictamente necesaria para reducir el déficit
fiscal, de manera tal que no podia ser evitada o substituida por otra
medida. Tampoco las explicaciones sefialan por que la formula que se
acogio no es desproporcionada, es decir por qué no implica un
sacrificio excesivo del caracter progresivo y no reversible del derecho
social a la educacion superior, frente al beneficio constitucional que se
obtiene al reducir el gasto publico y con ¢l el deficit fiscal”

Luego de la argumentacion anterior, la Corte encontrd que en la préctica era
razonable sostener que la reduccion de los aportes fiscales afectaria los gastos
de funcionamiento de las universidades y con ellos, la calidad y cobertura del
derecho a la educacién superior. Al respecto indicO que ante una reduccién
efectiva de mas de noventa mil millones de pesos, era el gobierno quien debia
justificar que la norma, no afectaba el derecho a la educacion. Como tal
justificacion no existia, ni existian razones para demostrar la proporcionalidad
de la reduccion, la misma debia ser declarada inconstitucional. Para tales
efectos, orden6 al gobierno hacer los ajustes presupuestales correspondientes®.

A su turno, el Comité PIDESC, se ha pronunciado de manera recurrente sobre
el derecho a la educacion y ha sefialado que “(I)a admisiéon de medidas
regresivas adoptadas en relacién con el derecho a la educacion, y otros derechos
enunciados en el Pacto, es objeto de grandes prevenciones. Si deliberadamente
adopta alguna medida regresiva, el Estado Parte tiene la obligacién de
demostrar que fue implantada tras la consideracion més cuidadosa de todas las
alternativas y que se justifica plenamente en relacion con la totalidad de los
derechos previstos en el Pacto y en el contexto del aprovechamiento pleno del

maximo de los recursos de que se disponga el Estado Parte”*,

En este sentido, por ejemplo, al evaluar el informe de Ucrania (2001), el Comité
DESC manifestd su preocupacion sobre la disminucion de recursos
presupuestales asignados a la educacion y la investigacion cientifica. En
consecuencia, en aplicacién de la prohibicion de regresividad, recomendo al

% La Corte ordend: “la Corte declarara la constitucionalidad condicionada del articulo 2° de la Ley 848 de
2003, en el entendido segun el cual el rubro alli mencionado debe incluir las partidas necesarias para mantener
en pesos constantes los niveles alcanzados de cobertura y calidad del servicio publico de educacién superior, y
para que los salarios de los servidores publicos que prestan sus servicios”

% Cf. Comité DESC, Observacién General No. 13.
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Estado aumentar los recursos asignados para tal fin®. En otros casos, el Comité
ha sefialado que el aumento de los costos de la educacidn superior (matriculas y
otros derechos académicos) son medidas deliberadamente regresivas que
vulneran, en principio, el PIDESC. Al respecto, por ejemplo, al examinar la
situacion de Alemania el Comité advirtidé con preocupacion el aumento de los
derechos académicos de la educacidén superior en este pais, “pese a que el
articulo 13 del Pacto pide la introduccion progresiva de una ensefianza superior
gratuita”. Recomendd entonces al Estado que en cumplimiento del articulo 13
del PIDESC evitara las alzas de los derechos académicos o0 tasas
universitarias®.

En el mismo sentido de la jurisprudencia nacional e internacional, la Ley 30 de
1992 consagro la prioridad del gasto en educacion publica superior, el deber del
Estado de aumentar el gasto en esta materia y la obligacion de aumentar
progresivamente los recursos destinados a la investigacion cientifica y a la
promocion del derecho a la educacion. De esta manera, la ley consagré el
principio de no regresividad en materia de educacion superior. En efecto, como
ya se explico en un fundamento anterior de esta decision, con la finalidad de
asegurar que por la via del financiamiento publico no se afectara por via
indirecta el ejercicio de la autonomia universitaria y para garantizar la
progresividad del derecho a la educacién publica superior, el legislador
establecid una serie de garantias financieras consagradas en los articulos 84 a
87 de la ley 30 de 1992.

Las normas mencionadas de la ley 30 de 1992, consagran las siguientes
garantias: en el articulo 84 la Ley 30 sefialo que el gasto publico en la
educacion hace parte del gasto pablico social®®; en el articulo 85 estableci las
rentas sobre las cuales las universidades ejercen derechos patrimoniales, dentro
de las cuales consagro las partidas que le sean asignadas dentro del presupuesto
nacional, departamental, distrital o municipal; En el articulo 86 sefialo que los
presupuestos de las universidades publicas estarian constituidos, entre otros, por
aportes del presupuesto Nacional para funcionamiento e inversion, y establecio
la obligacion de aumentar anualmente los aportes financieros de la nacién y las
entidades territoriales. Al respecto indico: “las universidades estatales u
oficiales recibiran anualmente aportes de los presupuestos nacional 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.” Finalmente, el articulo 87 orden6 un incremento creciente de
los aportes del presupuesto nacional a las universidades publicas.

En suma, el derecho a la educacion superior es un derecho social constitucional,
sometido al principio de progresividad. En consecuencia, el Estado tiene la
obligacion de “proceder lo mas expedita y eficazmente posible” con miras a
satisfacer el mencionado derecho y, en consecuencia, el deber de evitar la
adopcion de medidas que retrocedan los avances alcanzados.

% Comité DESC, Ucrania, 24/09/2001. E/C.12/1/Add.65, parr. 17.
% Comité DESC Observaciones Finales Alemania E/1999/22 parrafo 321.
% La Corte Constitucional declaré exequible este articulo a través de la Sentencia C-547 de 1994.
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La adopcion de medidas legales que recorten de manera sustancial los recursos
publicos invertidos en la prestacion del derecho a la educacion superior y que
modifiquen lo dispuesto en el articulo 86 de la Ley 30 de 1992 segun la cual los
aportes del presupuesto nacional a las universidades deben aumentarse
anualmente para mantener su valor en pesos constantes, constituye, en
principio, una medida regresiva. En consecuencia, en palabras del Comité
ECOSOC, el Estado tiene la obligacion de demostrar que tales medidas fueron
implantadas tras la consideracion mas cuidadosa de todas las alternativas y que
se justifican plenamente en relacion con la totalidad de los derechos previstos
en el Pacto y en el contexto del aprovechamiento pleno del méaximo de los
recursos de que se disponga el Estado Parte”®’. El test anterior, en palabras de la
Corte, supone que la medida que disminuye los recursos presupuestales
destinados a la educacion superior debe demostrar que fue adoptada luego de
una cuidadosa valoracion de las alternativas existentes, que condujo a la
conclusion de que la medida era necesaria para alcanzar una finalidad
constitucional imperiosa.

Procede la Corte a estudiar la norma demandada a la luz de la doctrina
constitucional citada.

5.6.3 Estudio del articulo 38 demandado a la luz de la doctrina
constitucional sobre el principio de progresividad y prohibicion de
regresividad

El articulo 38 demandado tiene tres disposiciones relevantes. La primera de
ellas ordena la concurrencia de la Nacion y las universidades estatales en el
saneamiento del pasivo pensional de dichas entidades. La segunda, establece de
manera ambigua los criterios para definir tal concurrencia. En su virtud, como
quedod demostrado en fundamentos anteriores de esta decision, las universidades
podrian verse enfrentadas a la obligacion de destinar cuantiosos recursos
propios, previamente destinados a la satisfaccion del derecho a la educacion, al
pago de la deuda pensional. El ultimo inciso, ordena que las sumas que se
hubieren transferido por parte de la Nacion, con las cuales haya sido atendido
pasivo pensional de dichas universidades a partir de diciembre de 1993, se
tengan en cuenta como pago parcial de la concurrencia a cargo de la Nacion de
acuerdo con la reglamentacion que para el efecto establezca el gobierno
nacional.

Si bien la concurrencia en si misma no es violatoria de la Constitucion, esta
norma presenta los siguientes inconvenientes desde el punto de vista de la
prohibicidn de regresividad. De una parte reforma una disposicion anterior en
virtud de la cual si las cajas de prevision de las universidades nacionales eran
insolventes la deuda la asumiria la nacion con recursos distintos a los recursos
destinados a la educacion (Art. 130 de la ley 100 de 1993). En segundo lugar,
podria dar lugar a la vulneracion de la ley 30 de 1992, en virtud de la cual los
recursos del presupuesto nacional destinados a las universidades pablicas deben
tener un incremento anual de manera tal que mantengan su valor real constante.
En tercer lugar, podria dar lugar a que las rentas propias de las universidades,

7 Cfr. Comité DESC, Observacion General No. 13. citado.
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que por disposicion legal debian destinarse a la prestacion del servicio de
educacion publica, se destinen ahora al pago del pasivo pensional.

Dado que el monto del pasivo pensional al cual se refiere la disposicion
demandada equivale a varios billones de pesos®, la aplicacion de la disposicion
demandada podria terminar afectando sustancialmente los recursos destinados a
la educacion publica superior.

En virtud de lo anterior, se pregunta la Corte si la medida estudiada fue el
resultado de una evaluacion de las distintas alternativas existentes y si la misma
es realmente necesaria para alcanzar una finalidad constitucional imperativa. En
este punto, como ya se ha mencionado de manera reiterada, corresponde al
gobierno defender la proporcionalidad de la medida, en los términos explicados
en los fundamentos anteriores de esta decision.

La norma demandada no solo tiene una finalidad legitima, sino que su objetivo
resulta constitucionalmente valioso. En efecto, tal y como se desprende de los
debates legislativos y de las explicaciones de las distintas entidades
gubernamentales en el presente proceso, esta norma persigue proteger el
derecho a la seguridad social de los afiliados a las cajas o los fondos de
prevision de las universidades estatales. Dado que las cajas o fondos
mencionados no tienen los recursos suficientes para asegurar el pago cierto,
cumplido e indexado de las pensiones, resulta mas que legitimo, imperioso,
disefiar férmulas para lograr este objetivo. En esa medida, el objetivo final de la
disposicion demandada es de la mayor importancia constitucional.

Sin embargo, como ya se mencion0, la medida reduce de manera sustantiva los
recursos destinados a la educacion superior. En estos casos, las autoridades
competentes pueden demostrar que la medida no “retrocede” los avances
logrados en materia de educacion superior. Ello puede hacerse, por ejemplo, a
través de la aplicacion de “indicadores de progreso”® o de la demostracion de
medidas adicionales complementarias que impiden el impacto negativo que a
primera vista la reduccién de recursos puede aparejar. Sin embargo, ante la
ausencia de tal demostracion, la Corte ya ha sefialado que se presume el
caracter regresivo de la medida. En consecuencia, lo que correspondera a las
autoridades, es la demostracion de que, pese a tratarse de una medida regresiva,
la misma se adopto luego de un andlisis serio de las distintas alternativas
posibles dentro de las cuales la escogida resulta ser la menos costosa para el
conjunto de derechos constitucionales que se encuentran involucrados.

% La norma se aplica a las cinco universidades nacionales existentes. S6lo para la Universidad Nacional, los
calculos méas conservadores, indican que el pasivo pensional equivale a mas de tres billones de pesos. Otros
estudios independientes elaborados por profesores de dichas universidades sostienen que el pasivo puede
alcanzar hasta 5 billones de pesos. Al respecto Cfr. http://www.unal.edu.co/secretarias/PNDART38.html.

% Sobre los indicadores de progreso ver Sentencia T-025 de 2004 y sus desarrollos posteriores asi como las
“Normas para la confeccion de los informes periodicos previstos en el articulo 19 del Protocolo de San
Salvador”, aprobadas por la Asamblea General de la Organizacion de Estados Americanos, el 7 de junio de
2005 (Resolucion AG/RES. 2074 (XXXV-0/05). En particular, el art. 5.2 exige la utilizacién de “indicadores
de progreso” para medir el avance de la proteccion de los derechos sociales reconocidos en el Protocolo de San
Salvador.
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Desde el primer proyecto de ley presentado al Congreso, el gobierno nacional
proponia aplicar a las universidades publicas de orden nacional el esquema de
cofinanciacion disefiado para las universidades territoriales en el articulo 131 de
la ley 100 de 1993. Esta propuesta suponia una derogatoria implicita del
articulo 130 de la Ley 100 de 1993, aplicable a las universidades nacionales.
Como se sabe, esta Gltima disposicion sefiala que las cajas o fondos de las
entidades publicas del orden nacional que administraran el régimen pensional
de Prima Media podrian seguir existiendo mientras no fueran declarados
insubsistentes. Si el gobierno los declaraba insubsistentes, serian sustituidos por
el “Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional”. La reforma propuesta por
el gobierno consiste entonces en la creacion de un fondo distinto, financiado ya
no con recursos del presupuesto nacional — como ocurrid con las restantes
entidades nacionales que se encontraban en las mismas circunstancias que las
cajas de las universidades y que fueron declaradas insolventes —, sino con
recursos mixtos provenientes, una parte, del presupuesto general y otra de las
rentas de las universidades.

En las discusiones y proyectos aprobados'® la tesis del gobierno se mantuvo.
La diferencia fundamental con la propuesta del gobierno fue la supresién de la
expresion “En_todo caso la responsabilidad por los pasivos pensionales
corresponderd a la respectiva universidad en su condicién de empleadora'®.
Para el los congresistas resultaba desproporcionado imponer a las universidades

expresamente la titularidad de la deuda pensional ‘2.

Sin embargo, el resto de la propuesta resultd aprobada. La razon fundamental
arglida por el gobierno y los promotores de la norma, era la necesidad de
asegurar el pago del pasivo pensional de las universidades. Sin embargo, no
existen reportes sobre la existencia de un debate, en el curso del tramite
legislativo del presente proyecto, en el cual se hubieran discutido estudios que
explicaran los efectos de la norma sobre la financiacion del derecho a la
educacion superior, o se hubiera explicado la razén por la cual la aplicacion del
articulo 130 de la Ley 100 de 1993 resultaba inviable o afectaba de manera
desproporcionada el goce o satisfaccion de otros derechos constitucionales.
Sobre esta materia existen referencias genéricas a la necesidad de garantizar el
pago del pasivo pensional; a la necesidad de que las universidades participen
con sus rentas en la financiacion del pasivo en las mismas condiciones en las
cualeiogo hicieron las universidades territoriales; y a la importancia del ahorro
fiscal™".

190 cfr, Gacetas del Congreso 87, 143, 144, 159, 165, 269, 270 y 271 de 2007.

191 En la propuesta originalmente presentada para primer debate se lee: Articulo 32. Saneamiento del Pasivo
Pensional de las Universidades Estatales del Orden Nacional. La Nacién y las universidades estatales del orden
nacional concurriran al saneamiento del pasivo pensional de dichas entidades en los términos establecidos en el
articulo 131 de la Ley 100 de 1993. En todo caso la responsabilidad por los pasivos pensionales correspondera a
la respectiva universidad en su condicién de empleadora. Las sumas que se hayan transferido por parte de la
Nacion con las cuales haya sido atendido pasivo pensional de dichas universidades a partir de la fecha de corte
prevista en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993, se tendran en cuenta como pago parcial de la concurrencia a
cargo de la Nacion de acuerdo con la reglamentacion que para el efecto se establezca. // Paréagrafo: La
concurrencia prevista en el articulo 131 de la Ley 100 de 1993 respecto de las universidades territoriales se
aplicard también en aquellos eventos en los cuales el pasivo pensional se encuentre a cargo de las cajas de
prevision territoriales o quienes las hubieran sustituido.

102 Gaceta del Congreso 270, Miércoles 13 de junio de 2007, pag. 17 y 18.

103 ) as discusiones al respecto pueden consultarse fundamentalmente en Gaceta del Congreso 154, miércoles 2
de mayo de 2007, pag 4; Gaceta del Congreso 269, Miércoles 13 de Junio de 2007, pag. 62; Gaceta del Congreso
270, Miércoles 13 de junio de 2007, pag. 17 y 18. Como ya se ha mencionado, en un debate surtido en la
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Las razones por las cuales la mejor alternativa para satisfacer el derecho a la
seguridad social de los ex trabajadores y ex profesores de las universidades
estatales es la cofinanciacion de la deuda pensional en los términos de la
disposicién demandada y, en consecuencia, el eventual recorte de los gastos
destinados a la educacién publica, son expuestas por el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico en su intervencion en el presente proceso. Sus argumentos
principales se resumen a continuacion.

En primer lugar, luego de exponer las virtudes que a su juicio tiene el modelo
de cofinanciacién consagrado en el articulo 131 de la ley 100, sefiala: “No
obstante, la propuesta de saneamiento no puede partir de la simple asuncién del
pasivo y su transferencia a los contribuyentes™. Y continta: “como discutiremos
méas adelante, semejante idea no se compadece con el resto de programas de
inversion previstos en la misma ley del plan, sino que ademés es injusta y
desigual con el resto de entidades publicas - incluidas las universidades
territoriales — que han hecho un importante esfuerzo administrativo y financiero
en su saneamiento.”.

Para fundamentar la anterior tesis, el Ministerio afirma que no le corresponde a
la Nacién el pago de las pensiones de los ex profesores de las universidades
nacionales. Indica que habia asumido el pago de la deuda por mera liberalidad,
pero que ha llegado el momento de que la universidad asuma sus propias
responsabilidades. Esto, justamente, como correlato de la autonomia
universitaria.

Para cerrar su argumento, expone una serie de razones que la Corte trascribe a
continuacion:

“En otro sentido, el monto del pasivo pensional de las universidades estatales es
precisamente la justificacion mas importante del articulo 38 de la Ley del Plan.
Habida cuenta de que estos pasivos afectan en forma significativa la capacidad
de la universidad para atender su labor misional, el Congreso a instancias del
Gobierno aprob6 el mencionado articulo, que tiene por objeto contribuir de
manera razonable y equilibrada al financiamiento de las universidades estatales
del orden nacional. EI medio es razonable porque se ejecuta de acuerdo con las
posibilidades del fisco nacional y teniendo en cuenta la necesidad de financiar
otras responsabilidades del Estado, entre ellas las pensiones del Sistema de
Prima Media, atendidas por el ISS, por ejemplo. Es también equilibrado porque
se realiza en las mismas condiciones en que se previd para las universidades
estatales del orden territorial, quienes merced a este apoyo de la Nacion
muestran en los afios recientes una notable mejoria en materia financiera y
administrativa.”

Comisioén Tercera de la Camara, al margen del tramite legislativo del proyecto, la Ministra de Educacion explicd
algunos asuntos referidos al impacto financiero del articulo 38 sobre las universidades. Sin embargo, como ya se
menciond, el argumento de la ministra fue, fundamentalmente, que ante las distintas posibilidades de
interpretacion de la norma, el gobierno expediria un decreto respetuoso de las finanzas de las universidades. Cfr.
Gaceta del congreso N° 621, Acta de Comision 24 del 5 de Junio de 2007 Camara. Comision Tercera
Constitucional Permanente.



Expediente D-6987 133

A su tuno, el Departamento Nacional de Planeacion, recuerda que las
proyecciones sobre la viabilidad de los regimenes pensionales vigentes hasta
antes de la ley 100 de 1993, no tuvieron en cuenta la relacion a futuro entre
aporte y mesada pensional. Sefiala que esta deficiencia goberné los ingresos y
egresos del sistema, dentro del cual operaban, entre otras, las universidades de
orden nacional. Frente a este panorama, la Ley 100 de 1993 buscé integrar los
distintos sistemas y crear un sistema comun que permitiera satisfacer mas
adecuadamente el derecho a la seguridad social. Sin embargo, esta ley
establecié una serie de regimenes de transicion dentro de los cuales se
encuentra el que se estudia. A juicio del DNP, la pregunta que no se resolvié de
manera adecuada fue la referida a quien o quienes son los obligados a financiar
las deudas de las entidades que, como las cajas de prevision de las
universidades nacionales, fueron autorizadas para seguir administrando su
régimen pensional. Encuentra en este sentido que es necesario regular la
materia para garantizar el pago de las correspondientes pensiones. Finalmente,
sefala:

“Los esfuerzos fiscales conjuntos, con el fin de asumir las obligaciones, se
revelan como la mejor alternativa, ademas de resultar ajustada a nuestro
ordenamiento, para lograr el saneamiento de la deuda pensional pues, desde el
punto de vista obligacional la misma no puede sustraerse de la entidad publica
en donde se origind. La concurrencia surge de la forma en que las obligaciones
se han estructurado Yy, de esta manera, la Nacion aporta un acompafiamiento a
las mismas sin que pueda ser considerado, estrictamente, como su titular,
precisamente por la autonomia que ha sido deferida a esas entidades de
educacion superior”.

Los tres argumentos aportados por las distintas entidades gubernamentales para
sustentar la medida estudiada son, en resumen, los siguientes. En primer lugar
sefialan que el pasivo pensional le pertenece a las universidades y en
consecuencia es “injusto” trasladarlo integralmente a los contribuyentes. En
segundo término, indican que, dado el considerable monto de la deuda
pensional, la norma ordena la cofinanciacion de la nacion con lo cual colabora
en la atencion de dicha deuda. Encuentran que la norma es razonable porque se
ejecuta “de acuerdo con las posibilidades del fisco nacional y teniendo en
cuenta la necesidad de financiar otras responsabilidades del Estado, entre ellas
las pensiones de prima Media atendidas por el ISS”. Senalan que la apelacion
al modelo consagrado en el articulo 131 de la ley 100 de 1993, es muy
afortunada, pues tal modelo ha sido extremadamente exitoso para sanear el
pasivo de las universidades territoriales y de paso procesos de desgrefio y
despilfarro que afectaban seriamente a algunas de dichas instituciones.

Antes de entrar a evaluar si las razones del gobierno demuestran la
proporcionalidad de la medida, es importante hacer algunas precisiones.

En primer lugar, los argumentos del Ministerio y del DNP parecen partir de la
base de que la norma no s6lo no disminuye los recursos destinados a la
educacion sino que los aumenta. En efecto, si la deuda pensional pertenece a las
universidades, la cofinanciacidn que ordena la disposicion demandada seria una
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ayuda financiera adicional para los centros de educacién superior. Lo que sin
embargo olvidan mencionar, es que la Ley 100 de 1993 ya habia resuelto este
problema de manera diversa. Si las cajas de las universidades tenian suficientes
rentas propias para poder pagar el pasivo pensional — con independencia a que
tuvieran o no personeria juridica -, las mismas podian seguir operando. Sin
embargo, si resultaban insolventes, las pensiones debian ser asumidas por el
Fondo de Pensiones Pablicas del Nivel Nacional, financiado con recursos del
presupuesto nacional. La norma demandada cambia las reglas anteriores y
establece que ante la insolvencia de las cajas el pasivo serd asumido, de manera
concurrente, por la nacién y las propias universidades.

Adicionalmente, tales argumentos desconocen que el régimen de transicion
establecido en la ley 100 para las universidades nacionales parte de dos
realidades incontrastables. Los regimenes pensionales especiales que dieron
lugar al pasivo que hoy se discute, fueron implementados mientras las
universidades eran establecimientos publicos con autonomia administrativa,
pero gobernados y controlados por el gobierno nacional. No fueron fruto del
ejercicio de la autonomia que la Carta de 1991 les asigna a estas entidades. En
segundo lugar, ni el régimen pensional anterior — disefiado o autorizado por el
legislador - tenia como presupuesto que las rentas captadas a traves de las
cotizaciones pudieran cubrir la deuda pensional, ni las universidades publicas
tienen las herramientas para producir ingresos destinados a sufragar estas
deudas. Por esta razon se cred el “Fondo de Pensiones Publicas del Nivel
Nacional”, a través del articulo 130 tantas veces citado. A este respecto resulta
un poco extrafia la afirmacion del Ministerio de Hacienda segun la cual es
injusto “trasladar” la deuda pensional histérica a los contribuyentes y sin
embargo no considera injusto trasladarla a los estudiantes de las universidades
publicas. Pareceria como si el gobierno entendiera que las universidades son
empresas con la capacidad de producir suficientes ganancias para solventar una
deuda que, se repite, tiene origen en un régimen que no fue disefiado en virtud
de la autonomia que la Carta les reconoce a estas entidades, sino en desarrollo
del régimen legal anterior a la Carta de 1991, cuando estos centros académicos
eran gobernados y controlados por el gobierno nacional.

Finalmente, la comparacion entre las universidades territoriales y las
universidades nacionales no parece razonable. De una parte aquellas no
dependen de la nacién. En consecuencia, ni el eventual desgrefio o despilfarro
al que se refieren las entidades gubernamentales citadas, ni la deuda pensional
correspondiente, son responsabilidad primaria de la nacién. En este caso el
fondo de cofinanciacion, de que trata el articulo 131 de la ley 100 de 1993, es
razonable en la medida en que establece obligaciones concurrentes para todas
las entidades comprometidas en el financiamiento de la universidad y garantiza
asi un respaldo financiero para el pago del pasivo pensional. Para las
universidades nacionales, como ya se indicd, la solucion fue la establecida en el
articulo 130 tantas veces citado porque la entidad responsable era,
exclusivamente, la nacion. Justamente por esta razén es la nacion quien ha
asumido, afo a afo, el pago del pasivo pensional de estos centros docentes.

Una vez aclarados los asuntos anteriores, se pregunta la Corte si los argumentos
aportados por el gobierno para justificar la eventual reduccion sustantiva de los
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recursos destinados a la educacion demuestran que, en todo caso, no existe
retroceso en la satisfaccion del derecho (a través por ejemplo de un “indicador
de progreso™® o de la existencia de medidas complementarias) o que, luego de
una juiciosa evaluacion de las alternativas existentes, la decision era
verdaderamente imperativa para financiar la deuda pensional. Para esto, por
ejemplo, era necesario demostrar porqué no era viable la solucién consagrada
en el articulo 130 de la ley 100 de 1993. En todo caso, como ya se menciond,
ante una medida regresiva, la carga de probar que la misma no vulnera la
Constitucidn, se traslada a la autoridad que la adopta.

En primer lugar, ni el texto de la disposicion estudiada, ni las razones en las
cuales se apoyd el gobierno para presentar el correspondiente proyecto de ley,
ni los debates parlamentarios surtidos durante el tramite del mismo, ni las
intervenciones de las distintas entidades gubernamentales en el presente proceso
permiten a la Corte tener datos precisos sobre la real afectacion de los
presupuestos misionales de las universidades estatales. Las cifras, como ya
quedo demostrado, oscilan entre cientos de miles de millones de pesos y varios
billones de pesos. Tampoco existen estudios que permitan sostener que la
norma no tendra un impacto en el derecho a la educacién a pesar de que, como
lo ha sostenido la Corte, en principio se presume gque una disminucion sensible
de los recursos destinados a la educacién puede aparejar, al menos
tendencialmente, una afectacion de este derecho. Tampoco existen en la norma
demandada o en otras que la complementen o adicionen, medidas adicionales o
complementarias para contener el efecto regresivo de la norma demandada
sobre el derecho a la educacion superior.

Por el contrario, distintos documentos elaborados por profesores de las
universidades afectadas tienden a sefialar que la aplicacion de la norma podria
facilmente conducir a la afectacion de la calidad y la cobertura de la ensefianza
superior'®. En este sentido, algunos de tales estudios indican que para financiar
la deuda pensional, podria ser necesario que las universidades cerraran los
departamentos o institutos de investigacidbn menos rentables, vendieran sus
activos e incluso aumentaran sus derechos académicos. Ante cuestionamientos
previsibles, como el que se acaba de mencionar, era tarea del gobierno o del
legislador, demostrar, con indicadores de progreso adecuados, que la medida no
tendria un impacto regresivo en materia de educacion superior. O adoptar
medidas legislativas complementarias para evitar el impacto negativo de la
norma en la satisfaccion del derecho que se estudia. Para ello, lo primero, era
disefiar una norma clara, cuyo impacto pudiera ser seriamente evaluado.
Ninguna de las cosas anteriores sucedio. La norma es confusa. No existen
estudios sobre su impacto para soportar su razonabilidad, ni indicadores de
progreso en esta materia, ni medidas legislativas adicionales complementarias o
compensatorias, para evitar los efectos regresivos. En suma, nada de lo anterior
permite desvirtuar la presuncion de regresividad de la medida adoptada.

104 Sobre los indicadores de progreso ver Sentencia T-025 de 2004 y sus desarrollos posteriores asi como las
“Normas para la confeccion de los informes periddicos previstos en el articulo 19 del Protocolo de San
Salvador”, aprobadas por la Asamblea General de la Organizacién de Estados Americanos, el 7 de junio de
2005 (Resolucion AG/RES. 2074 (XXXV-0/05). En particular, el art. 5.2 exige la utilizacién de “indicadores
de progreso” para medir el avance de la proteccion de los derechos sociales reconocidos en el Protocolo de San
Salvador.

195 http://www.unal.edu.co/secretaria/PNDART38.html.
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Ahora bien, ya se ha sefialado que, en algunos casos, existen razones suficientes
para adoptar una norma efectivamente regresiva en materia de derechos
sociales. Se trata de casos en los cuales la norma es necesaria para lograr un
objetivo constitucional imperativo. En estos casos, lo que la autoridad
responsable debe demostrar no es que la norma no tiene un impacto regresivo,
sino que era la Unica manera de satisfacer otro derecho de tanta o mayor
importancia que el derecho que se ve sacrificado. En este punto se pregunta la
Corte si la medida estudiada era verdaderamente necesaria para satisfacer el
derecho a la seguridad social de los ex trabajadores y ex profesores de las
universidades nacionales.

Nuevamente, ni la exposicion de motivos de la ley, ni las razones en las cuales
se apoyo el gobierno para presentar el correspondiente proyecto, ni los debates
parlamentarios surtidos durante el tramite del mismo, ni las intervenciones de
las distintas entidades gubernamentales en el presente proceso sirven para
justificar la necesidad de la medida estudiada.

Las razones que aporta el gobierno para justificar esta norma son ambiguas y
poco contundentes en tanto no explican con claridad porqué no es posible
aplicar la férmula contenida en el articulo 130 de la ley 100 de 1993. En este
sentido se limitan a afirmar que es “injusto” que el contribuyente pague el
pasivo pensional de las universidades y que no es posible asumir dicho pasivo
sin que la entidad no se hubiere liquidado'®. No obstante, los argumentos
anteriores desconocen que los funcionarios publicos y trabajadores oficiales
pensionados eran trabajadores y empleados de la nacion; que estos servidores
publicos se beneficiaron de un régimen disefiado por establecimientos publicos
sometidos al control y vigilancia del gobierno central; que una vez entrada en
vigencia la ley 100 de 1993, las cajas o fondos con o sin personeria juridica,
podian ser declaradas insolventes, sin tener que declarar insolvente a la
respectiva universidad'®’; y que a través del articulo 130 de la ley 100 de 1993,
la ley ya habia garantizado la forma de financiar el pasivo del que acé se habla,
sin tener que acudir para ello a los recursos destinados a satisfacer objetivos
misionales de las universidades.

Adicionalmente, las entidades gubernamentales que intervinieron en el presente
proceso, sostienen que las razones para establecer la cofinanciacion de la deuda

106 Al respecto en la justificacion del proyecto en la sesién del miércoles 24 de mayo de 2007, de Plenaria de
Senado de la Republica se lee: “NO existen antecedentes legales relacionados con la asuncidn directa por la
nacion de pasivos pensionales de las entidades publicas mientras estas no se hayan liquidado” Gaceta del
Congreso 154, pag 4.

197 Sobre este tema en el mismo sentido ya habia sefialado el Consejo de Estado: “Las universidades del orden
nacional, a través de sus cajas, estan facultadas para administrar el régimen de prima media con prestacion
definida con respecto a los servidores publicos que a la fecha de entrar en vigencia la ley 100 estaban afiliados a
ellas. Las cajas sin personeria juridica que se manejan como cuentas separadas e independientes que presenten
déficit por diferentes razones, pueden ser declaradas insolventes - art. 130 ibidem - y sustituidas por el Fondo de
Pensiones Publicas del nivel nacional en lo relacionado con el pago de las pensiones de vejez o de jubilacién, de
invalidez y de sustitucién o sobrevivientes, si el Gobierno asi lo determina.” (Subraya original) CONSEJO DE
ESTADO, SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL, Consejero ponente: FLAVIO AUGUSTO
RODRIGUEZ ARCE, tres (3) de marzo de dos mil seis (2006), Radicacion nimero: 11001-03-06-000-2006-
00012-00(1713).
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pensional son de orden fiscal, pues el gobierno tiene otras necesidades que
atender. Como ya lo ha han reiterado tanto la Corte como el Comité ECOSOC,
los argumentos fiscales son de la mayor importancia a la hora de explicar la
necesidad de adoptar una medida regresiva. Sin embargo, deben ser ciertos,
suficientes, claros y contundentes. Las apelaciones a “las multiples demandas
por atender” y las afirmaciones vagas y generales sobre la escasez de recursos,
no son suficientes, en el modelo constitucional actual, para admitir una
reduccidn sustantiva de los recursos destinados a la educacion superior publica.

En otras palabras, la prohibicion de regresividad de los derechos sociales exige
a los gobiernos interesados en reducir las partidas destinadas a la educacion
publica, la obligacién de dar razones ciertas, claras, suficientes y contundentes a
la hora de adoptar tal decision. Asi por ejemplo, una crisis fiscal, aparejada de
la necesidad de redefinir la destinacion del gasto como Unico mecanismo para
satisfacer, por ejemplo, el derecho a las pensiones de adultos mayores o a la
alimentacion de menores desposeidos o a la tierra de las personas desplazadas
por la violencia, cuando no existe otra posibilidad de satisfacer estos derechos
basicos, constituirian razones importantes para la evaluacion de la
proporcionalidad de la medida. Sin embargo, nada de esto fue demostrado en el
presente proceso. Adicionalmente, no se ha esgrimido un sélo argumento que
demuestre la imposibilidad de poner en practica el fondo de que trata el articulo
130 de la ley 100 de 1993. Todos los alegatos a favor de la norma se orientan a
demostrar su conveniencia para el presupuesto nacional, pero no su necesidad
en términos constitucionales.

Nuevamente parece importante reiterar que en el Estado social, los gobiernos
tienen la carga de demostrar que una medida regresiva es verdaderamente
necesaria para garantizar otros derechos constitucionales de la misma
importancia. En este sentido, los millones de colombianos de escasos recursos
que aspiran a un cupo en las universidades estatales para poder desplegar en
condiciones de igualdad el plexo de derechos que la Constitucion les reconoce,
tienen derecho a saber que la calidad del servicio no se va a desmejorar a causa
de una restriccion de la financiacion generada por un simple cambio de
prioridades del gobierno. También tienen derecho a que las ya restringidas
oportunidades de acceso a la educacién superior, no se vean reducidas, aln mas,
por una cuestion de conveniencia transitoria.

Para que una decision gue tenga efectos regresivos — como la que compromete
recursos destinados a la satisfaccion del derecho - pueda ser adoptada, es
necesario, como ya se sefiald, que las autoridades competentes cumplan con una
rigurosa carga justificativa. Tal y como lo ha indicado el Comité ECOSOC:
“Todas las medidas de caracter deliberadamente retroactivo en este aspecto
requeriran la consideracién mas cuidadosa y deberan justificarse plenamente
por referencia a la totalidad de los derechos previstos en el Pacto y en el
contexto del aprovechamiento pleno del méximo de los recursos de que se
disponga”. En el mismo sentido, la Corte Constitucional ya ha sefialado de
manera reiterada lo siguiente:

“El mandato de progresividad implica que una vez alcanzado un determinado
nivel de proteccion, la amplia libertad de configuracion del legislador en
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materia de derechos sociales se ve restringida, al menos en un aspecto: todo
retroceso frente al nivel de proteccion alcanzado es constitucionalmente
problematico puesto que precisamente contradice el mandato de progresividad.
Como los Estados pueden enfrentar dificultades, que pueden hacer imposible el
mantenimiento de un grado de proteccion que habia sido alcanzado, es obvio
que la prohibicidon de los retrocesos no puede ser absoluta sino que debe ser
entendida como una prohibicion prima facie. Esto significa que, como esta
Corte ya lo habia sefialado, un retroceso debe presumirse en principio
inconstitucional, pero puede ser justificable, y por ello esta sometido a un
control judicial mas severo. Para que pueda ser constitucional, las autoridades
tienen que demostrar que existen imperiosas razones que hacen necesario ese
paso rel(ggesivo en el desarrollo de un derecho social (subraya fuera del
texto).”

En el presente caso las imperiosas razones fiscales alegadas por el gobierno, de
existir, no fueron explicadas a esta Corte. En consecuencia, la norma
demandada debe ser declarada inconstitucional.

Sin embargo, resta una ultima cuestion, que por su importancia practica y
doctrinal la Corte no puede pasar desapercibida. Se trata del juicio del segundo
inciso del articulo 38 demandado respecto de los derechos patrimoniales de las
universidades y los principios de confianza y seguridad juridica.

5.7 Consideraciones sobre el segundo inciso del articulo 38 demandado

Las universidades son entes estatales autonomos. En esa medida tienen
patrimonio propio y autonomia administrativa y financiera. En efecto, segun el
articulo 28 de la Ley 30 de 1992, una de las consecuencias de la autonomia es el
derecho de “adoptar sus correspondientes regimenes y establecer, arbitrar y
aplicar sus recursos para el cumplimiento de su mision social y de su funcion
institucional.”. A su turno, el articulo 85 de la ley, sefiala que los ingresos y el
patrimonio propio de las instituciones estatales u oficiales de Educacion
Superior, esta constituido por a) las partidas que le sean asignadas dentro del
presupuesto nacional, departamental, distrital o municipal; b) los bienes
muebles e inmuebles que actualmente posean y los que adquieran
posteriormente, asi como sus frutos y rendimientos; c) las rentas que reciban
por concepto de matriculas, inscripciones y demas derechos'®; d) los bienes

198 gentencia C-038 de 2004 .

109 Segin el articulo 122 de la ley 30 de 1992, los derechos pecuniarios que por razones académicas pueden
exigir las instituciones de Educacion Superior, son los siguientes: “a) Derechos de Inscripcion; b) Derechos de
Matricula; c) Derechos por realizacion de examenes de habilitacién, supletorios y preparatorios; d) Derechos
por la realizacion de cursos especiales y de educacion permanente; €) Derechos de Grado; f) Derechos de
expedicion de certificados y constancias. // Pardgrafo 1° Las instituciones de Educacién Superior legalmente
probadas fijaran el valor de todos los derechos pecuniarios de que Trata este articulo y aquellos destinados a
mantener un servicio médico asistencial para los estudiantes, los cuales deberdn informarse al Instituto
Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior (Icfes) para efectos de la inspeccién y vigilancia, de
conformidad con la presente ley. //Pardgrafo 2° Las instituciones de Educacion Superior estatales u oficiales
podran ademas de los derechos contemplados en este articulo, exigir otros derechos denominados derechos
complementarios, los cuales no pueden exceder del 20% del valor de la matricula.” El literal e) anterior y la
expresion en negrilla fueron objeto de declaracion de constitucionalidad condicionada a través de la sentencia
C-654 de 2007.
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que como personas juridicas adquieran a cualquier titulo. En este mismo
sentido, el articulo 86 de la Ley 30 sefial6 que los presupuestos de las
universidades publicas estarian 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.

En virtud de las normas anteriores, resulta claro que una vez las rentas
provenientes del presupuesto nacional son asignadas a las universidades, las
mismas ingresan a su patrimonio y se convierten en rentas propias de las cuales
puede disponer el 6rgano rector del centro universitario segun sus propios
intereses, dentro de las limitaciones que hubiere impuesto la ley. En este
sentido, no solo los derechos patrimoniales que ostentan las universidades
frente a sus rentas, sino el principio de confianza y de seguridad juridica,
establecen que las Unicas restricciones sobre el derecho a disponer de las rentas
trasferidas son las que pueden provenir de las normas legales y constitucionales
vigentes al momento de la transferencia de tales rentas.

Como ya se menciond, la norma demandada ordena devolver las rentas
trasferidas a las universidades, durante los Gltimos 14 afios, con destino al pago
del pasivo pensional. La expresion “sumas trasferidas” tiene diversas
interpretaciones pero cualquiera de ellas se refiere a aportes del presupuesto
nacional a la universidad que ingresan al presupuesto de los centros educativos.
En consecuencia, se pregunta la Corte si la norma demandada vulnera los
derechos patrimoniales de la universidad asi como el principio de seguridad
juridica y la confianza legitima que tenian las universidades sobre los derechos
que les asistian respecto de tales rentas. En otras palabras, se pregunta la Corte
si puede discrecionalmente el legislador ordenar a las universidades estatales
“devolver” rentas asignadas o trasferidas del presupuesto nacional cuando, a
posteriori, lo encuentre mas adecuado.

Como ya se menciond, una vez se han trasferido los recursos del presupuesto
nacional a las universidades, estos ingresan a su patrimonio. Las limitaciones
que pueda tener el ejercicio de los derechos patrimoniales sobre dichas rentas
sOlo pueden surgir de actos juridicos previos — 0 siquiera concomitantes — a la
respectiva asignacion. En este sentido, al igual que las restantes personas
juridicas auténomas, las universidades tienen el derecho constitucional a que se
proteja la confianza que depositan en el ordenamiento juridico al momento en el
cual se han trasferido tales rentas. Todo esto, adicionalmente, por virtud de la
aplicacion del principio constitucional de la seguridad juridica. La idea de la
asignacion revocable de rentas, a discrecion del poder legislativo, ex post,
vulnera todos los derechos y principios constitucionales mencionados.

No escapa a la Corte que es posible la existencia en el ordenamiento juridico de
disposiciones retroactivas que puedan afectar algunos derechos. No obstante,
tales disposiciones deben ser sometidas al mas duro juicio de constitucionalidad
y en principio sélo tendran posibilidades de encontrarse ajustadas a la
Constitucion si garantizan derechos arbitrariamente afectados o corrigen
practicas que comprometen de manera grosera el derecho constitucional™.

10 Fn el mismo sentido Cfr. Por ejemplo, el caso “The National & Provincial Building Society, the Leeds
Permanent Building Society y The Yorkshire Building Society”, de la Corte Europea de Derechos Humanos.
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Este, como facilmente puede advertirse, no es el caso de la norma demandada.
Aca lo que existe es una discusion sobre cual es la entidad a la que le
corresponde el pago de la deuda pensional. Esta deuda venia siendo asumida
por la nacion y la ley habia establecido que si las cajas o fondos eran
insolventes, la deuda debia ser asumida por un fondo creado con recursos de la
nacion (art. 130 ley 100 de 1993). Sin embargo, a través de la norma
demandada, el legislador decidid, ex post, que el pasivo debia ser financiado de
manera compartida y que para tales efectos le debia ser reconocido a la nacion
lo que en los Ultimos 14 afios habia trasferido para tales efectos. Nada parece
entonces justificar, en el presente caso, la afectacion de los derechos
patrimoniales de las universidades y los principios de confianza legitima y
seguridad juridica que se ven afectados con este tipo de normas.

Por todas las consideraciones anteriores, la Corte declarara exequible el primer
inciso del articulo 38 e inexequible el resto de la disposicion demandada, con
excepcion a su paragrafo, respecto del cual se declarara inhibida.

5.8 Sintesis de la decision adoptada y consideraciones finales sobre la
obligacion constitucional del Estado de sufragar el pasivo pensional del que
trata el articulo 38 demandado

Como ya se sefiald, la concurrencia de la Nacion y las universidades en el
saneamiento del pasivo pensional de dichas entidades, prevista en el articulo 38
de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo, no viola per se la Constitucion. Lo
anterior, por cuanto esta concurrencia tiene una finalidad constitucionalmente
legitima, cual es, la de asegurar los recursos suficientes y el pago oportuno de
las pensiones de los trabajadores de esas universidades, como lo establecen los
articulos 48 y 53 de la normatividad superior.

Sin embargo, cualquiera sea la formula de concurrencia que se adopte, debe ser
en un grado que no afecte el proceso educativo y la autonomia de estos centros
educativos para definir y llevar a cabo los programas y proyectos a desarrollar,
ni el derecho de las personas a acceder a una educacion puablica superior de
calidad. En suma, en ningun caso la férmula de concurrencia puede
comprometer recursos misionales de la universidad, ni vulnerar la reserva de
ley o el principio de progresividad (prohibicion de regresividad), entre otros.

Ahora bien si para la satisfaccion del derecho a la seguridad social de los ex
servidores de las universidades, éstas concurren con los aportes de sus afiliados
que son administrados directamente por las cajas especiales de cada una de las
universidades — o por las cajas territoriales en el caso del parégrafo de la norma
demandada -, 0 con los aportes que son asignados histéricamente por la nacion
— 0 por otras entidades territoriales - especificamente para el pago del pasivo
pensional, no puede afirmarse que existe afectacion de la autonomia financiera
0 menoscabo del derecho de acceso a una educacion publica superior de
calidad.
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En virtud de los argumentos expresados, la primera parte del articulo 38, no
resulta contraria a la Constitucion. Sin embargo, el resto de la disposicion,
inclusive su paragrafo, omite los criterios para establecer los porcentajes de
concurrencia, la base sobre la cual deben calcularse dichos porcentajes, el
periodo que debe ser tenido en cuenta para definir dicha base, entre otros
aspectos que no fueron objeto de debate en el Congreso. Dada la ambiguedad
de la disposicion legal, estos factores terminarian por ser definidos por el
Gobierno en ejercicio de su potestad reglamentaria, o que desconoce la reserva
de ley en la materia. Adicionalmente, de la definicion de estos factores técnicos
dependera que la concurrencia pueda comprometer recursos de las
universidades otrora destinados a la satisfaccion del derecho a la educacion.
Mal puede admitirse que tal decision pueda adoptarse al margen de un debate
legislativo que tenga en cuenta la prohibicion de regresividad, es decir, el
impacto de su decision en el derecho a la educacion y las restantes alternativas
existentes. En este sentido, como se demostro en la presente decision, la
remision que se hace al articulo 131 de la Ley 100 de 1993 no permite precisar
los factores conforme a los cuales se debe llevar a cabo la concurrencia en el
saneamiento del pasivo pensional, determinacion que, segun la Constitucion,
corresponde efectuar al legislador. Por consiguiente, la segunda parte del inciso
primero del articulo 38 acusado y el paragrafo seran declarados inexequibles.

Ahora bien, en ejercicio de su funcion como garante integral de la Constitucion,
la Corte no puede dejar de advertir sobre la necesidad de constituir un
mecanismo que garantice el pago cierto, oportuno e indexado de las mesadas
pensionales, a todas las personas que prestaron sus servicios a las universidades
nacionales y a las territoriales para el caso del paragrafo del articulo 38
estudiado.

En consecuencia, en cumplimiento de lo dispuesto en los articulos 48 y 53 de la
Carta que ordenan asegurar el pago oportuno, cierto e indexado de las mesadas
pensionales, y mientras no se adopte una decision distinta que satisfaga los
requisitos constitucionales mencionados en esta decision, la nacion debera
financiar la deuda pensional de las universidades nacionales, salvo en cuanto
corresponda al porcentaje de los recursos con los cuales las universidades deben
concurrir y que corresponden, exclusivamente, a los aportes de los afiliados de
las respectivas cajas de prevision y las reservas que hubieren constituido para
tales efectos, asi como al porcentaje de los recursos que en virtud de la ley 30
de 1992 les han sido trasferidos para el pago de las pensiones de las personas
que laboraron en esos centros docentes. Los recursos faltantes para sufragar la
deuda pensional deben ser anualmente garantizados por la nacién mientras no
se adopte una medida distinta que supere los problemas constitucionales de la
medida estudiada en el presente proceso.

En idéntico sentido, para el caso del paragrafo declarado inexequible y con la
exclusiva finalidad de garantizar el pago oportuno de las mesadas pensionales
de las personas que trabajaron en las universidades territoriales cuyo pasivo
pensional se encuentra a cargo de las cajas de prevision territoriales - o quienes
la hubieran sustituido-, la nacion debe continuar aportando los recursos
necesarios para que, de manera concurrente con las entidades territoriales
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responsables y las universidades correspondientes — en los términos ya descritos
-, Se asegure la satisfaccion de los derechos protegidos por los articulos 48 y 53
de la Carta. En este punto, no sobra sefialar que nada de lo que ha sido dicho en
esta sentencia puede ser interpretado en el sentido de disminuir la proteccion
del derecho a la seguridad social de las personas que habiendo estado
vinculadas a las universidades, tienen derechos pensionales que la Constitucion
ordena tajantemente proteger (art. 48 y 53).

Ahora bien, si en aplicacion del articulo 130 de la ley 100 de 1993, el gobierno
declara insolventes a las cajas de prevision de las universidades nacionales, y
decide sustituirlas integralmente por el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel
Nacional, de manera tal que tales cajas dejen de existir y la entidad quede
completamente relevada de todo pasivo por concepto del pago de pensiones, no
resultaria violatorio de la Constitucion reducir, del monto de los recursos del
presupuesto asignado a las universidades, lo que hasta hoy ha correspondido,
exclusivamente, al pago de la deuda pensional. Lo anterior, porque si tales
recursos se destinaban al pago del pasivo pensional y las universidades no
tienen ya que asumir esta deuda, resulta constitucionalmente razonable que los
recursos que eran destinados para tales efectos se destinen a financiar un
porcentaje del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional que es la
entidad que debera asumir el mencionado pasivo. Sin embargo, no sobra reiterar
que esta solucidn sélo es constitucionalmente aceptable si no se afectan, desde
ningun punto de vista, los recursos de funcionamiento e inversion que no
estaban destinados al pago del pasivo pensional y las restantes rentas de las
universidades, es decir, si se respeta la prohibicion de regresividad, en los
estrictos términos que ya han sido aclarados en esta decision.

6. Estudio del articulo 129 de la Ley 1151 de 2007. La inclusion de
proyectos de inversion no contemplados en la iniciativa gubernamental del
Plan Nacional de Desarrollo requiere del aval del Ejecutivo.

El ciudadano Sanchez Ortega considera que el articulo 129 de la Ley 1151/07
es inconstitucional, a partir de cuatro cargos diferenciados: (i) inexistencia del
visto bueno del Gobierno Nacional para la inclusion de proyectos de inversion
en el plan de inversiones pablicas, conforme lo dispuesto en el inciso final del
articulo 341 C.P. y el articulo 22 de la Ley 152/94, Organica del Plan de
Desarrollo - LOPD; (ii) desconocimiento del principio del equilibrio financiero
del Plan Nacional de Desarrollo, en los términos del articulo 341 C.P. y 4° de la
LOPD; (iii) violacion del principio de unidad de materia; y (iv) afectacion de la
prohibicion de conceder auxilios parlamentarios, contenida en el articulo 355
C.P.

El Procurador General concuerda con el demandante respecto de dos de los
cargos propuestos. Para ello, pone de presente que la norma desconoce el
articulo 22 de la LOPD, disposicion que hace parte del parametro de control de
constitucionalidad, en el sentido que no contd ni con el aval del Gobierno, ni los
programas en ella contenidos responden a la necesidad que el Plan de
Desarrollo mantenga el equilibrio financiero. Al respecto, destaca el concepto
emitido por el Ministro de Hacienda y Crédito Pdblico, que manifiesta el
expreso desacuerdo del Ejecutivo con el contenido de la norma.
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A su vez, uno de los intervinientes en el proceso defiende la constitucionalidad
del articulo 129 de la Ley 1151/07. Con este fin, sostiene que los proyectos a
viabilizar contenidos en dicha norma estan estrechamente relacionados con el
fortalecimiento de la justicia social, aspecto central dentro de la definicion del
gasto puablico. En su criterio, la norma debe superar el examen de
constitucionalidad, puesto que los proyectos de inversion en ella contenidos
tienen por objeto aliviar graves necesidades de infraestructura de distintas
regiones del pais.

Segun lo expuesto, la Sala asumird el primero de los problemas juridicos
planteados por el actor. En ese sentido, debera resolverse si el articulo
demandado es inconstitucional en tanto incorpora al plan nacional de desarrollo
proyectos de inversion, sin contar con el visto bueno del Gobierno Nacional,
contraviniéndose con ello lo previsto en el inciso final del articulo 341 C.P.y en
el articulo 22 de la LOPD. Con este fin, la Corte adoptara la siguiente
metodologia. En primer lugar, analizara si en el presente caso se cumple con el
requisito de caducidad de las acciones de inconstitucionalidad fundadas en
vicios de procedimiento en la formacién de la ley. En segundo término,
determinara el contenido y alcance del articulo acusado, en aras de dilucidar si,
como lo sostienen el demandante y el Ministerio Publico, contrae un grupo de
proyectos de inversion. Luego, de resultar positiva esta comprobacion,
identificara las reglas constitucionales relativas a los limites que tiene el
legislador para la inclusion de proyectos de inversion en el plan de inversiones
publicas. Finalmente, utilizard estos parametros para resolver el cargo
propuesto.

De conformidad con el articulo 242-3 C.P. establece que las acciones de
inconstitucionalidad por vicios de forma caducan en el término de un afio,
contado a partir de la publicacion del respectivo acto. La Ley 1151/07 fue
publicada en el Diario Oficial 46.700 del 25 de julio de 2007 y la demanda de la
referencia fue radicada ante la Secretaria General de la Corte el 28 de
septiembre del mismo afio. En ese sentido, la accidn fue presentada dentro del
término citado, cumpliéndose con ello con el presupuesto procesal para emitir
un pronunciamiento de fondo.

El articulo 129 de la Ley 1151/07 impone al Gobierno Nacional el deber de
acompariar a las entidades territoriales en el disefio y estructuracion de un grupo
de proyectos, contenidos en el anexo de la misma norma. La norma establece
que ese deber de acompafiamiento respecto de los proyectos que, aungue no
estén incluidos en el plan nacional de inversiones, sean importantes respecto de
dos propésitos: (i) contribuir al logro de una mayor competitividad,
productividad e impacto social de las regiones; y (ii) seguir avanzando en las
metas de la agenda interna y la Vision Colombia Segundo Centenario, para su
posterior inclusion en el Banco de Proyectos de Inversion Nacional — BPIN.
Por ultimo, la norma estipula que algunos de estos proyectos se financiaran con
cargo al crédito de mil millones de délares a que hace referencia la misma ley.

A reglon seguido, se expone el anexo de la norma, el cual consiste en una lista
de proyectos de inversion, segregados por Departamentos y Distritos. En cada
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uno de ellos se establece la obligacion de destinar recursos publicos del orden
nacional para el financiamiento de distintas obras de infraestructura, en especial
relativas a proyectos viales, portuarios, navegabilidad fluvial, construccion de
aeropuertos, construccion de establecimientos penitenciarios, amoblamiento
urbano, escenarios deportivos e instalaciones para la prestacion de servicios
publicos (acueducto y alcantarillado, energia eléctrica, distritos de riego, salud y
educacion) a ejecutarse en varios municipios del pais. Del mismo modo, se
establecen disposiciones relativas a (i) la obligacion de organizacion vy
financiamiento de programas de bienestar social, concentrados en el Distrito
Capital; (ii) la asignacion de recursos a la Universidad Pedagogica Nacional por
500 mil millones de pesos; (iii) la redistribucién de las partidas dentro del
presupuesto de educacion del plan plurianual de inversiones; (iv) la creacion de
un Fondo de Educacion Superior para las regiones de la Orinoquia y Amazonia;
(v) fomento del empleo rural y las empresas ecoturisticas; y (vi) la concesion de
subsidios educativos para formacion tecnoldgica y universitaria; entre muchas
otras iniciativas.

Para la Corte, es evidente que la norma acusada establece una serie de
proyectos de inversion que inciden en el plan nacional de inversiones, definido
por el Estatuto Superior como la regulacion de los presupuestos plurianuales de
los principales programas y proyectos de inversion publica nacional y la
especificacion de los recursos financieros requeridos para su ejecucion (Art.
339 C.P). No obstante, puede argumentarse validamente que esta
interpretacion es contraria a la literalidad de la norma acusada, la cual establece
que los proyectos contenidos en el anexo no estan incluidos en el plan nacional
de inversiones y, a su vez, circunscribe las obligaciones del Gobierno Nacional
al acompafiamiento en el disefio y estructuracion de los mismos. Empero,
concurren suficientes razones para concluir que, al margen de lo previsto en el
texto de la disposicion, la norma si tiene un impacto en dicho plan, razon por la
cual le deben ser aplicables las condiciones constitucionales para la
promulgacion de preceptos de esta naturaleza. Estas razones gravitan alrededor
de, al menos, tres criterios: Uno de caracter material, otro de naturaleza
organica y uno ultimo, relacionado con la finalidad de la inclusion de proyectos
de inversion en el plan nacional de desarrollo.

En cuanto al caracter material, debe la Sala insistir en que el articulo 129 de la
Ley 1151/07 establece multiples proyectos de inversion, con Grdenes
especificas de gasto publico por parte de la Nacion, destinadas a financiar
proyectos y programas en distintos lugares del pais, en unos casos, y de
reordenamiento de recursos contenidos en el presupuesto nacional, en otros.
Proposiciones normativas de esta naturaleza tiene efectos concretos en el plan
nacional de inversiones. El articulo 339 C.P. y el articulo 6° de la LOPD son
coincidentes en afirmar que el plan nacional de inversiones versa sobre tres
aspectos definidos: (i) La proyeccion de los recursos financieros disponibles
para su ejecucion y su armonizacion con los planes de gasto publico; (ii) la
descripcion de los principales programas y subprogramas, con indicacion de sus
objetivos y metas nacionales, regionales y sectoriales y los proyectos
prioritarios de inversion; (ii) los presupuestos plurianuales mediante los cuales
se proyectaran los costos de los programas mas importantes de inversion
publica contemplados en la parte general, y (iii) la especificacién de los
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mecanismos idéneos para su ejecucion. Las distintas regulaciones que contiene
el extenso anexo del articulo 129 de la Ley 1151/07 pertenecen con nitidez a las
categorias que el constituyente y el legislador organico han previsto como parte
del plan nacional de inversiones de las entidades publicas del orden nacional.

Respecto al criterio organico, debe tenerse en cuenta que al tenor del articulo
339 C.P., el plan nacional de desarrollo estd conformado por una parte general y
un plan nacional de inversiones de las entidades publicas. La parte general,
conforme a la misma norma vy al articulo 5° de la LOPD, regula los objetivos
nacionales y sectoriales de la accion estatal a mediano, y largo plazo segun
resulte del diagndstico general de la economia y de sus principales sectores y
grupos sociales; las metas nacionales y sectoriales de la accién estatal a
mediano y largo plazo y los procedimientos y mecanismos generales para
lograrlos; las estrategias y politicas en materia economica, social y ambiental
que guiaran la accion del gobierno para alcanzar los objetivos y metas que se
hayan definido; y el sefialamiento de las formas, medios e instrumentos de
vinculacion y armonizacion de la planeacion nacional con la planeacion
sectorial, regional, departamental, municipal, distrital y de las entidades
territoriales indigenas; y de aquellas otras entidades territoriales que se
constituyan en aplicacién de las normas constitucionales vigentes.

La norma acusada no encuadra dentro de las previsiones antes expuestas, en
tanto lo que dispone son proyectos y programas que incorporan Ordenes de
gasto publico a asumir con base en los recursos del presupuesto nacional,
asunto opuesto a la definicion de los objetivos, metas y estrategias que
prefiguran la ejecucion del plan nacional de desarrollo. Por lo tanto, la Corte
encuentra que dentro de la estructura organica de la ley del plan, el articulo 129
de la Ley 1151/07 pertenece indefectiblemente a los preceptos propios del plan
nacional de inversiones.

Finalmente, resta la justificacion a partir del criterio finalista. Al respecto, la
Corte advierte que segun lo consagrado en el articulo 346 C.P., la ley de
apropiaciones estd compuesta, entre otros aspectos, por aquellas partidas
destinadas a dar cumplimiento al plan nacional de desarrollo. Como se sefialo
en apartado anterior, la norma acusada establece érdenes concretas de ejecucién
de gasto publico a favor de un grupo de programas y proyectos de inversion.
Por ende, el cumplimiento de ese mandato del legislador debe verse reflejado en
la confeccion de la ley de apropiaciones, en los términos expuestos.

Cuando la Constitucion establece que la ley de apropiaciones contendra las
partidas para el cumplimiento del plan nacional de desarrollo, es claro que hace
referencia a las disposiciones pertenecientes al plan nacional de inversiones.
Ello en tanto son estas normas las que prevén los programas y proyectos que se
consideran necesarios para perfeccionar los objetivos del plan, al igual que los
presupuestos plurianuales que garanticen la financiacién de los mismos. Asi las
cosas, en tanto la norma acusada tiene por objeto incidir en la distribucion de
los recursos del presupuesto nacional o, lo que es lo mismo, modificar el
contenido de la ley de apropiaciones, se infiere que debe hacer parte del plan
nacional de inversiones.
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Sobre este particular, la jurisprudencia constitucional ha enfatizado que la
inclusiéon de un programa en el plan nacional de desarrollo tiene un efecto
concreto en términos presupuestales. Para la Corte, “la inclusion de un
programa en el plan de desarrollo tiene en si mismo efectos normativos, puesto
que el plan de inversiones puablicas, que incluye dichos programas y los
presupuestos plurianuales para su realizacién, es una ley que tiene prelacion
sobre las otras leyes y sus mandatos no sélo constituyen mecanismos idoneos
para su ejecucion sino que, ademas, suplen las leyes existentes (CP art. 341).
Ademas, la ley anual de apropiaciones sélo puede incluir partidas que
correspondan a un crédito judicialmente reconocido, 0 a un gasto decretado
conforme a ley anterior, o a aquellos gastos que el Gobierno proponga para
atender debidamente el funcionamiento de las ramas del poder publico, o al
servicio de la deuda, o destinado a dar cumplimiento al Plan Nacional de
Desarrollo (CP art. 346). Por consiguiente, la inclusion de un programa
especifico en el Plan de Desarrollo tiene al menos el siguiente efecto
normativo concreto: permitir que en el presupuesto sean apropiadas las
correspondientes partidas para desarrollar ese programa.”*

Identificada la naturaleza y alcance del articulo 129 de la Ley 1151/07, debe la
Corte definir si el mismo cumplié con los requisitos constitucionales para su
expedicion. Al respecto, la Sala parte de considerar que, como lo ha puesto de
presente decisiones anteriores de esta Corporacion sobre la materia,*** la
actividad legislativa previa a la expedicion de la ley del plan nacional de
desarrollo esta sujeta a (i) las normas constitucionales que se refieren al asunto;
(ii) las normas organicas generales que regulan el tramite de aprobacién de las
leyes, contenidas hoy en dia en la Ley 52 de 1992, Organica del Reglamento del
Congreso; vy (iii), de manera especial, a la LOPD, contenida actualmente en la
Ley 152 de 1994. Todos estos parametros normativos deben ser tenidos en
cuenta a la hora de examinar la constitucionalidad formal y material de la ley
cuatrienal del Plan de Desarrollo Economico, pues, segun ha sido explicado por
esta Corporacion, las leyes organicas forman parte del bloque de
constitucionalidad lato sensu, que abarca “todas aquellas disposiciones que
“tienen un rango normativo superior a las leyes ordinarias™, aunque a veces no
tengan rango constitucional, como las leyes estatutarias y organicas, pero que
sirven como referente necesario para la creacidon legal y para el control
constitucional. 3

Para el caso especifico de las normas que prevén modificaciones por parte del
Congreso al plan de inversiones publicas, el inciso final del articulo 341 C.P.
establece que dicha potestad podra ser ejercida a condicién que se mantenga el
equilibrio financiero del plan nacional de desarrollo. Seguidamente, la misma
disposicion sefiala que cualquier incremento en las autorizaciones de
endeudamiento solicitadas en el proyecto gubernamental o la inclusion de
proyectos de inversion no contemplados en el mismo, requeriran del visto

11 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-573/04. Esta decision estudié la constitucionalidad del articulo 8°
(parcial) de la Ley 812/03 “por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado
comunitario.”

Y2 cfr. Corte Constitucional, sentencia C-305/04. Esta decision estudio la constitucionalidad de los articulos
15, 53, 79, 115, 119, 120, 123, 124, 126, 128 y 129 a 133 de la Ley 812/03 “por la cual se aprueba el Plan
Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado comunitario.”

13 Sentencia C-582 de 1999. M.P Alejandro Martinez Caballero.
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bueno del Gobierno Nacional. Estas previsiones son replicadas por el articulo
22 de la LOPD, en cuanto establece que en cualquier momento durante el
tramite legislativo, el Congreso podra introducir modificaciones al plan de
inversiones publicas, siempre y cuando se mantenga el equilibrio financiero.
Igualmente, el precepto agrega que para el caso de las modificaciones o la
inclusion de nuevos programas O proyectos de inversion, se requerira
aprobacion por escrito del Gobierno Nacional por conducto del Ministro de
Hacienda y Credito Publico.

Precisamente, el primero de los cargos propuestos en contra del articulo 129 de
la Ley 1151/07 se centra en considerar que se pretermitid el requisito del visto
bueno del Gobierno Nacional para la inclusion de los proyectos de inversion
que, como se comprobd, contiene la norma acusada. Para resolver esta censura,
la Sala advierte, en primer lugar, que revisado el Proyecto de Ley del Plan
Nacional de Desarrollo e Inversiones 2006-2010 “Estado Comunitario
Desarrollo Para Todos”, puesto a consideracion del Congreso por el Ejecutivo,
no se advierte iniciativa alguna en el sentido de la norma acusada.™*

Una version del texto demandado fue introducida por el Congreso en la
ponencia para primer debate conjunto de las comisiones terceras y cuartas del
Senado y la Camara de Representantes. Asi, en el informe de ponencia
correspondiente, los congresistas ponentes sefialan como parte del pliego de
modificaciones al proyecto presentado por el Gobierno, un articulo nuevo
(numerado en la ponencia como el articulo 105) denominado “proyectos a
viabilizar”, que tuvo como propadsito “avanzar en el disefio y estructuracién de
proyectos, que ain cuando no estan incluidos en el presente Plan Nacional de
Inversiones, son importantes para contribuir al logro de una mayor
competitividad y productividad de las regiones, y seguir avanzando en las
metas de la agenda interna y la Vision Colombia Segundo Centenario. Del
mismo modo, se agrega un paragrafo con el objeto de considerar incluidos en
el anexo los proyectos de inversion presentados por los honorables
parlamentarios en materia de infraestructura fisica de cardcter regional. "

Durante la aprobacién en primer debate por parte de las comisiones conjuntas,
se decidio hacer explicito el listado de programas y proyectos de inversion a los
que hacia referencia el paragrafo del articulo 105 del proyecto de ley. Esto
debido a las solicitudes de algunas congresistas, en el sentido de identificar
claramente tales iniciativas con impacto regional. Asi, en el acta de la sesion
conjunta del 22 de marzo de 2007 se lee lo siguiente:

14 Cfr, Gaceta del Congreso No. 32 del 8 de febrero de 2007.

U5 Cfr. Gaceta del Congreso No. 87 del 21 de marzo de 2007, pagina 8. La norma resultante de la adicion fue la
siguiente, cuyo texto se encuentra en la pagina 42 de la misma Gaceta:

“Articulo 105. Proyectos por Viabilizar. El Gobierno Nacional acompafard a las entidades territoriales en el
disefio y estructuracion de proyectos del Anexo que, ain cuando no estén incluidos en el presente Plan
Nacional de Inversiones, sean importantes para contribuir al logro de una mayor competitividad,
productividad e impacto social de las regiones, y para seguir avanzando en las metas de la agenda interna y la
Visién Colombia Segundo Centenario, para su posterior inclusién en el Banco de Proyectos de Inversion
Nacional-BPIN. Algunos de estos

proyectos se financiaran con cargo al crédito de US1.000 millones a que hace referencia esta ley.

Paragrafo: Las proposiciones presentadas por los Honorables parlamentarios en materia de infraestructura fisica
de caréacter regional, en el marco de las discusiones del proyecto de Ley 201 Camara, 199 Senado, hacen parte
del mencionado anexo.”
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“Honorable Senador German Villegas Villegas:

Gracias sefior Presidente, distinguido ponente coordinador, usted ha hablado
de que en el transcurso del debate, sobre todo en el segundo debate, se va a
presentar discusion sobre lo no incorporado y no aprobado por los ponentes;
yo quiero preguntarle y quiero pedirle el favor para una mejor claridad y para
una mayor ilustracion, tal como usted ha sentado y ha fijado el marco de la
discusidn, yo quisiera y es una inquietud de varios congresistas, solicitarle una
explicacion en detalle y con detenimiento del articulo 105; en ese articulo, en
ese paragrafo, se habla de que todas las proposiciones presentadas por los
congresistas hacen parte del anexo del plan de inversiones, yo quisiera que
usted ahondara en ese tema porque nos da luz y seguramente va a ahorrar
muchisimas discusiones.

Honorable Senador Gabriel Zapata Correa:

Si Senador, precisamente con el Gobierno Nacional, en vista, de que es de
caracter regional, se estan presentando una serie de iniciativas 0 de
inquietudes de obras de caracter regional y que algunas bancadas de las
regiones se han reunido y han radicado propuestas de inversion, para obviar
que en el futuro una obra que se priorice 0 que se pueda establecer su
aprobacion en el presupuesto general de la nacién, donde hay aportes de la
nacion, esté contemplada dentro de las obras enumeradas, alli se van a
enumerar las obras por regiones.

O sea que los Parlamentarios tendran la iniciativa y la tranquilidad en
bancada por regién, que es preferible, enumerar las obras, para que queden
alli incluidas, como en ese anexo del articulo 105.

Eso tradicionalmente, se ha hecho en los planes de desarrollo, porque mafiana
0 pasado mafiana, se pretende asignar una partida presupuestal del orden
nacional, pero si no esta dentro del Plan Nacional de Desarrollo y no cumple
ese requisito, esa obra no puede recibir los recursos por parte de la nacion, por
eso se hacen las audiencias publicas, que es para establecer la inversion del
1.4 billones de pesos en materia de saneamiento basico, que es lo que se define
en audiencias publicas.

Y en ese anexo, el articulo 105, quedan las iniciativas de los parlamentarios, de
las bancadas y regionalmente de los que alli las quieren incluir, para que
queden dentro del Plan Nacional de Desarrollo, como un anexo.”

Esta posicion es reafirmada durante la sesién por uno de los ponentes
coordinadores del proyecto, como se advierte del siguiente apartado de la
discusion:

“Presidente (E) Antonio Guerra de la Espriella:

Requerimos silencio, debido a que lo que el coordinador, el Senador Zapata, va
a decir es sumamente importante, para la etapa final, del debate de hoy.

Honorable Senador Gabriel Zapata Correa:

116 Cfr. Gaceta del Congreso No. 520 del 11 de octubre de 2007, pagina 3.
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Sefior Presidente, hay dos aspectos importantes para lo que sigue en el
tema de la discusion.

(...)

Senador Zapata, continde.

Honorable Senador Gabriel Zapata Correa:

Si, sefior Presidente, les informo a todos los parlamentarios que las
proposiciones que incluian algdn tipo de inversion de infraestructura, todas se
recogen en el anexo del numeral 105, todas las que fueron radicadas estan
dentro de ese numeral. Obviamente, se va a ameritar hacer una revision, pero
todas las acogimos; simplemente el Gobierno Nacional ya dara su opinion.

Y las proposiciones que aqui no se han mencionado quedan totalmente vivas
para el segundo debate, quedan absolutamente todas, y nosotros hemos
recomendado que el resto de proposiciones vayan para segundo debate y los
temas obviamente de vias, todo el tema de inversion y el tema de las facultades
para el Gobierno...

Repito, sefior Presidente, el tema de las proposiciones que incluian algun tipo
de inversion e infraestructura regional o particular, nosotros las incluimos
como en el anexo del articulo 105 del proyecto.

El resto de proposiciones van a ser consideradas y obviamente ninguna de ellas
va a quedar por fuera para el tema del segundo debate, y las que no queden
incluidas en la ponencia podran ser llevadas por los parlamentarios a las
Plenarias de Senado y Camara, con la salvedad de lo que ha dicho el Ministro,
en el tema de aquellos que en una u otra forma caen en un algun impacto de
caracter de desequilibrio financiero.

Eso esta dicho, sefior Presidente, y creo que queda claro todo lo del
articulado.”™’

El articulo 105, junto con el anexo de proyectos y programas de inversion, fue
aprobado por las comisiones conjuntas. Este texto, a su vez, fue incorporado
sin alteraciones en la ponencia puesta a consideracion de las plenarias de cada
camara.™™® Con todo, es importante anotar que como consecuencia de la
renumeracion del articulado, derivada de las modificaciones propuestas por los
ponentes en segundo debate, la norma fue identificada como el articulo 141,
conservandose el texto aprobado en comisiones.

El Gobierno Nacional, a través del Ministro de Hacienda y Crédito Pablico, se
pronuncio sobre la ponencia radicada para segundo debate. Asi, en lo que tiene
que ver con la norma acusada, sefiald lo siguiente:

“Por medio de la presente, de acuerdo con lo establecido en los articulos 341
de la Constitucion Politica, 6° y 22 de la Ley 152 de 1994, el Ministerio de

17 Ibidem. Péginas 25-26.

18 para el apartado pertinente del informe de ponencia para el caso del Senado, Cfr. Gaceta del Congreso 144
del 26 de abril de 2007, paginas 42-51. Para el caso de la Camara de Representantes, Cfr. Gaceta del Congreso
142 del 26 de abril de 2007, paginas 42-51.
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Hacienda y Crédito Publico, de la manera mas respetuosa, se pronuncia sobre
la ponencia radicada para segundo debate con las siguientes consideraciones:

(...)

* Eliminese el articulo 141, “Proyectos por viabilizar”.

Justificacion: Este articulo genera impacto fiscal y desequilibrio regional, y no
cumple con el contenido del Plan Nacional de Desarrollo el cual debe
establecer propositos de largo plazo, objetivos y orientaciones generales
encaminados a alcanzar un desarrollo econdémico, social y ambiental. Con este
articulo, se esta desvirtuando su propoésito, ya que contiene un sin numero de
iniciativas particulares que no guardan relacion directa con los objetivos,
estrategias y metas contenidas en el mismo. En muchos casos estas iniciativas
responden a un interés especial, que no tienen nada que ver con el contenido
del Plan, ni guardan relacion con los criterios de equidad regional definidos en
la Ley 152 de 1994. Presentar como principales proyectos del Plan de Inversio-
nes cerca de 400 iniciativas de gasto que no tienen articulacion alguna, ademas
de generar presiones adicionales de gasto alteran la estructura y coherencia
del Plan de Inversiones y ponen en riesgo la financiacion de otras iniciativas
sobre las cuales ya se ha evaluado su impacto en las diferentes regiones del
pais.

Por lo anteriormente sefialado, el articulo 141 de la ponencia no se ajusta a la
estructura determinada por la Ley Orgéanica del Plan de Desarrollo y vulnera
el articulo 341 de la Constitucion Politica, en consecuencia el Gobierno
Nacional solicita se elimine del texto y a cambio se sustituya por el articulo que
a continuacion se trascribe.

» Modifiquese el articulo 142, “Banco de Proyectos”, el cual quedara asi:
“Banco de Proyectos. En el marco de la Agenda Interna y la Vision Colombia
Segundo Centenario se han identificado los siguientes corredores arteriales
complementarios, los cuales son fundamentales para contribuir al logro de una
mayor competitividad, productividad e impacto en las regiones.

* Via Longitudinal del Oriente: Tramo San José del Fragua- Florencia- San
Vicente del Caguéan

« Via Transversal de Boyaca: Tramo Aguazul-Toquilla- EI Crucero

 Via Transversal del Carare: Tramo Landazuri-Cimitarra

» Via Troncal Central del Norte (Tunja — Cucuta): Tramo La Palmera —
Malaga — Presidente

* Via Transversal de Boyacad: Tramo Chiquinquira — Pauna - Borbur — Otanche
— Dos y Medio — Puerto Boyaca

* Via Transversal Medellin — Quibd6: Tramo C. Bolivar — La Mansa —
Tutunendo

* Via Transversal del Sur: Tramo Totoré — Inza- La Plata

* Via Mocoa — San Miguel: Tramo Santa Ana — San Miguel

* Via Troncal del Nordeste: Tramo Vegachi — Segovia — Zaragoza

* Via Alterna al Llano: Tramo Machetd — El Secreto.

* Via Longitudinal del Magdalena: Tramo el Burro — Tamalameque (puente en
construccion) y Santa Ana — La Gloria.

* Via Longitudinal de Bolivar: Tramo Yondo — Cantagallo — San Pablo- Simiti.
* Via Troncal Norte de Narifio: Tramo Buesaco — El Empate — La Unién.

» Via Corredor de La Guajira Central: Tramo Riohacha — La Florida —
Huestecitas — Maicao.
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* Via Transversal Cafetera: Tramo Honda — Manizales,

 Via Transversal de la Macarena: Tramos Baraya- Colombia — El Dorado y
La Uribe- San Juan de Arama.

* Via Panamericana del Darién: Tramo Lomas Aisladas — Cacarica (Incluido
Puente Atrato).

e Via Cucuta — La Fria (Venezuela): Tramo Agua Clara — Guaramito

 Via Tumaco — Esmeraldas: Tramo K 14 + 900 — Rio Mataje (incluidos 5
puentes)

* Via Villavicencio — El Retorno: Tramo San José del Guaviare — El Retorno

* Via Transversal de la Mojana: Tramo Majagual — Magangué

* Via corredor Piedemonte Llanero: Tramo Yopal — Arauca

* Via Marginal del Caribe: Tramo San Bernardo del Viento — Santa Lucia —
Arboletes

* Via Transveral del Catatumbo: Tramo Tibu — Convencion — Ayacucho — La
Mata

 Via Troncal del Viento: Tramo Manaure — Cabo de la Vela

* Via Corredor Brasil — Pacifico (Pasto — Mocoa): Tramo Pasto — Encano —
Santiago — San Francisco (Variante San Francisco) — Mocoa

* Via Transversal Central del Pacifico: Tramo Las Animas — Nuqui

* Via Anillo del Macizo Colombiano: Tramo Rosas — La Sierra — la Vega —
Santiago — Bolivar — La Lupa

* Via Carretera de la Soberania (Cucuta - Arauca): Tramo La Lejia —
Saravena.

* Via Carretera La Virginia — Irra: Tramo La Virginia — La Miranda — Irra

En aras de la equidad regional, para los siguientes departamentos: Amazonas,
Atlantico, Cundinamarca, Guainia, Quindio, San Andres, Vaupes, Vichada y
Bogota, D. C., se revisaran las iniciativas contempladas en la Agenda Interna,
para identificar los proyectos que mas contribuyen al logro de una mayor
competitividad y productividad regional.

Los proyectos a que se refiere el presente articulo, seran parte integral del
PND y son considerados como prioritarios en la agenda interna, por lo tanto se
apoyaran los estudios de preinversion de los mismos, con el objeto de tener
proyectos estructurados para su posterior inclusién en el Banco de Proyectos
de Inversion Nacional. La ejecucion de estos proyectos, se realizara de acuerdo
con la financiacion establecida en el presente Plan de Inversiones y la
existencia de recursos adicionales, garantizando que no se cause desequilibrio
fiscal por su financiamiento.

Paragrafo. En el marco de la Agenda Interna se continuaran desarrollando
evaluaciones de proyectos encaminados al logro de una mayor competitividad,
productividad e impacto en las regiones, estas haran parte del Banco de
Proyectos de Inversiones —BPIN-, y su ejecucion se adelantara siempre y
cuando su financiacion no cause desequilibrio fiscal .

Igualmente, esta posicion fue sostenida por el Ministro de Hacienda y Credito
Publico durante el debate surtido en la plenaria de la Camara de Representantes.
De este modo, en la sesion del 3 de mayo de 2007 y ante el cuestionamiento de
uno de los senadores al respecto, el Ministro reiterd la oposicion del Gobierno
Nacional al texto del articulo 141 del proyecto de ley y, especificamente, al
listado de proyectos de inversion sefialados en él. Sobre el particular, en el acta
de sesion se lee lo siguiente:
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“Recobra el uso de la palabra el honorable Senador Camilo Armando
Sanchez Ortega:

Presidenta, la pregunta y quiero que eso sea lo que conteste el Ministro, que
fue lo que le hicimos, qué avala el Gobierno para que quede claro y para que
no discutamos mas, ¢/qué avala?, porque aqui lo que quedd claro es que
simplemente esto es dos veces el Plan de Desarrollo si lo aprobamos como
estd, entonces eso es lo que pregunto.

Con la venia de la presidencia y del orador, interpela el sefior Ministro de
Hacienda y Crédito Publico, doctor Oscar Ivan Zuluaga Escobar:
Me referiré entonces a eso sefiora Presidente,

Senadores, el articulo 141 fue un listado de proyectos que surgieron de los
diferentes Parlamentarios de las diferentes Comisiones, ese articulo no tiene y
no ha sido avalado por el Gobierno, tanto asi que en el pliego de
modificaciones que estamos sometiendo al Congreso de la Republica, nuestra
propuesta fue que se elaborara un nuevo articulo que corresponde al nimero
142 donde realmente se definieran el concepto de los corredores arteriales de
competitividad, que si tengan consistencia con lo que debe ser un Plan
Nacional de Desarrollo, un Plan de inversiones, proyectos que van a
intercomunicar al pais de sur a norte y de oriente a occidente.

Y por eso en la ponencia quedaron incluidos esos dos articulos, pero
claramente el Gobierno considera que el articulo 141 no es un articulo
conveniente para un Plan Nacional de Desarrollo, el nivel de detalle que alli se
registra no consulta lo que debe ser un plan de inversiones, es un tema que lo
unico que hubo fue incorporar, incorporar, incorporar proyectos de todos los
que se recibieron, el Gobierno no puede responder por una magnitud de
proyectos como los que alli se plantean.

Recuerden que este es un Plan Nacional de Desarrollo que aun en su meta de
inversion tiene un componente desfinanciado, y ese articulo 141 crearia unas
presiones adicionales, por eso nosotros vinimos ante el Congreso de la
Republica a decir, centralicemos y focalicemos la discusion en materia de
proyectos sobre los planes estratégicos en materia vial denominados
corredores arteriales de competitividad y surgi6é una propuesta que es la que se
viene en nuestro pliego de modificaciones que se denomina articulo 142, que
entiendo el sefior Ministro del Transporte ha ampliado con algunos aspectos
que seguramente lo que va a leer el sefior Senador Miguel Pinedo, pero esa es
la situacion.

Creemos que ante el Congreso la discusion debe darse sobre grandes obras,
grandes proyectos pero no en una lista como la que esta planteado en el
articulo 141.”**° (Subrayas no originales).

119 Cfr. Gaceta del Congreso 270 del 13 de junio de 2007, pagina 13.
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Una situacién similar acaecio durante el debate en la plenaria de la Camara de
Representantes, celebrado el 2 de mayo de 2007. En efecto, en la sesion
intervino la Directora de Planeacion Nacional, quien hizo referencia a la
posicién del Ministerio de Hacienda, en el sentido de excluir el articulo 141 del
proyecto de ley e incorporar en el plan nacional de desarrollo las obras de
infraestructura previstas en el articulo 142 antes citado, las cuales si contaban
con el aval del Gobierno. Al respecto, el acta de la sesion indica lo siguiente:

“Dirige la Sesion el Presidente, honorable Representante Alfredo Cuello
Baute:

Se terminan las intervenciones de los Congresistas, tiene la palabra la
representante Directora de Planeacidn Nacional Carolina Renteria.

Intervencién de la Directora de Planeacion Nacional, doctora Carolina
Renteria:

Gracias Presidente. Primero, para el Gobierno es muy bueno que estemos ya
en el punto final de discusion del Plan Nacional de Desarrollo, nosotros
queremos reconocer el trabajo arduo que hicieron los ponentes en los ultimos
dos meses, todas las reuniones regionales que hicimos con el Plan de
Desarrollo, estuvimos en méas de 12 municipios, 12 ciudades analizando el Plan
de Desarrollo, recogiendo iniciativas, tratando de explicar qué incluia y
tratando de volverlo de una manera mas clara un Plan de Desarrollo en el cual
se vean reflejadas las regiones.

(...)

El Gobierno Nacional, cuando presentd la regionalizacion del Plan de
Desarrollo presentd cuales eran esos corredores de acuerdo a las regiones
donde quedaban y la propuesta que trae la carta de modificaciones del
Ministro radicada hoy en dia, es que se cambie el articulo 141 por el articulo
142, el articulo 141 incluye 408 proyectos regionales, en todos los sectores y
cuya cuantificacion en este momento no tenemos; baja a un nivel de detalle
demasiado minucioso para ser Plan Nacional de Desarrollo y no guarda un
principio de equidad regional, porque como se trata de proposiciones que
fueron recogidas, pues en este momento no sabemos cual es el impacto en cada
departamento y cudl seria la distribucion regional de ese articulo 141.

Por eso la carta del Ministro propone, que se analice el articulo 142 que
también trae la propuesta, dicho articulo desarrolla los corredores
complementarios de competitividad para los departamentos donde estan
establecidos y aquellos departamentos que en este momento no tienen
corredores complementarios de competitividad, se mencionan con el nombre
propio y se dice que se procedera a hacer una revision de la agenda interna en
cada uno de estos departamentos para buscar la equidad regional e incluir

1,120
esos proyectos.

De esta secuencia factica, la Corte advierte, en primer término, que dentro del
debate legislativo existio claridad sobre el caracter de proyectos y programas de
de inversion que tenia el grupo de iniciativas que conformaban el anexo del
articulo 141 del proyecto de ley. En segundo lugar, las intervenciones de

120 Cfr. Gaceta del Congreso No. 288 del 15 de junio de 2007, paginas 31-32.
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funcionarios del Ejecutivo durante el mismo tramite demuestran
fehacientemente que el texto del proyecto de ley correspondiente a la norma
demandada no cont6 con el visto bueno del Gobierno Nacional, en ninguna de
las modalidades que para el aval del Ejecutivo ha contemplado la jurisprudencia
constitucional.*”* Antes bien, el Ministro de Hacienda y Crédito Pdblico, en
ejercicio de la competencia prevista en el inciso final del articulo 341 C.P. y el
articulo 22 de la LOPD, se opuso sistematicamente a la inclusion del articulo
141 del proyecto de ley (que corresponde al actual articulo 129 de la Ley
1151/07), en el plan nacional de desarrollo.

En consecuencia, a juicio de la Sala Plena existen suficientes argumentos para
concluir que en lo que respecta a la norma acusada fue incumplido el requisito
del aval gubernamental, consagrado en el articulo 341 C.P., exigible para las
disposiciones del plan nacional de desarrollo que incorporan proyectos de
inversion no previstos en el proyecto presentado ante las camaras por el
Ejecutivo. Por ende, la Corte declarara la inexequibilidad del articulo 129 de la
Ley 1151/07, circunstancia que hace innecesario pronunciarse sobre las demas
censuras planteadas por el ciudadano Sanchez Ortega en contra de la misma
norma.

No obstante, la Sala considera igualmente oportuno sefialar que la declaratoria
de inconstitucionalidad del articulo 129 de la Ley acusada se funda
exclusivamente en la pretermision de los requisitos de procedimiento
estipulados en la Carta Politica y en la LOPD, relacionados con la exigencia del
aval gubernamental, segun las razones expuestas. En ese sentido, lo decidido
en este fallo no es incompatible con la posibilidad que el Congreso, bajo el
cumplimiento de las condiciones constitucionales y organicas aplicables, pueda
incorporar en el plan nacional de desarrollo normas que dispongan el disefio e
implementacion de proyectos de inversion a favor de las entidades territoriales.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional administrando justicia en
nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion,

121 Sobre esta materia, la Corte prevé en su jurisprudencia que el aval gubernamental puede expresarse a través
de diferentes vias, que univocamente demuestren el consentimiento del Ejecutivo con la iniciativa de que se
trate. Asi, en relacion con el aval gubernamental a que refiere el articulo 154 Superior, se ha considerado que
“la iniciativa legislativa gubernamental no se circunscribe al acto de la mera presentacion del proyecto de ley
como en principio pareciera indicarlo el articulo 154 Superior. En realidad, teniendo en cuenta el fundamento
de su consagracion constitucional, cual es el de evitar que se legisle sin el conocimiento y consentimiento del
Ejecutivo sobre materias que comprometen aspectos propios de su competencia, dicha atribucion debe
entenderse como aquella funcion publica que busca impulsar el proceso de formacion de las leyes, no solo a
partir de su iniciacion sino también en instancias posteriores del tramite parlamentario. Entonces, podria
sostenerse, sin lugar a equivocos, que la intervencién y coadyuvancia del Gobierno Nacional durante la
discusion, tramite y aprobacion de un proyecto de ley de iniciativa reservada, constituye una manifestacion
tacita de la voluntad legislativa gubernamental y, desde esa perspectiva, tal proceder se entiende inscrito en la
exigencia consagrada en el inciso 2° del articulo 154 de la Constitucion Politica. A este respecto, y entendido
como un desarrollo del mandato previsto en la norma antes citada, el paragrafo Gnico del articulo 142 de la
Ley 5% de 1992, por la cual se expide el reglamento del Congreso, es claro en seialar que: “el Gobierno
Nacional podra coadyuvar cualquier proyecto de su iniciativa que curse en el Congreso cuando la
circunstancia lo justifique”, y que “La coadyuvancia podrd efectuarse antes de la aprobacion en las
plenarias”. Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-1707/00, reiterada en el fallo C-370/04.
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RESUELVE:

PRIMERO: INHIBIRSE de emitir un pronunciamiento de fondo respecto del
articulo 27 de la Ley 1151 de 2007 “por la cual se expide el Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010”, en razdn de la derogatoria del precepto acusado.

SEGUNDO: Declarar INEXEQUIBLE el articulo 10 de la Ley 1151 de 2007
“por [a cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010".

TERCERO. Declarar EXEQUIBLE la expresién “Saneamiento del Pasivo
Pensional de las Universidades Estatales. La nacién y las universidades
estatales del orden nacional concurriran al saneamiento del pasivo pensional
de dichas entidades...”, contenida en el inciso primero del articulo 38 de la Ley
1151 de 2007 .

CUARTO: Declarar INEXEQUIBLES las expresiones “...en los términos
establecidos en el articulo 131 de la ley 100 de 1993. Las sumas que se hayan
transferido por parte de la Nacion con las cuales haya sido atendido pasivo
pensional de dichas universidades a partir de la fecha de corte prevista en el
articulo 131 de la ley 100 de 1993, se tendran en cuenta como pago parcial de
la concurrencia a cargo de la Nacion de acuerdo a la reglamentacion que para
el efecto se establezca”, contenidas en el inciso primero del articulo 38 de la
Ley 1151 de 2007 “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-
2010, y el paragrafo del mismo articulo.

QUINTO.- Declarar INEXEQUIBLE el articulo 129 de la Ley 1151 de 2007
“por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010".

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional, cimplase y archivese el expediente.

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
Presidente

JAIME ARAUJO RENTERIA MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado Magistrado
Con salvamento parcial de voto

JAIME CORDOBA TRIVINO RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado Magistrado
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MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado
Impedimento aceptado

MARCO GERARDO MONROQOY CABRA
Magistrado

NILSON PINILLA PINILLA CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrado Magistrado
Con salvamento parcial de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General
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previamente en una ley.

4.4 Las asignaciones de bienes y recursos publicos deben ajustarse al 67
plan nacional de desarrollo y reflejarse en el correspondiente plan de
inversiones.

4.5 Toda autorizacion para entregar recursos o bienes publicos sin 68
contraprestacion debe perseguir una finalidad constitucional clara,
suficiente y expresa y no simples finalidades vagas o generales.

4.6 En todo caso, la asignacion de recursos publicos debe estar 69
sometida al principio de igualdad y no discriminacion. Cuando se trata

de la entrega de recursos sin contraprestacion econdmica directa, el
proceso de asignacion debe tener fundamento en una ley y debe contar

con garantias suficientes para respetar la igualdad.

4.7 ¢(Vulnera el articulo 10 demandado las normas constitucionales 71
sobre asignacion de gasto publico?

5. Estudio del articulo 38 de la Ley 1151 de 2007. 74
5.1 Consideraciones iniciales sobre la relevancia constitucional de la 75
norma estudiada. Problemas juridicos que la Corte debe resolver

5.2 Evolucidn del réegimen financiero y pensional de las universidades 77
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publicas. Legislacién vigente al momento de la expedicion del articulo
38 demandado

5.3 Sintesis de la evolucion normativa en la materia que ocupa la
atencion de la Corte

5.4 Alcance y contenido de la disposicion demandada.

5.5 ¢Vulnera el articulo 38 demandado, la autonomia universitaria y la
reserva de ley en materia de autonomia financiera de las
universidades?

5.5.1 La intervencion en la autonomia financiera de las universidades
tiene reserva de Ley por virtud de lo dispuesto en el articulo 69 de la
Constitucion

5.5.2 La existencia de ambigliedades en una norma legal que establece
obligaciones financieras y que estd sometida a posterior
reglamentacion administrativa, puede aparejar la deslegalizacion
implicita de la materia

5.5.3 La norma demandada establece la obligacion de concurrir al
saneamiento de la deuda pensional. Sin embargo no establece ni los
porcentajes de la concurrencia, ni los criterios para definir tales
porcentajes. En consecuencia, tales definiciones seran adoptadas por
el gobierno a través del ejercicio de la potestad reglamentaria

5.5.4 La norma demandada es ambigua a la hora de establecer los
criterios para definir el alcance de las obligaciones financieras que
establece. No define la base sobre la cual hacer el célculo de la
obligacion que corresponderia a las universidades nacionales. Esta
definicidn serd adoptada por el gobierno a través del ejercicio de la
potestad reglamentaria

5.5.5 La norma demandada es ambigua a la hora de establecer los
criterios para definir el alcance de las obligaciones financieras que
establece. No es clara al momento de establecer “el periodo” que debe
ser tenido en cuenta como base para definir la obligacion que
corresponderia a las universidades nacionales. Esta definicion sera
adoptada por el gobierno a través del ejercicio de la potestad
reglamentaria

5.5.6 La norma demandada no es clara a la hora de establecer el
porcentaje de la deuda pensional que debe ser financiado de manera
concurrente por las entidades que la disposicion menciona. Esta
definicion serd adoptada por el gobierno a través del ejercicio de la
potestad reglamentaria.

5.5.7 El segundo inciso de la disposicion demandada puede ser objeto
de interpretaciones diversas que, en la préactica, significan una
diferencia de billones de pesos. Esta definicion serd adoptada por el
gobierno a través del ejercicio de la potestad reglamentaria

5.5.8 Sintesis: la norma demandada es ambigua. La definicion de tales
ambiguedades correspondera al gobierno a través del ejercicio de la
potestad reglamentaria. En consecuencia, serd el gobierno quien
termine definiendo cual es el monto de los recursos de las
universidades que debe ser destinado al pago de la deuda pensional de
que trata el articulo 38. Las decisiones que debe adoptar el gobierno
pueden significar una diferencia de billones de pesos de los recursos
propios de las universidades que deben ser destinados, no a las
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prioridades establecidas por sus 6rganos de gobierno, sino al pago de
la deuda pensional. En la practica esto equivale a una deslegalizacion
de una materia que tiene reserva de ley.

56 ¢Vulnera el articulo 38 la prohibicion constitucional de
regresividad del derecho a la educacion publica superior?

5.6.1 EIl principio de progresividad de los derechos sociales
constitucionales y la prohibicion constitucional de regresividad

5.6.2 La prohibicion de regresividad respecto del derecho a la
educacidn superior

5.6.3 Estudio del articulo 38 demandado a la luz de la doctrina
constitucional sobre el principio de progresividad y prohibicion de
regresividad

5.7 Consideraciones sobre el segundo inciso del articulo 38
demandado

5.8 Sintesis de la decision adoptada y consideraciones finales sobre la
obligacion constitucional del Estado de sufragar el pasivo pensional
del que trata el articulo 38 demandado

6. Estudio del articulo 129 de la Ley 1151 de 2007. La inclusion de
proyectos de inversion no contemplados en la iniciativa
gubernamental del Plan Nacional de Desarrollo requiere del aval
del Ejecutivo.

VII. DECISION
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SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO A LA SENTENCIA C-507 DE 2008
DEL MAGISTRADO JAIME ARAUJO RENTERIA

SANEAMIENTO DEL PASIVO PENSIONAL DE LAS
UNIVERSIDADES ESTATALES-Disposicion que determina la
concurrencia de la nacion y las universidades estatales debio ser declarada
inexequible en su totalidad (Salvamento parcial de voto)

SANEAMIENTO DEL PASIVO PENSIONAL DE LAS
UNIVERSIDADES ESTATALES-Disposicion no deberia estar en la Ley
del Plan Nacional de Desarrollo (Salvamento parcial de voto)

SANEAMIENTO DEL PASIVO PENSIONAL DE LAS
UNIVERSIDADES ESTATALES-Concurrencia de las universidades
estatales afecta su autonomia y reduce los recursos de la educacion superior
(Salvamento parcial de voto)

En mi criterio al demandante le asiste razon cuando observa que la
concurrencia que se prevé en la norma demandada se dara con los propios
recursos de las universidades estatales, lo cual afecta su autonomia y por
supuesto reduce los recursos para la educacion superior de las universidades
estatales, afectando de manera directa a las personas que carecen de recursos
para acceder a la educacion, y de contera reduciendo cada vez méas las
posibilidades de una sociedad igualitaria, lo cual requiere sine qua non de
posibilidades de educacion para todos.

VICIO DE PROCEDIMIENTO EN NORMA DE LEY DEL PLAN
NACIONAL DE DESARROLLO 2006-2010-Inexistencia porque
inclusion de norma corresponde a una facultad del congreso que no
requeria aval gubernamental (Salvamento parcial de voto)

NORMA QUE INCORPORA A LA LEY DEL PLAN NACIONAL
DE DESARROLLO 2006-2010 PROYECTOS DE INVERSION-Es
constitucional siempre que no exceda los montos sefialados por el
Gobierno (Salvamento parcial de voto)

A partir de la Constitucion de 1991 el Congreso recuperd la iniciativa en
materia de gasto publico. De este modo, los congresistas pueden incluir
partidas aun en el Plan de Desarrollo, con la Unica limitacion que no exceda los
montos sefialados por el Gobierno. Por tanto, considero que el articulo 129 es
constitucional en la medida en que autoriza unas inversiones y el gobierno
decidira después si asigna 0 no esos recursos en los respectivos presupuestos, lo
cual encuadra en la jurisprudencia de la Corte.

Referencia: expediente D-6987

Demanda de inconstitucionalidad contra los
articulos 10, 27, 38 y 129 de la Ley 1151 de
2007 “por la cual se expide el Plan Nacional
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de Desarrollo 2006-2010”
Magistrado Ponente:
JAIME CORDOBA TRIVINO

Con el respeto acostumbrado por las decisiones de esta Corporacion, me permito
manifestar mi disenso parcial frente a la decision adoptada en esta sentencia
respecto de la declaracion de exequibilidad de la primera parte del articulo 38 de
la Ley 1151 de 2007, contenida en el ordinal tercero de la parte resolutiva de
esta sentencia, por cuanto considero que el articulo 38 es inconstitucional en su
integridad. Asi mismo, manifiesto mi discrepancia respecto de la declaracion de
inexequibilidad del articulo 129 de la Ley 1151 de 2007, norma que considero
es constitucional, por corresponder a una facultad del Congreso que no requeria
del aval gubernamental y al exigirlo se esta acabando con la autonomia del
Congreso en esta materia.

1. En el ordinal tercero de este fallo se declara exequible la expresion
“Saneamiento del Pasivo Pensional de las Universidades Estatales. La nacién y
las universidades estatales del orden nacional concurriran al saneamiento del
pasivo pensional de dichas entidades ...”, contenida en el inciso primero del
articulo 38 de la Ley 1151 de 2007.

El suscrito magistrado discrepa de la declaracion de exequibilidad de la primera
parte del articulo 38 de la Ley 1151 de 2007, por cuanto en mi concepto, el
articulo 38 demandado es inconstitucional en su integridad, por las mismas
razones que condujeron a la declaratoria de inexequibilidad del resto de esta
norma en el ordinal cuarto de este fallo. Asi, en criterio del suscrito magistrado
el articulo 38 no deberia estar en la Ley del Plan Nacional de Desarrollo.

Adicionalmente, debo sefialar que esta disposicion corresponde a una norma
retroactiva, ademas de ser ambigua y acusar falta de claridad sobre los criterios
para aplicar la concurrencia entre la Nacion y las universidades estatales.

En relacién con el tema que plantea la norma demandada, es de observar que
finalmente todos los recursos necesarios para el saneamiento del pasivo
pensional de las universidades estatales son del Estado, asi como que la Ley 100
de 1993 en su articulo 131 constituyé un Fondo para pagar el pasivo pensional
de las universidades oficiales y de las instituciones oficiales de educacién
superior de naturaleza territorial, en el que no llamo a las universidades oficiales
a concurrir, fondo que se dispuso se manejara como una subcuenta en el
presupuesto de cada institucion. Por tanto, considero que el articulo 131 de la
Ley 100 de 1993 no es de aplicar en este caso.

De otra parte, en mi criterio al demandante le asiste razon cuando observa que la
concurrencia que se prevé en la norma demandada se dard con los propios
recursos de las universidades estatales, lo cual afecta su autonomia y por
supuesto reduce los recursos para la educacion superior de las universidades
estatales, afectando de manera directa a las personas que carecen de recursos
para acceder a la educacidon, y de contera reduciendo cada vez mas las
posibilidades de una sociedad igualitaria, lo cual requiere sine qua non de
posibilidades de educacion para todos. De otra parte, es preciso sefialar que el
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gobierno nacional tampoco aumenta el presupuesto de las universidades
estatales sino que pone a responder a estas universidades por deudas anteriores a
la expedicion de ley del plan nacional de desarrollo 2006-2010.

2. El suscrito magistrado se aparta asi mismo de la declaracién de
inexequibilidad del articulo 129 de la Ley 1151 de 2007, contenida en el ordinal
quinto de este fallo, por cuanto considero que esta disposicion es constitucional
en cuanto corresponde a la iniciativa del gasto que el constituyente de 1991 le
devolvio al Congreso de la Republica y que por tanto no requeria del visto
bueno del Gobierno Nacional.

A juicio de este magistrado, basta leer los antecedentes de las normas
constitucionales sobre la materia, para concluir que a partir de la Constitucion de
1991, el Congreso recuper0 la iniciativa en materia de gasto publico. De este
modo, los congresistas pueden incluir partidas aun en el Plan de Desarrollo, con
la Unica limitacion que no exceda los montos sefialados por el Gobierno. Por
tanto, considero que el articulo 129 es constitucional en la medida en que
autoriza unas inversiones y el gobierno decidird despues si asigna 0 no esos
recursos en los respectivos presupuestos, lo cual encuadra en la jurisprudencia
de la Corte.

En mi concepto, de acuerdo con el articulo 150.3, le corresponde al Congreso
aprobar el plan nacional de desarrollo y de inversiones publicas, de modo que
puede introducir todas las modificaciones que considere sin requerir para ello
del aval gubernamental. De acuerdo con la Constitucion, el Plan de Desarrollo
es del Estado y para tal efecto, el gobierno es el que prepara el Plan pero es el
Congreso el que lo aprueba de modo que una vez que se agota la iniciativa, el
Congreso puede introducirle como a cualquier ley las modificaciones que
quiera, mientras se mantenga el equilibrio financiero, como lo establece el inciso
final del articulo 341 de la Carta Politica.

En este orden de ideas, el articulo 129 demandado, norma que incorpora a la Ley
del Plan una serie de proyectos de inversiones, no necesitaba contar con el aval
gubernamental para ello, razén por la cual considero que es constitucional y me
aparto en consecuencia de la propuesta de inexequibilidad.

Por las razones expuestas, salvo parcialmente mi voto a la presente sentencia.

Fecha ut supra.

JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado
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SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO
DE LA MAGISTRADA CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
A LA SENTENCIA C-507 DE 2008

VICIO DE PROCEDIMIENTO EN NORMA DE LEY DEL PLAN
NACIONAL DE DESARROLLO 2006-2010-Inexistencia porque
inclusion de norma no requeria aval del gobierno (Salvamento parcial de
voto)

NORMA DE LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2006-
2010-No afecta el equilibrio financiero del Plan Nacional de Desarrollo al
no incluir gastos nuevos (Salvamento parcial de voto)

Referencia: expediente D-6987

Demanda de inconstitucionalidad contra los
articulos 10, 27, 38 y 129 de la Ley 1151 de

2007 “Por la cual se expide el Plan Nacional
de Desarrollo 2006-2010".

Magistrado Ponente: N
JAIME CORDOBA TRIVINO

Con el respeto acostumbrado por las decisiones de la Corte Constitucional, me
permito hacer explicitos los argumentos que me llevaron a salvar parcialmente
el voto en esta oportunidad sobre la sentencia C-507 de 2008.

Mi discrepancia radica esencialmente en la declaracion de inexequibilidad del
articulo 129 de la Ley 1151 de 2007, por cuanto considero que ha debido
declararse su exequibilidad toda vez que su introduccion por el Congreso no
requeria el aval del Gobierno como quiera que no afectaba el equilibrio
financiero del Plan Nacional de Desarrollo al no incluir gastos nuevos.

En efecto, la mayoria de la Sala Plena al partir de una concepcion que no
corresponde al alcance del articulo acusado le lleva a concluir en la
inexequibilidad del mismo. Como puede extraerse del titulo de la disposicion
cuestionada, su finalidad es relacionar una serie de proyectos por viabilizar, es
decir, que tienen probabilidades de poderse llevar a cabo'?. De ahi que su
insercion por el Congreso busque ceflir el papel del Gobierno al
acompariamiento de las entidades territoriales en el disefio y estructuracion de
los proyectos del Anexo que, aun cuando no estan incluidos en el presente Plan
Nacional de Inversiones, encuentren importantes para obtener una mayor
competitividad, productividad e impacto social de las regiones, y asi también
avanzar en las metas de la Agenda Interna y la Visién Colombia Segundo
Centenario, para su posterior inclusion en el Banco de Proyectos de Inversion

122 Adj. Real Academia de la Lengua Espafiola.
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Nacional. Proyectos de los cuales algunos se financiaran con cargo al crédito
que de US.$1.000 millones a que refiere la ley.

De esta forma, la disposicion impugnada contiene una serie de proyectos por
posibilitar mancomunadamente en la busqueda de atender las necesidades que
exponen las entidades territoriales y que no estan incluidas en el Plan Nacional
de Inversiones. Ello resulta mas evidente cuando al culminar el debate
legislativo, el Gobierno advierte que esta disposicion como el articulo siguiente
(130, Banco de Proyectos) “tendrdn aplicacion en la medida que se cuente con
los recursos necesarios y se obedezca a una estricta priorizacion técnica y
financiera que viabilice su ejecucion”™.

Lo anterior, no hace inconstitucional el precepto legal. Al contrario, constituye
un fiel desarrollo de la preceptiva constitucional (art. 341, in fine), que le
permite al Congreso de la Republica modificar el plan de inversiones publicas
siempre y cuando se mantenga el equilibrio financiero, sin requerir para ello el
aval del Gobierno.

Puede, entonces, concluirse que la disposicion acusada resultaba constitucional
por no requerir el aval gubernamental toda vez que no afectaba el equilibrio
financiero del Plan Nacional de Desarrollo al no incluir gastos nuevos.

Asi dejo expresado los argumentos que me llevan a salvar parcialmente el voto
en esta oportunidad.

Fecha ut supra,

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada

123 Gaceta del Congreso No. 321 de 2007, Camara de Representantes.



