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COMPETENCIA DEL ESTATUTO
ORGANICO DE PRESUPUESTO
RESPECTO DE LAS UNIVERSIDADES
PUBLICAS DEL ORDEN NACIONAL

INTRODUCCION

En desarrollo de la autonomia uni-
versitaria y en cumplimiento del mandato
constitucional contenido en el articulo 69
de la Constitucién Politica, el legislador
expidié la Ley 30 de 1992 “por la cual se
organiza el servicio publico de la educacién
superior”, y amplié, en su articulo 28, el
concepto de autonomia como condicién
esencial de las universidades, sean publicas
o privadas y reconociendo, entre otros, el
derecho a “establecer, arbitrar y aplicar sus
recursos para el cumplimiento de su misién
social y de su funcién institucional”.

Arbitrar quiere decir ‘proceder
libremente segin su deseo’ y aplicar sus
recursos significa que todos los recursos
disponibles se distribuyen segiin las
necesidades y prioridades establecidas

MONICA MARfA VARGAS HUERTAS*

en forma totalmente auténoma y sin la
intervencién de ningdn otro ente estatal
o privado. Sin embargo, esta autonomia,
es real cuando se trata de recursos
provenientes de transferencias corrientes,
o de los recursos propios generados por
la actividad docente, de investigacién o
extensién, mas no para los recursos que
vienen atados con ‘destinacién especifica’
para gastos de inversién, a los que muchas
veces las universidades deben someterse
cumpliendo una serie de requisitos para
acceder a ellos.

Sin embargo, con la expedicién de
la Ley 179 de 1994 y recopilada por
el Decreto 111 de 1996, se integra el
Estatuto Orgdnico de Presupuesto vigente,
el cual establece una ‘ficcién juridica’,
contenida en el articulo 4° del Decreto
111 de 1996, al disponer:

* Articulo recibido el 24 de noviembre de 2006. Aprobado el 26 de enero de 2007. Abogada, aspirante a
magister en gobierno y politicas publicas y especialista en derecho de los negocios. Experiencia en el campo
del derecho comercial, administrativo, contratacién estatal y auditorfa fiscal, entre otros. Correo electrénico:

monickvar@yahoo.com
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“ARTICULO 4°. Para efectos presupuestales,
todas las personas juridicas publicas del orden
nacional, cuyo patrimonio esté constituido por
fondos publicos y no sean empresas industriales y
comerciales del Estado o sociedades de economfa
mixta o asimiladas a estas por la Ley de la Republica,
se les aplicardn las disposiciones que rigen los
establecimientos publicos del orden nacional.

“ARTICULO 5°. Esta Ley Orgdnica del
Presupuesto, su reglamento, las disposiciones
legales que ésta expresamente autorice, ademds de
lo sefialado en la Constitucidén, serdn las dnicas
que podrdn regular la programacién, elaboracién,
presentacion, aprobacién, modificacién y ejecucién
del Presupuesto, asi como la capacidad de
contratacién y la definicién del gasto publico social.
En consecuencia, todos los aspectos atinentes a estas

dreas en otras legislaciones quedan derogados”.

Segtin lo anterior, y en relacién con
las personas juridicas que integran el
presupuesto de la nacién, distintas a las
expresamente excluidas por esta ley orgdnica
—empresas industriales y comerciales del
Estado y sociedades de economia mixta o
asimiladas—, les serfa aplicable en todos los
aspectos relacionados con la elaboracién,
aprobacién y ejecucién de su presupuesto,
lo dispuesto para los establecimientos
publicos del orden nacional.

No obstante, la aplicabilidad exegética
de esta disposicién juridica ha sido objeto
de multiples cuestionamientos en relacién
con los organismos auténomos del orden
nacional, que derivan su autonomia de
disposiciones constitucionales.

Tal es el caso de las Corporaciones

Auténomas Regionales, CAR, que siendo
personas juridicas publicas del orden
nacional, cumplen cometidos publicos
de interés del Estado y que con la
promulgacién de la Constitucién de 1991,
gozan de un régimen de autonomia.

En relacién con estas corporaciones, la
Corte Constitucional, mediante Sentencia
C-275 de 1998, magistrado ponente
doctora Carmenza Isaza de Gémez, sostuvo
que:

“Atendiendo, pues, a las distintas clases
de recursos que tienen las Corporaciones, la
Corte debe hacer la siguiente distincién, en
aras de que no se vulnere el niicleo esencial
de la autonomia que la Constitucién
reconocié a esta clase de entidades: en
relacién con los recursos provenientes de
la Nacién, resulta procedente la aplicacién
de las normas del Estatuto Orgdnico
de Presupuesto, de conformidad con el
articulo 4o. del decreto 111 de 1996,
pero esta aplicacién no se extiende al
manejo de los recursos propios de las
Corporaciones”.

Sin embargo, en otro de sus apartes
sefala que:

“...el alcance de esta decisién se extiende
exclusivamente a la interpretacién constitucional
sobre el régimen presupuestal de las Corporaciones
Auténomas Regionales; en razén a que el estudio
del articulo 4° del decreto 111 de 1996, se realizé
confrontando las normas de la Constitucién que
regulan las Corporaciones Auténomas Regionales,
y no con toda la Carta, los efectos de la cosa juzgada

son relativos”.
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Ahora, en relacién con las univer-
sidades publicas, la Corte ha sido adn mds
enfdtica en proteger la autonomfa uni-
versitaria establecida en el articulo 69 de la
Constitucién Nacional, al disponer que:

“No hay razén vdlida para que a las universidades
del Estado se les aplique la disposicién impugnada,
que ordena que para efectos presupuestales se les
asimile a los establecimientos publicos, mucho menos
cuando ello implicarfa vulnerar su condicién esencial
de entes auténomos del Estado; por eso, por existir
ese régimen legal especial para las universidades del
Estado” (Corte Constitucional. Sentencia C-220 de
1997. M. P. Fabio Morén Diaz).

No obstante, la decisién de la Corte se
abstuvo de dilucidar el problema relativo
a la interpretacién, reforma y derogacién
por parte del legislador, de una ley anterior
especial, constituida en este caso por la Ley
30 de 1992.

El presente ensayo se propone
esclarecer, desde la perspectiva de la
hermenéutica juridica, asi como desde
la autonomia universitaria conferida por
mandato constitucional, si es aplicable
el Estatuto Orgdnico de Presupuesto,
contenido en el articulo 4° del Decreto
111 de 1996, con prevalencia sobre el
régimen especial contenido en la Ley 30 de
1992, o si, por el contrario, conservan las
universidades publicas del orden nacional
la facultad para determinar su propio
presupuesto mediante Acuerdos de sus
Consejos Superiores Universitarios.

1103

CRITERIOS PARA DILUCIDAR LOS
CONFLICTOS NORMATIVOS

En primer lugar, se estudia el aparente
conflicto normativo entre las normas
presupuestales y financieras, contenidas en
la Ley 30 de 1992 y la disposicién contenida
en el articulo 4° del Decreto 111 de 1996,
Estatuto Orgdnico de Presupuesto.

Todo ordenamiento juridico debe
integrar una unidad sistemdtica, por lo que
para poder hablar de orden, es necesario
que los entes constitutivos no estén tan
solo en relacién con el todo, sino que
estén en relacién de coherencia entre si,
(Bobbio, 1992: 177).

Kelsen sostiene que los ordenamientos
juridicos son sistemas dindmicos, en los
que las normas se derivan unas de otras
a través de una delegacién sucesiva de
poder, o sea, obedeciendo a la autoridad
que las ha creado y, por tanto, obedecen a
una vinculacién formal. En él no pueden
coexistir normas incompatibles.

Sin embargo, como sostiene el
tratadista Norberto Bobbio, decir que las
normas deben ser compatibles no significa
que se ensamblen las unas con las otras, es
decir, que constituyan un sistema deductivo
perfecto, por lo que resulta inexacto
pretender que exista un ordenamiento
juridico coherente en conjunto; “...se
puede hablar de coherencia solo entre
las partes individuales de este”, (Bobbio,
1992: 183).

En este sentido, se ingresa al
problema de las ‘antinomias juridicas’
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toda vez que estas, entendidas como
incompatibilidad de normas, no son
admitidas por el derecho, siendo necesario
buscar soluciones que diriman los posibles
conflictos normativos.

La teorfa general del derecho emplea
tres reglas fundamentales para resolver el
problema de las antinomias:

a. El criterio cronoldgico,
b. El criterio jerdrquico, y
c. El criterio de la especialidad.

La regla general en esta materia dis-
pone que las normas juridicas rigen todos
los hechos que se produzcan durante su
vigencia y que, como consecuencia de la
constante transformacién del derecho, las
leyes son derogadas con frecuencia.

Como en muchos casos esta dero-
gatoria no se da de manera expresa,
aunque se parte del principio lex posteriori
derogat lex priori, esta regla no es absoluta
ni puede aplicarse en todos los casos en
forma tajante.

Ahora bien, en aplicacién del criterio
jerdrquico, ampliamente desarrollado en
los trabajos de Kelsen, “...asf como las leyes
ordinarias se encuentran condicionadas por
la Constitucidn, y las reglamentarias por las
ordinarias, entre estas y las individualizadas
existe una relacién del mismo tipo. Toda
norma de grado superior, determina,
en cierto modo, a la de rango inferior”,
(Kelsen, 1933: 58).

En algunos casos, si se demuestra que
laincompatibilidad es meramente aparente

y que la presunta incompatibilidad se
deriva de una mala interpretacién de las
normas, se busca aplicar la denominada
interpretacidn correctiva. Su efecto es
eliminar parcialmente una norma (o
ambas).

El conflicto de criterios se da cuando
los dos criterios no se pueden aplicar al
mismo tiempo porque son incompatibles
y dado que en el derecho, como se
expuso anteriormente, no son posibles
las antinomias, la hermenéutica juridica
establece unas reglas para dilucidar las
‘incompatibilidades aparentes’

1. Conflicto entre el criterio jerdrquico
y el cronolégico: prevalece el criterio
jerdrquico.

2. Conflicto entre el criterio de especia-
lidad y el cronoldgico: en este caso se
aplica la ley general lex posterior generalis
non derogat priori speciali, por lo que
prevalecerd la ley especial anterior.

3. Conflicto entre el criterio jerdrquico
y el de la especialidad: en este caso
se encuentran en juego dos valores
fundamentales; el respeto al ordenamiento
que hace priorizar el criterio de
superioridad y el valor de la justicia, que
exige la adaptacién gradual del derecho
a las necesidades sociales, asi como el
respeto al criterio de la especialidad.

Por esto, y aunque teéricamente
deberfa prevalecer el criterio jerdrquico,
en la prictica, la exigencia de adaptar los
principios generales constitucionales a las
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siempre cambiantes situaciones, lleva con
frecuencia a hacer triunfar la ley especial.

Tal es el caso de la jurisprudencia
italiana, relatado por el jurista Norberto
Bobbio, en relacién con la aplicacién de
una ley ordinaria de 1956 concerniente
a la creacién del Ministerio de las
Participaciones Estatales y que imponfa,
a las empresas con participacién estatal, la
obligacién de retirarse de las organizaciones
sindicales patronales. Pese a que la ley no
era compatible con la libertad sindical
contemplada en el articulo 39 de la
Constitucién, la Corte Constitucional
italiana resolvié dar prevalencia a la
ley inferior- especial al declarar su
constitucionalidad (Bobbio, 1992: 204).

De otro lado, algunos tratadistas
nacionales han puesto en tela de juicio la
tesis de la jerarquizacién de las leyes, que
la Corte Constitucional, en especial, ha
puesto en circulacién, segin las cuales las
leyes orgdnicas o estatutarias estarfan por
encima, dentro del ordenamiento juridico,
de las leyes ordinarias. Quienes asf razonan,
sostienen que en nuestra Constitucién
no se establece dicha jerarquizacién y
Unicamente difieren en su trdmite, sin que
ello signifique que unas leyes estén en un
nivel superior respecto a otras.

LAS ANTINOMIAS EN EL
DERECHO COLOMBIANO

En relacién con el ordenamiento colom-
biano, la Ley 153 de 1887 al establecer
las reglas generales sobre aplicacién de

las leyes, dispuso, en primer lugar, la
aplicacién del criterio cronolégico:

“ARTICULO 2o0. La ley posterior prevalece
sobre la ley anterior. En caso de que una ley posterior
sea contraria a otra anterior, y ambas preexistentes al

hecho que se juzga, se aplicard la ley posterior”.

De otra parte, la Ley 57 de 1887,
establece la aplicacién de los criterios
jerdrquico y de especialidad:

“ARTICULO 50. Cuando hayaincompatibilidad
entre una disposicién constitucional y una legal,

preferird aquélla.

Si en los Cédigos que se adoptan se hallaren
algunas disposiciones incompatibles entre si, se
observardn en su aplicacién las reglas siguientes:

1) La disposicidn relativa a un asunto especial

prefiere a la que tenga cardcter general...”;

No obstante, a continuacién, la
misma norma determind:

“ARTICULO 5o0. Dentro de la equidad
natural y la doctrina constitucional, la critica y la
hermenéutica servirdn para fijar el pensamiento del
legislador y aclarar o armonizar disposiciones legales

oscuras o incongruentes’ .

Y en el mismo sentido, la Ley 153 de
1887 dispuso:

“ARTICULO 4o. Los principios de derecho
natural y las reglas de jurisprudencia servirdn

para ilustrar la Constitucién en casos dudosos. La
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doctrina constitucional es, a su vez, norma para

interpretar las leyes”.

Sin embargo, la determinacién
concreta de la prevalencia de una norma
sobre otra, o mejor, la bisqueda de una
interpretacién correctiva, requiere de un
mayor estudio casufstico.

Tal como establece el jurista Garcia
Maynez', la interpretacién de la ley ha
de hacerse en funcién de la voluntad de
sus autores, pero es necesario descubrir
todo el sentido de esa voluntad. Cuando
el legislador dicta una ley, valiéndose
naturalmente de una férmula general
y abstracta, sélo tiene presentes unos
cuantos casos concretos. Quizd no ha
podido prever otras aplicaciones de la
misma.

En uno de los apartes de su obra,
sostiene que: “El drea de la interpretacién
de la ley serfa demasiado estrecha, si en
todo caso el intérprete debiera limitarse
estrictamente al texto mismo, y tuviese
que prescindir de cualquier elemento
externo’ (Garcfa Maynez, 1990, 341).

Conviene, entonces, examinar la
finalidad perseguida por el legislador,
es decir, las circunstancias sociales,
econdmicas, técnicas, etc., para las cuales
la ley fue elaborada y asi desentrafnar la
ratio legis o fin propio de la ley, por lo que
se procede a analizar el caso en estudio.

LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA
CONCEBIDA PORLA
CONSTITUCION NACIONAL

Las universidades estatales gozan, por
mandato constitucional de una fuerte
autonomifa para el ejercicio de sus funciones
tanto educativas como administrativas.
Sin embargo, por su cardcter de entidades
publicas con manejo de fondos publicos,
asi como por su papel prioritario en
la construccién de una sociedad m4s
igualitaria y de cara al progreso y desarrollo
econémico nacional, se encuentran sujetas
a la suprema vigilancia del gobierno
nacional, ejercido a través del control
de tutela por parte del Ministerio de
Educacién y al control fiscal, ejercido por
la Contraloria General de la Republica.

La Constitucién Politica, en su
articulo 69, garantiza la autonomia de
estos entes, sin distincién alguna:

“ARTICULO 69. Se garantiza la autonomfa
universitaria. Las universidades podrdn darse sus
directivas y regirse por sus propios estatutos, de

acuerdo con la ley.

“La ley establecerd un régimen especial para

las universidades del Estado.

“El Estado fortalecerd la investigacién

cientifica en las universidades oficiales y privadas

! Profesor emérito de la Universidad Nacional de México. Miembro del Colegio Nacional de México.
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y ofrecerd las condiciones especiales para su

desarrollo.

“El Estado facilitard mecanismos financieros
que hagan posible el acceso de todas las personas

aptas a la educacién superior”.

Bajo este entendido, la autonomia
universitaria consagrada en el articulo
69 constitucional, ha sido definida por
la jurisprudencia constitucional como ‘la
capacidad de autorregulacién filoséfica y
de autodeterminacién administrativa de
la persona juridica que presta el servicio
publico de educacién superior’, lo que se
traduce en la libertad académica, admi-
nistrativa y financiera de las universidades
publicas, para darse sus propias reglas en
estos tres campos (Mera, er al., 2003:
8-13).

Sin embargo, la autonomia univer-
sitaria no es absoluta, encontrindose
limitada por el orden publico, el interés
general y el bien comdn. Estos limites se
encuentran precisados por la Corte Cons-
titucional, en Sentencia T-513 de 1997,
al aclarar que la autonomia universitaria
se manifiesta en dos planos: (1) En la
autorregulacién filoséfica y (2) en la
autodeterminacién administrativa, que se
traduce bdsicamente en la capacidad de
regular su organizacién interna ... .lo cual se
concreta en las normas de funcionamiento
y de gestién administrativa, en e/ sistema de

elaboracion y aprobacion de su presupuesto, la
administracién de sus bienes, la seleccién y
formacién de sus docentes” (Cursiva fuera
de texto)>.

Ahorabien, el ¢jercicio de laautonomfia
universitaria se encuentra restringida por
la competencia de orden constitucional
atribuida al legislador para expedir una
regulacién especial, tal como establece
el inciso segundo del articulo 69 de la
Carta Superior: “La ley establecerd un
régimen especial para las universidades
del Estado”.

Esta especialidad derivada del orden
superior jerdrquico, se materializa en la Ley
30 de 1992 “por la cual se organiza el servicio
publico de la educacién superior”.

LEY 30 DE 1992: REGIMEN ESPECIAL
DE LA EDUCACION SUPERIOR

La Constitucién Nacional, al consagrar el
principio de la autonomia universitaria,
no se quedd sélo en dicho enunciado,
sino que en la misma disposicién sefialé
que la ley estableceria un régimen
especial, es decir, el régimen especial
de los entes universitarios es de origen
constitucional.

El legislador, en cumplimiento del
mandato constitucional, expidié la Ley
30 de 1992 y en sus articulos 28 y 57,
desarrollé los aspectos en que se refleja
la mencionada autonomfa, que resulta
oportuno transcribir:

* Corte Constitucional. Sentencia T-310 del 6 de mayo de 1999.
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“ARTICULO 28. La autonomf{a universitaria
consagrada en la Constitucién Politica de Colombia
y de conformidad con la presente ley, reconoce a
las universidades el derecho de 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 misién social y su funcién institucional”.

El articulo 57 de la ley, hace referencia
al control de tutela por parte del Ministerio
de Educacidn, sus caracteristicas especiales
y a la organizacién del personal docente y
administrativo:

“ARTICULO 57.- Las universidades estatales u
oficiales deben organizarse como entes universitarios
auténomos, con régimen especial y vinculados al
Ministerio de Educacién Nacional en lo que se
refiere a las politicas y la planeacién del sector

educativo.

“Los entes universitarios auténomos tendrdn
las siguientes caracteristicas: personerfa jurl’dica,
autonomfia académica, administrativa y financiera,
patrimonio independiente y podrdn elaborar
y manejar su presupuesto de acuerdo con las

funciones que le corresponden.

“El cardcter especial del régimen de las
universidades estatales y oficiales comprenderd

la organizacién y eleccién de directivas, del

personal docente y administrativo, el sistema de
las universidades estatales u oficiales, el régimen
financiero, el régimen de contratacién y control
fiscal y su propia seguridad social en salud, de

»
acuerdo con la presente ley”.

“Pardgrafo. Las instituciones estatales u
oficiales de Educacién Superior que no tengan
el cardcter de universidad segin lo previsto
en la presente ley, deberdn organizarse como
Establecimientos Publicos del orden Nacional,

Departamental, Distrital o Municipal”.

Asi, pues, en el plano administrativo,
las universidades publicas realizan
actividades que se enmarcan claramente
dentro del concepto de gestién fiscal,
como elaborar sus propios presupuestos,
administrar sus recursos y bienes propios
y recaudar recursos del publico.

Después la Corte Constitucional,
en la sentencia C-547 de 1994, del
magistrado ponente doctor Carlos Gaviria
Diaz, examiné la constitucionalidad del
inciso tercero del articulo 57 de la Ley
30 de 1992, que se transcribié atrds. En
lo pertinente, la Corte se refirié a los
limites de la autonomia universitaria, el
papel del Estado para regular y ejercer
la vigilancia sobre la educacién y lo que
significa que el constituyente autorizara a
la ley para crear un régimen especial para
las universidades del Estado. La Corte se
refirié al tema asf:

« , . . .
A mds de lo anterior, ¢/ constituyente autoriza

a la ley para crear un “végimen especial” para las
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universidades del Estado, lo que significa que estas
instituciones se regulardn por normas especiales que
pueden ser iguales o distintas a las aplicables a otras
entidades de educacion superior, priblicas y privadas,
0 a las demds entidades estatales, siempre y cuando con
ellas no se vulnere su autonomia. En consecuencia,
bien podia la ley, sin infringir la Constitucidn,
establecer un régimen contractual diferente para
tales entes universitarios, como lo hizo en las normas
acusadas, al determinar en el inciso tercero del
articulo 57, que el cardcter especial del régimen de
las universidades estatales u oficiales comprende el

régimen contractual...” (Cursiva fuera de texto).

En igual sentido, la Procuraduria
General de la Nacidn, en intervenciones
como Ministerio Pdblico, ha sostenido
que: “...existe el precedente legal, de
cardcter especial: la Ley 30 de 1992,
que organiza el servicio publico de la
Educacién Superior, que en el articulo 57,
establece que la eleccién y organizacién
del personal administrativo, se rige por
un régimen especial™.

En reciente concepto del procurador
general de la nacién, en relacién con la
exequibilidad de la Ley 749 de 2002, “por
la cual se organiza el servicio publico de
la educacién superior en las modalidades
de formacién técnica profesional y
tecnoldgica’, se expuso:

“Mediante el principio contenido en el

articulo 69 superior, el constituyente de 1991

quiso desarrollar una de las caracteristicas propias
de las democracias modernas, como es la de la
autonomfa universitaria, impidiendo que el Estado
en busca de intereses politicos particulares se
entrometa y manipule el desarrollo de la academia
y que “intervenga de manera ilegitima en el proceso
de creacion y difusidn del conocimiento”, con el fin
de mantener la actividad de la educacién ajena a
las presiones y tendencias politicas que podrian
atentar contra tal garantia, bajo el lineamiento “que
los estudios superiores no pueden estar sometidos a
ninguna forma de direccion, orientacion, interferencia
o confesionalismo por el gobierno” (sentencias C-195

de 1994 y T-180 de 1996)™.

DE LA ANALOGIA CON LOS
ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS
DEL ORDEN NACIONAL

Ahora bien, en atencién a lo dispuesto por
el articulo 4° del Decreto 111 de 1996, serfan
aplicables a las universidades publicas para
efectos presupuestales, las disposiciones
que rigen los establecimientos publicos
del orden nacional, desconociendo los
lineamientos contenidos en la Ley 30 de
1992.

Asi las cosas, habria que discutir
hasta qué punto pueden incluirse las
universidades publicas dentro de los
érganos del Estado, asi sea por analogia
con los establecimientos publicos para
el caso especifico, pues la Ley 489 de
1998, en lo referente a la organizacién

3 Corte Constitucional. Sentencia C-560 de 2000, Intervencién del Ministerio Piblico.

* Concepto No. 3790 de abril 4 de 2005, presentado ante la Corte Constitucional.
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y funcionamiento de las entidades del
orden nacional, no las incluy$ dentro de
la Rama Ejecutiva del Poder Publico; o si,
por el contrario, les dio un tratamiento
de entidades y organismos sujetos a un
régimen especial.

Conviene también recordar que, como
lo ha expuesto la Corte Constitucional en
sentencia C-220 de 1997, las universidades
estatales son entes auténomos de aquéllos
a que hace referencia el inciso segundo
del articulo 113 de la Carta Magna,
no pertenecientes a las ramas del poder
publico y que, como tales, estdn regidas
en la actualidad por normas de su régimen
especial y no le son plenamente aplicables
las reglas del Estatuto Orgdnico de
Presupuesto. Al respecto la Corte expuso:

“Vale aclarar que la categoria de entes univer-
sitarios auténomos creada por el legislador a
través de la Ley 30 de 1992, no fue incluida en el
actual Estatuto Orgdnico de Presupuesto, lo que
no impide que el legislador, en desarrollo de las
competencias que le son propias, pueda producir
normas orgdnicas de presupuesto aplicables a
las universidades del Estado, siempre y cuando
con sus decisiones no desvirtde su condicién de
Srganos auténomos dotados de esa condicién por el
constituyente. Mientras tanto, a las universidades del
Estado les serdn aplicables, en materia presupuestal,
prioritariamente las disposiciones de la Ley 30 de
1992 y aquellas de la ley orgdnica de presupuesto que

no desvirtien el nicleo esencial de su autonomfia”.

En otro de sus apartes, la sentencia
C-220 de 1997 profundiza sobre la

diferencia entre los entes universitarios
y los establecimientos publicos. Dijo la
sentencia que las universidades, al estar
ajenas a las interferencias del poder
politico, no pueden hacer parte de la rama
ejecutiva, ni estar supeditadas a dicha
rama. Sefialé esta sentencia:

“Las universidades del Estado, son instituciones
que para mantener y preservar su esencia deben estar
ajenas a las interferencias del poder politico, en
consecuencia, no pueden entenderse como parte
integrante de la administracién, o como organismos
supeditados al poder ejecutivo, ellas deben actuar con
independencia del mismo y no estar sujetas a un control
de tutela como el concebido para los establecimientos
pitblicos, concepto que por st mismo niega la autonomia;
eso no quiere decir que no deban, como entidades
publicas que manejan recursos publicos y cumplen
una trascendental funcién en la sociedad, someter
su gestion al control de la sociedad y del Estado, o
que rechacen la implementacién de mecanismos de
articulacién con dicho Estado y la sociedad, pues
por el contrario ellos son indispensables para el
cumplimento de sus objetivos y misién”. (Sentencia
C- 220 de 1997, M.P, doctor Fabio Morén Diaz)

(Cursiva fuera de texto).

En pronunciamiento m4s reciente, la
Corte Constitucional senala la evidente
diferenciacién entre las universidades
estatales y los establecimientos publicos,
la cual se enfatiza a partir de la distincién
establecida por la misma Ley 30 de 1992,
al establecer una categoria diferente para
las universidades publicas, a quienes se
les aplica la autonomia universitaria,
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de aquellas instituciones de educacién
superior que no ostentan esta calidad. En
Sentencia C-560 de 2000, del magistrado
ponente doctor Alfredo Beltrdn Sierra,
dicha Corporacién expuso:

“Obsérvese que la propia Ley 30 de 1992,
‘por la cual se organiza el servicio publico de
la Educacién Superior’, establece la distincién
entre ‘universidades estatales u oficiales’ y otras
‘instituciones de Educacién Superior’ (articulo
58), distincién esta de profundas consecuencias
en el campo juridico, como quiera que a los entes
educativos que ‘no tengan el cardcter de universidad’
segtn lo previsto en dicha ley, se les asigna la

categorfa juridica de ‘establecimientos publicos’.

“Dada esa diversidad en la naturaleza juridica,
se explica luego que las demds disposiciones del titulo
I1I de la citada Ley 30 de 1992 se ocupen, de manera
especifica, de desarrollar lo atinente a la autonomfa
universitaria respecto de los establecimientos que,
segun la ley, son ‘universidades estatales u oficiales’,
régimen que resulta distinto al tratarse de las
instituciones de educacién superior diferentes a las
universidades, como queda claramente dispuesto en
el articulo 80 de la misma ley, en el cual se prescribe
que el régimen del personal docente y administrativo
de éstas, serd el ‘establecido en el estatuto general y

reglamentos respectivos’”.

En sintesis, la jurisprudencia de la
Corte se ha encaminado a proteger los
principios consagrados en la Constitucién
respecto de que sean las propias autoridades
universitarias, de acuerdo con el régimen
especial de origen constitucional, las que

decidan sobre los asuntos que se relacionan
con tales entidades.

Asi lo habia ya sehalado esta Corpora-
cidén en sentencia C-746 de 1999, en la cual
expresamente dispuso que dado el origen
y el cardcter especial del régimen de las
universidades oficiales, la administracién
y vigilancia de las carreras de los servidores
de tales entes, se sustrae del conocimiento
de la Comisién Nacional del Servicio
Civil, segtin dispone el articulo 130 de la
Constitucién. Igual sucede en relacién con
el régimen contractual de estas entidades
(Sentencia C-547 de 1994, del magistrado
ponente doctor Carlos Gaviria Diaz).

FACULTAD DE LOS CONSEJOS
DIRECTIVOS PARA APROBAR
SU PROPIO PRESUPUESTO

El Consejo Superior Universitario se
constituye en el mdximo 6rgano de
direccién y gobierno de las universidades,
segtin se establece en los articulos 64 y 65
de la Ley 30 de 1992.

Dentro de sus funciones de cardcter
legal, se encuentran las de definir la
organizacién administrativa y financiera
de la Institucidn, asi como aprobar su
presupuesto.

Mediante el desarrollo de las funciones
asignadas a los consejos superiores y a sus
rectores, es como se manifiesta laautonomfa
universitaria, tal como lo expone la
mdxima Corporacién en Sentencia T-
492/92, del magistrado ponente doctor
José Gregorio Herndndez, al establecer que el
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concepto de autonomia universitaria implica
en sintesis, “la consagracién de una regla
general que consiste en la libertad de accién
de los centros educativos superiores, de tal
modo que las restricciones son excepcionales
y deben estar previstas en la ley, segin lo
establece con claridad el articulo citado”.

Desde esta perspectiva, no resulta
permisible a una ley general, restringir el
libre ejercicio de la autonomfa financiera
conferida a las universidades publicas del
orden nacional, reflejada en la potestad de
aprobar y manejar su presupuesto.

Ahora bien, el régimen financiero
establecido en el capitulo V de la Ley 30 de
1992, es parte esencial del régimen especial
de las universidades estatales -especialidad
del orden constitucional-, que busca
garantizar la autonomia universitaria en la
dimensién presupuestal, pues el legislador
considerd que su desarrollo solo se puede
garantizar si su presupuesto se mantiene
al menos protegido de la libre facultad
potestativa del ejecutivo, al momento
de determinar el presupuesto que les
corresponde.

El desconocimiento de estas normas
representarfa también el desconocimiento
delos principios de autonomia universitaria
y, principalmente, del régimen especial
consagrado en el articulo 69 de la Consti-
tucién Nacional, que por su misma
superioridad jerdrquica tiene que ser
respetado e interpretado arménicamente
con las demds disposiciones de la Carta,
como las del orden presupuestal.

En tal sentido, la no aplicacién

del régimen financiero contenido en la
Ley 30 de 1992, implicaria violacién del
régimen especial de los entes universitarios
auténomos estatales y, sobre todo, su
autonomia presupuestal en los términos que
esa norma quiso consagrar, al determinar
que los Consejos Superiores Universitarios
como mdximos érganos de administracion,
aprobardn el presupuesto para ejecutar por
la respectiva institucién.

LAS UNIVERSIDADES ESTATALES
DEL ORDEN NACIONAL
Y EL REGIMEN PRESUPUESTAL

Las universidades estatales u oficiales del
orden nacional, que tienen el cardcter
de personas juridicas independientes tal
como lo advierte el articulo 58 de la Ley
30 de 1992, derivan su creacién de una
facultad reservada del Congreso de la
Republica.

Al retomar lo dispuesto en el articulo
63 de la Ley 179, recogido por el articulo
40 del Decreto 111 de 1996, se encuentra
que: “Para efectos presupuestales, todas
las personas juridicas publicas del orden
nacional, cuyo patrimonio esté constituido
por fondos publicos y no sean empresas
industriales y comerciales del Estado o
sociedades de economia mixta o asimiladas
a éstas por la Ley de la Republica, se les
aplicardn las disposiciones que rigen
los establecimientos publicos del orden
nacional”.

No obstante, como se ha expuesto a lo
largo de este ensayo, las universidades del
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orden nacional tienen un régimen juridico
especial de linaje constitucional.

Son elementos claves de ese régimen,
especialmente en lo que respecta a su
tratamiento presupuestal, los siguientes
(Universidad Nacional de Colombia,
1999: 61 - 62):

a. Las universidades oficiales del orden
nacional son érganos auténomos del
Estado, que en los términos del articulo
113 de la Carta, no pertenecen a
ninguna de las ramas del poder publico.
A este respecto la citada sentencia C-220

de 1997 dispuso:

“Las universidades oficiales, de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 113 de la C.P, y al
igual que el Banco de la Republica y la CNTV,
son dérganos auténomos del Estado, que por su
naturaleza y funciones no integran ninguna de
las ramas del poder publico y que por lo tanto
no admiten ser categorizadas como uno de ellos,
mucho menos como establecimientos publicos,
pues ello implicaria someterlas a la tutela e
injerencia del poder ejecutivo, del cual quiso de

manera expresa preservarlas el Constituyente”.

b. A todas las universidades, publicas o
privadas, se les garantiza la autonomia
universitaria, conforme a la cual estdn
habilitadas para darse sus directivas
y regirse por sus propios estatutos
de acuerdo con la ley (articulo 69 C.
N.). Pero esta misma ley establece que
para las universidades del Estado la ley
establecerd un régimen especial.

La autonomia universitaria y el régi-
men legal especial son, por tanto,
complementarios.

c. Dada su categoria juridica singular de
drganos auténomos, reconocida por la
Carta Magna en su articulo 113 y en
el régimen especial que se les aplica,
el presupuesto de las universidades
del orden nacional forma parte del
presupuesto general de la nacién y las
apropiaciones para ellas deben incluirse
en la ley anual de presupuesto; por
esta misma razén, les son aplicables las
disposiciones constitucionales sobre
presupuesto.

d. En concordancia con lo expuesto, la
ley orgdnica de presupuesto puede
contemplar disposiciones sobre el
régimen presupuestal de las universidades
estatales del orden nacional, lo que hasta
ahora no ha hecho, pero si asi lo hiciere,
siempre deberd tener en cuenta que
su contenido no puede desconocer su
condicién de érganos auténomos que
el propio constituyente le reconoce.

Ahora bien, el pardgrafo del articulo
57 de la Ley 30, establece que aquellas
instituciones que no tengan el cardcter
de universidad, segin lo previsto en la
misma Ley, deberdn organizarse como
establecimientos publicos. Esta distincién
hecha por la norma, ratifica la especialidad
que cobija a las instituciones de educacién
superior que ostentan la calidad de
universidades publicas.
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LA EDUCACION PUBLICA SUPERIORY
EL GASTO PUBLICO SOCIAL

El articulo 67 de la C. N. dispone que
el Estado participard en la direccidn,
financiacién y administracién de los
servicios educativos estatales, en los
términos sefialados en la Constitucién y en
la ley, por tanto, dicho direccionamiento
debe darse en concordancia con la
autonomia universitaria y el régimen
especial establecido en la Ley 30 de 1992.

El articulo 84 de la Ley 30 de 1992
ratifica el concepto de la educacién superior
como un servicio publico prioritario,
al disponer que: “El gasto publico en la
educacién hace parte del gasto publico
social de acuerdo con lo dispuesto en los
articulos 350 y 366 de la Constitucién
Politica de Colombia”.

El articulo 350 de la C.N. sefala que
la ley de apropiaciones debe incluir un
componente denominado gasto piblico
social que agrupe las partidas de tal
naturaleza, el cual tiene prioridad sobre
cualquier otra asignacién.

Ahora, el articulo 366 constitucional
precisa la anterior norma al prescribir que
constituye objetivo fundamental del Estado,
entre otras, la solucién de necesidades
insatisfechas de educacién y que para tal
efecto el gasto puiblico social tiene prioridad
en los planes y presupuesto de la nacién y
de las entidades territoriales.

En este sentido, el Consejo de Esta-
do’ ratifica la posicién de la Corte
Constitucional, y en relacién con la
accién de cumplimiento interpuesta por
la Universidad Nacional de Colombia por
el presunto desconocimiento del articulo
86 de la Ley 30 de 1992, precisa:

“Para un Estado que pretende consolidarse
como Estado Social de Derecho, la educacién
publica superior constituye un pilar fundamental
en la constitucién de la nacionalidad, requisito
indispensable para el desarrollo social y el crecimiento
econdémico, espacio para la realizacién de valores
democrdticos y generador de oportunidades de
justicia social. De alli que serfa totalmente contrario
a estos principios, que el presupuesto del Estado
para sus propias universidades esté sujeto al arbitrio
de quienes tienen la facultad de asignar los recursos,

ordenar y ejecutar el gasto.

“En conclusién, las prescripciones del articulo
86 de la Ley 30 de 1992, cuyo cumplimiento
se demanda, no son una norma ordenadora del
gasto, sino criterios legales de orden presupuestal
fundados en principios constitucionales, y por ende,
tienen plena fuerza vinculante. Su desconocimiento
implicaria que a la postre, la universidad publica
desaparezca bajo el peso de la asfixia econémica, lo
cual serfa funesto para una sociedad que busca con

desespero un destino mejor”.

Dar a las universidades publicas el
mismo tratamiento que a los estable-

5> Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. C. P. Juan de Dios Montes
Herndndez. Ref. Expediente: ACU-579, 11 de febrero de 1999.
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cimientos publicos en relacién con el
manejo de su presupuesto, implicaria
desconocer la autonomia que les fue
otorgada por el constituyente, dejando
ademis el futuro de la educacién superior
publica al arbitrio de las actuales tendencias
de reestructuracién del Estado y acentuando
el problema de asignacién de rentas
destinadas a la investigacién de los entes
universitarios, dentro de un escenario de
IECUISOS SCasos.

CONCLUSIONES

El desarrollo de la autonomia universitaria
es competencia de orden constitucional
atribuida al legislador, a quien compete
expedir una regulacién especial para los
entes universitarios, siempre y cuando
se de en el marco de especialidad que
los cobija y en el nicleo esencial de su
autonomia.

Conviene recordar que la Corte en
varias sentencias se ha ocupado de la
autonomia universitaria que garantiza la
Constitucién. Asf, la méxima Corporacién,
en sentencia T-492 de 1992, del magistrado
ponente doctor José Gregorio Herndndez
Galindo, sefialé6 que el concepto de
autonomia implica la consagracién de “la
libertad de accidén de los centros educativos
superiores’ .

Del estudio hermenéutico realizado
para el presente caso, puede concluirse que
se estd ante una aparente contradiccién
normativa, ya que una vez aplicados los
principios de la ‘interpretacién correctiva,

se establece que el régimen especial
consagrado para las universidades publicas
prevalece en su aplicacién especifica sobre
la norma genérica contenida en el articulo
4° del Decreto 111 de 1996, por cuanto
desconoce el régimen especial que cobija
a las universidades publicas, y que es del
orden constitucional.

El articulo 57 reconoce a las
universidades publicas la autonomia
académica, administrativa y financiera,
asi como el poder elaborar y manejar su
presupuesto de acuerdo con las funciones
que le corresponden. Esto significa, que
con posterioridad a la Ley 30 de 1992 cada
universidad publica se encuentra facultada
para aprobar su propio presupuesto,
mediante Acuerdo de su Consejo Superior
Universitario.

Sin embargo, hoy en dia cada
universidad aplica diversos criterios
para definir el alcance de las facultades
conferidas en materia presupuestal; asi,
mientras algunas se han dado sus propios
estatutos presupuestales, otras aplican ‘por
analogfa’ las disposiciones contenidas en
el Estatuto Orgdnico de Presupuesto o en
otras normas generales del nivel territorial,
sin que haya un fundamento claro sobre
el porqué llegan a tales conclusiones,
dificultando el control y vigilancia sobre
estos entes.

En este entendido, la Constitucién
confiere al Congreso de la Republica la
potestad de expedir un régimen especial
para las universidades del Estado que
regule con mayor amplitud aspectos
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presupuestales, que pueden ser relativos a
la organizacién, principios, programacién,
presentacién, estudio y aprobacién,
liquidacién, ejecucién, modificaciones,
contabilizacién, cierre anual y seguimiento
y evaluacién al presupuesto, asi como un
régimen contractual y laboral especial,
siempre y cuando se respete el nidcleo
esencial de su autonomia académica y
administrativa, en concordancia con
la finalidad misma de este principio
constitucional, expuesto ampliamente por
la jurisprudencia.

Todo esto bajo el entendido de que
la autonomifa no es sélo un derecho,
sino también un deber. El concepto de
autonomia universitaria implica que
la formacién académica tenga lugar
“dentro de un clima libre de interferencias
del poder publico tanto en el campo
netamente académico como en la
orientacién ideoldgica, o en el manejo
administrativo y financiero del ente
educativo”. Esta es la esencia misma de la
universidad, para que como miembro de
una sociedad, cumpla una labor especifica:
buscar que el aporte intelectual individual
y colectivo de la poblacidn, sea cada vez
mayor, contribuyendo asi en el proceso de
desarrollo de la nacién.

RECOMENDACIONES

En relacién con la aplicabilidad actual
del Estatuto Orgdnico de Presupuesto,
contenida en el articulo 4° del Decreto
111 de 1996, resulta conveniente hacer

salvedad respecto de las entidades y
organismos con regimenes especiales de
orden constitucional, al igual que sucede
con las empresas industriales y comerciales
del Estado y las sociedades de economia
mixta o asimiladas por la ley.

Establecer una normatividad especial
para las universidades publicas en materia
presupuestal, es una facultad del legislativo
por mandato constitucional, la cual puede
hacerse efectiva por el mismo ya sea a
través de una reforma a la Ley 30 de 1993
que regule con mayor claridad la materia
en estudio o mediante la inclusién de un
capitulo especial dentro del actual Estatuto
Orgdnico, sin desconocer los postulados
de la autonomia universitaria.
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