(Mayo 19; Bogota D.C.)
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Cargos basados en supuestos, conjeturas,
presunciones, sospechas e interpretaciones subjetivas del demandante al igual que

sustentados en exposiciones vagas e indeterminadas no prosperan
CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Pronunciamiento sobre norma no demandada

En el presente caso, si bien el literal d) del articulo 43 de la ley 30 de 1992 no fue acusado
en la demanda, debe entenderse incorporado en el presente estudio, al ser relacionado en el
articulo 10 inciso 3 de la ley 1324 de 2009, que si es acusado en sede de

inconstitucionalidad.

MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL-Recursos para el fomento de la educacidn superior en
universidades publicas no vulneran la Constitucion/MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL-
Recursos que se trasladan del ICFES con destinacion exclusiva a inversién social en

educacion superior no vulnera la Constitucion

La Ley 1324 de 2009 que fija pardmetros y criterios para organizar el sistema de evaluacién
de resultados de la calidad de la educacién, dicta normas para el fomento de una cultura de
la evaluacion, en procura de facilitar la inspeccioén y vigilancia del Estado y transforma el
ICFES, en sus articulos 10 y 11 determina que el Ministerio de Educaciéon Nacional asumira
todas las funciones de fomento de la educacién superior ejercidas por el ICFES y precisa los
recursos que seran administrados por este Ministerio y su destinacién especifica a
actividades de fomento de la educacién en universidades publicas, con lo que no se vulnera
la Constitucién, en particular la prohibicién contemplada en el articulo 359, en la medida que
los recursos de que trata son recursos parafiscales que no constituyen renta nacional y estén
dirigidos a inversién social en educacién superior en universidades, que constituye una
excepcion que la misma Constitucién prevé a la citada prohibicién de destinaciéon especifica

de rentas nacionales.
RECURSOS PARAFISCALES-Caracteristicas

RECURSOS PARA EL FOMENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR EN UNIVERSIDADES PUBLICAS-



Cardcter parafiscal con destinacion especifica

GASTO PUBLICO SOCIAL-Definicion/INVERSION SOCIAL-Excepcién a la prohibicion de
destinacion especifica de rentas nacionales/GASTO PUBLICO SOCIAL EN EDUCACION-Caracter

El gasto publico social se define como aquel cuyo objetivo es la solucién de las necesidades
bdsicas insatisfechas de salud, educacién, saneamiento ambiental, agua potable, vivienda, y
las tendientes al bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacidn,
programados tanto en funcionamiento como en inversién, y dado que la educacién ha sido
sefialada como objetivo fundamental del estado social de derecho, siendo ésta una de las
areas prioritarias de inversién social, la misma Constitucién determiné que no hay rentas de
destinacion especifica exceptuando las destinadas para inversién social, en la que se

encuentran los recursos de educacion.

Referencia: Expediente D-7899

Demanda de inconstitucionalidad: contra los articulos 10 y 11 de la Ley 1324 de 2009.
Demandante: Martha Jeannette Valbuena Buitrago.

Magistrado Ponente: Mauricio Gonzalez Cuervo.

|. ANTECEDENTES.

1. Texto normativo demandado.

La ciudadana Martha Jeannette Valbuena Buitrago, demandd la inconstitucionalidad de los
articulos 10 y 11 de la Ley 1324 de 2009 “Por la cual se fijan parametros y criterios para
organizar el sistema de evaluacion de resultados de la calidad de la educacidn, se dictan
normas para el fomento de una cultura de la evaluacion, en procura de facilitar la inspeccion
y vigilancia del Estado y se transforma el ICFES.”, por considerar que vulneran los articulos
67, 69, 150 ( numerales 7 y 11), 154, 158, 189 ( numeral 21) 356 y 359 de la Constitucion.

Las disposiciones demandadas son las siguientes:

“LEY 1324 DE 20091



(Julio 13)

Por la cual se fijan parametros y criterios para organizar el sistema de evaluacion de
resultados de la calidad de la educacidn, se dictan normas para el fomento de una cultura de
la evaluacién, en procura de facilitar la inspeccién y vigilancia del Estado y se transforma el
ICFES.

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

ARTICULO 10. FUNCIONES Y RECURSOS PARA EL MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL. El
Ministerio de Educacién Nacional asumira todas las funciones de fomento de la educacion
superior que ejercié en el pasado el ICFES y que no le hayan sido trasladadas. En particular,
las que le atribuian el Decreto 2232 de 2003, en los numerales 3.2, 3.3, 3.4, 3.5,y 3.6, el

articulo 38 de la Ley 30 de 1992, salvo el literal “k” del mismo articulo.

El monto de los recursos a los que se refiere el literal “d” del articulo 43 de la Ley 30 de
1992, una vez apropiadas las partidas que por este concepto deben presupuestar las
instituciones de educacién superior estatales u oficiales, sera deducido por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, o por el Ministerio de Educacién Nacional, segln el caso, al
ordenar y efectuar el pago a las mencionadas instituciones, y girado al Ministerio de
Educaciéon Nacional para inversion social en educacién superior. A partir de la vigencia de
esta ley, cesaran todas las responsabilidades existentes para el ICFES por razén del uso de
las transferencias hechas al Ministerio de Educacion con los recursos del literal “d” del

articulo 43 de la Ley 30 de 1992 y sus correspondientes normas reglamentarias.

ARTICULO 11. Los recursos de que trata el articulo 10 de esta ley serdn destinados
exclusivamente a actividades de Fomento de la Educacion en Universidades Publicas, dichos
recursos seran administrados por el Ministerio de Educacién Nacional de manera concertada
con el Sistema Universitario Estatal SUE, de acuerdo con criterios de equidad y lo establecido
en el articulo 87 de la Ley 30 de 1992.

[..]”



2. Demanda: cargos y pretension.

2.1. Primer cargo: vulneracién de los articulos 67, 189 numeral 21, 356 y 359 de la

Constitucion.2

Es funcién del Estado la inspeccidn y vigilancia de la educacién superior. Esta labor la venia
realizando el ICFES. Para permitirle a esta entidad y a las superintendencias su financiacién,
se establecieron unas “tasas de vigilancia” y ese es el sentido del 2% consagrado en el literal
d) del articulo 43 de la ley 30 de 1992. Este rubro presupuestal seria inconstitucional (i) por
ir en contra del articulo 359 de la Constitucion, que prohibe las rentas de destinacion
especifica, si no fuera porque se trata de una tasa de vigilancia. Esta tasa deviene en
inexequible cuando se convierte en recursos del Ministerio de Educacién Nacional y se
destina a actividades de fomento. (ii) Al determinar las normas demandadas una reparticién
de responsabilidades administrativas entre el Ministerio de Educacién y el ICFES, resulté el
Congreso de la Republica inmiscuyéndose en competencias exclusivas del Presidente. (iii) El
articulo 11 acusado al hacer referencia al art. 87 de la ley 30 de 1992, lo que pretende es
disminuir los aportes directos del Estado a la educacién superior estatal, con lo que se
vulnera el deber constitucional de garantizar el adecuado cubrimiento del servicio educativo,
sefialado en el articulo 67 constitucional. (iv) Igualmente se vulnera el articulo 356 de la
Constitucién que ordena una adecuada distribucién de los servicios a cargo de la Nacién y de
las entidades territoriales, incluyendo el servicio educativo quedando rota la proporcionalidad
y la adecuacién de ese reparto de competencias, al permitirle a los Ministerios de Hacienda y

de Educacién retenerle a las universidades estatales recursos del presupuesto.
2.2. Segundo Cargo: Vulneracion de los articulos 150 y 154 de la Constitucion Politica.3

La Ley 1324 de 2009, en los segmentos acusados, no acaté en su integridad el principio de

iniciativa gubernamental exclusiva consagrado en las normas constitucionales sefialadas.

Afirma la demandante que se violan los articulos 150 y 154 de la Constitucién, por cuanto las
normas atacadas requerian iniciativa legislativa. Para fundamentar su aseveracion sefala
Unicamente que “...La Honorable Corte Constitucional, en la sentencia C-177 de 2007,
analizé las situaciones contempladas por el inciso 2° del articulo 154 de la Constitucién,
habiendo sostenido que se pueden presentar cuatro eventualidades, respecto de la iniciativa

gubernamental exclusiva respecto de las leyes alli contempladas, pudiéndose afirmar que la



ley 1324 de 2009, en los segmentos demandandos

no acatd integramente el principio de iniciativa gubernamental exclusiva consagrado en las
normas constitucionales invocadas, lo cual , al tenor de lo sostenido por la Honorable Corte
en la Sentencia C-177 de 2007, determina la inexequibilidad de los segmentos normativos

que aqui se demandan”.
2.3. Tercer Cargo. Vulneracidn del articulo 69 de la Constitucién Politica.

Con las disposiciones acusadas se le esta permitiendo al Estado disminuir los aportes
econdmicos directos a las universidades estatales, ademas de admitirse que al convertirse
ese 2% en un rubro presupuestal a disposicidon del Ministerio de Educacion Nacional, se
utilice no como lo determinen las universidades, sino como lo decida el Ministerio.
Igualmente se esta autorizando a los Ministerios de Hacienda y de Educacién para manejar
el presupuesto de las universidades estatales, realizando retenciones directas a las sumas
que dichos entes universitarios autbnomos deben recibir y determinando la entrega de esas

sumas y el manejo por parte de las mismas en cabeza del Ministerio de Educacion.
2.4. Cuarto Cargo. Vulneracién del Articulo 158 Constitucional.

Dicha norma se vulnerd por cuanto el objeto de la ley era fijar unos parametros y criterios
para organizar el sistema de evaluacién de resultados de la calidad de la educacién, dictar
normas para el fomento de una cultura de la evaluacion, en procura de facilitar la inspeccion
y vigilancia del Estado y transformar el ICFES; lo que no es claro porque se incluyé normas
atinentes al presupuesto nacional concretamente a las sumas que deben incluirse en la
financiacién de las universidades estatales y se rebajan en forma efectiva los aportes a cargo
del Estado para tales efectos; y ademas se ordena realizar gasto publico, en actividades de
fomento, creando competencias compartidas entre el Ministerio de Educacion y el sistema

universitario estatal.
2.5. Pretension.

La actora solicita la inexequibilidad de las normas acusadas por ser contrarias a los articulos
67, 69, 150 (numerales 7 y 11), 154, 158, 189 (numeral 21) 356 y 359 de la Constitucién

Politica.



3. Intervenciones.

3.1. Respecto del Primer Cargo. Vulneracién de los articulos 67, 189 numeral 21, 356 y 359

de la Constitucion.
3.1.1. Ministerio de Educacion Nacional.

Las funciones de fomento que se radicaban en cabeza del ICFES fueron trasladadas al
Ministerio de Educacion. Estos recursos son destinados exclusivamente a actividades de
fomento de la educacién en universidades publicas, y son administrados por el Ministerio de
Educacién Nacional y son concertadas con el sistema universitario estatal, de acuerdo con
criterios de equidad y lo establecido en el articulo 87 de la ley 30 de 1992. Luego la norma
acusada no varié sustancialmente la destinacién de los recursos. La sentencia C-547 de
1994, establecié que la destinaciéon de dichos recursos no desconoce el mandato
constitucional del articulo 359. En conclusién, al asumir el Ministerio de Educacién las
funciones de fomento que le correspondian al ICFES, resulta apropiado que el legislador
pudiese trasladar dichas rentas al cumplimiento de dichas actividades, tratdndose de
recursos destinados a inversién social. Por tal razén se solicita la exequibilidad de las normas

acusadas.

- El articulo 10 acusado si tuvo iniciativa gubernamental y el articulo 11 no es mas que un
desarrollo que éste. Ninguna de estas normas establece una renta nacional ni fija gastos de
administracion ni ordena la participacion en las rentas nacionales o trasferencias de las

mismas.

- No se trata de una “tasa de vigilancia” sino de una verdadera contribucién destinada a
“inversién social”. Los recursos a los que se refiere el literal d) del articulo 43 de la ley 30 de
1992, se autorizan Unicamente para inversion social en educacién superior y en particular
para actividades de fomento de la educacion publica en universidades publicas. De manera,
que tal destino especifico estd amparado por las excepciones a las que se refiere el numeral
2 del articulo 359. Asi habiéndose trasladado al Ministerio la funciéon de educacién superior,
la l6gica exige que también sea el Ministerio el nuevo destinatario de las contribuciones

autorizadas para financiar dichas actividades.



- En relacién con la violacién del art. 67 constitucional, la norma acusada se ha referido al
articulo 87 de la ley 30 de 1992 es para ordenar al Ministerio, que al administrar los recursos
en cuestion se lo respete. Por eso no se advierte como hace la actora para adivinar una
intencién del legislador de reducir los aportes directos del Estado a la educacién superior, ni
puede esperarse prueba alguna que sea su consecuencia. Por ende la Corte debe inhibirse

para fallar sobre este cargo.

- No se vulnera el articulo 356 constitucional por cuanto ninguna de las normas acusadas
altera las responsabilidades de la nacién y las entidades territoriales en cuanto a la
prestacién del servicio educativo. Las normas demandadas trasladaron funciones y recursos
de una entidad nacional - el ICFES - a otra de la misma naturaleza - el Ministerio de

Educacion Nacional-.
3.1.3 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

La actora parte de una base errada al suponer que una de las fuentes de financiacion del
ICFES se tipifica como una tasa de vigilancia. Debe precisarse que el ICFES no tiene, ni tenia,
dentro de su objeto y funciones la inspeccion y vigilancia que la accionante le imputa. (Arts
37 y 38 de la ley 30 de 1992). Los recursos no son de caracter tributario y no se enmarcan
en el articulo 359 como lo pretende la actora. Sin embargo, en aras de discusion, si fueran
una renta de destinacién especifica se enmarcarian dentro de la excepcion prevista en el

articulo 359 constitucional.
3.1.4. Universidad Nacional de Colombia.

El problema radica en que los recursos no se trasladan para el cumplimiento de las mismas
funciones que viene desarrollando el ICFES - fomento de la educacién superior - pues el
Ministerio de Educacion en la normas acusadas lo destinara para el fomento de la educacién
superior en universidades publicas, afectando el contenido del derecho a la educacién. Se
esta trasladando la administracién de los recursos propios de las universidades al Ministerio
de Educacién Nacional, no para gastos de fomento sino para inversién, en contravia de lo que
sefala la ley 30 de 1992.

3.1.5. Universidad del Rosario.



La prohibicidon de rentas especificas no es absoluta. AlUn aceptando que los recursos a que
alude el literal d) del articulo 43 de la ley 30 de 1992 fuesen rentas tributarias del orden
nacional, es claro que su destinacién especifica para el fomento de la educacién superior se
encontraria autorizada por el articulo 359 de la Constitucién. Una partida presupuestal que
tenga por objeto atender actividades relacionadas directamente con el fomento de la
educacién superior, cae al amparo del espectro semantico de la expresidn inversién social y

en consecuencia, no puede ser objetada constitucionalmente.

3.2. Respecto del Segundo Cargo. Vulneracién de los articulos 150 y 154 de la Constitucion

Politica.
3.2.1. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

El cargo se desvirtla cuando se observa en la pagina 20 de la Gaceta del Congreso No 431
de 2008, que la Ministra de Educacion Nacional otorgd el respectivo aval del gobierno para
este proyecto de ley. En consecuencia, la exigencia del numeral 7 del articulo 150 se

cumplid.
3.2.2. Universidad del Rosario.

En relacion con el cargo por vulneracion del articulo 150 y 154 de la Constitucion, el proyecto
de ley segun publicaciéon contenida en la Gaceta 431 de 2008 fue presentado por el
Ministerio de Educacion. En consecuencia, no puede advertirse la violacién de las normas

constitucionales.
3.3. Respecto del Tercer Cargo. Vulneracién del articulo 69 de la Constitucién Politica.
3.3.1. Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién Superior.

La actora debié comparar los textos anteriores a la ley 1324 de 2009 con los de la nueva
normatividad. Esa comparacién mostraria que la ley de 2009 no sustrae del sistema de
fomento de la educacion superior recurso alguno, y que se limita a modificar la manera en la
cual se ejecutard el gasto de fomento sin modificar su finalidad. Los recursos a los que se
refieren los articulos 10 y 11 acusados, no eran de los que se pudieren disponer con
autonomia las universidades en el régimen anterior a la ley 1324 de 2009, y por lo mismo no

se estan sustrayendo esos recursos. La actora pretende desconocer la cosa juzgada



constitucional senalada en la sentencia C-547 de 1994. Por ende, la Corte debe estarse a lo

resuelto en dicha sentencia.

No obstante lo anterior, la autonomia universitaria no impide al Congreso regular las
contribuciones fiscales o crear o modificar las rentas de las que han de disponer las
universidades. No es verdad que los Ministerios de Hacienda y Educacion reciban ahora
permiso para manejar el presupuesto de las universidades estatales. Lo que disponen
dichos articulos es que las contribuciones - de las que no podian disponer las universidades
estatales en sus presupuestos- no sean giradas al ICFES sino que los gastos respectivos sean
ejecutados por el Ministerio. Lo anterior, se ajusta a la jurisprudencia sentada en la
sentencia C- 547 de 1994.

3.3.2. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

No existe vulneracién del articulo 69 constitucional, por cuanto las normas acusadas en nada
estan interfiriendo con la definicion del régimen interno de las universidades ni con la forma
como deben manejar su presupuesto. Las disposiciones no estan disminuyendo los recursos
de las universidades. Por el contrario, las disposiciones ordenan que la totalidad de ellos se
inviertan en fomento de la educacién en universidades publicas lo que no sucedia antes. Es
valido que el legislador haya dispuesto la administracién del fomento de la educacién
superior por parte del Ministerio de Educacidén Nacional por ser éste el érgano rector de la

politica educativa nacional.
3.3.3. Universidad Nacional de Colombia.

Hay vulneracién de la autonomia universitaria y de la autonomia administrativa. El traslado
de funciones que mediante ley se pretende hacer, se concentran en el Ministerio de
Educacion Nacional, desestimando todo el proceso de descentralizacién y desconcentracion.
La ley no puede extender sus regulaciones en aspectos tan sensibles a la independencia y la

autonomia como son el manejo docente, el manejo de recursos, etc.
3.3.4. Universidad del Rosario.

No resulta desproporcionada la adopcién de una medida legislativa expedida en desarrollo de

una competencia constitucional expresa y cuyo objeto consiste en sefalar que un porcentaje



de los recursos aportados por el Estado a las Universidades pueda ser retenido por el
Ministerio de Educacién y el Ministerio de Hacienda con el propésito de desarrollar
actividades de fomento de la educacién superior. Afirmar que la autonomia universitaria trae

implicita cualquier limitacién va en contra de la misma constitucién.
3.4. Respecto del Cuarto Cargo. Vulneracion del Articulo 158 Constitucional.
3.4.1. Instituto Colombiano de Fomento de la Educacién Superior.

No se vulnera el articulo 158 constitucional, por cuanto las reglas de los articulos acusados
no son reglas generales sobre el ejercicio de la actividad legislativa, que deban incluirse en
una ley organica, sino son simples instrucciones de caracter particular, a los ejecutores del
gasto. Ademas no cabe duda que los articulos demandados regulan materias intimamente

relacionadas con las que describe el titulo de la ley.
3.4.2. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

No se presenta violacion del articulo 158 de la Constitucion debido a que la ley 1324 de 2009
estad transformando el ICFES tal como lo anuncia el epigrafe. Por ende, existe conexidad
entre los articulos demandados y el contexto general de la ley toda vez que estos hacen

referencia a los recursos que de acuerdo con la ley anterior pertenecian al ICFES.
3.4.3. Universidad Nacional de Colombia.

Debe prosperar por cuanto los articulos acusados no transforman el ICFES sino que realiza
una reforma integral de éste, al punto de desaparecerlo por completo, limitando Unicamente
sus funciones a la evaluacién. Reformar integralmente el ICFES no era el propdsito del

proyecto de ley.
3.4.4. Universidad del Rosario.

Se puede concluir que las normas acusadas se anudan al propdsito que se manifiesta en la
ley y que consiste en introducir algunas modificaciones en relacion con los asuntos

sustantivos e institucionales de la actividad educativa.

4. Concepto del Procurador General de la Nacién4.



4.1. Respecto del Primer Cargo. Vulneracién de los articulos 67, 189 numeral 21, 356 y 359

de la Constitucion.

- En relacion con la supuesta violacién de los articulos 67, 189-21 y 359 de la Carta Politica,
no resulta procedente el estudio sobre las violaciones al deber del Estado de contribuir a la
financiacién de la educacion o el adecuado cubrimiento del servicio educativo, y tampoco la
referida a la prohibicion de establecer rentas de destinacion especifica, en cuanto el cargo
refiere una argumentacién que es insuficiente. En efecto, en la estructuracién de los cargos
no aparece una argumentacion que permita establecer, asi sea a manera de hipétesis, como
la supuesta transformacién de una “tasa de vigilancia” en recursos del Ministerio de
Educacion, destinada al fomento de dicha actividad vulnera el ordenamiento superior. De
igual manera, en consonancia con el cargo, no se hace mencidn alguna a la forma como se
desnaturaliza la funcién del Presidente de la Republica en el ejercicio de la inspeccion y
vigilancia del servicio publico de la educacion; finalmente, no aparecen razones que permitan
determinar que las normas acusadas estan constituyendo rentas de destinacidn especifica vy,

por ende, se incurra en la trasgresion del mandato de prohibicidn constitucional.

- En eventos como los anteriores, en los cuales el actor incumple la carga minima
argumentativa que le corresponde, ya sea por ausencia o insuficiencia de la misma, ha dicho
la Corte Constitucional que no se cumplen los presupuestos exigidos por el articulo 2° del
Decreto 2067 de 1991, norma que regula el ejercicio de las acciones y procedimientos que se
surten ante la Corte Constitucional. En consecuencia, respecto de la presunta violacién de los
articulos 67, 189-21 y 359 de la Carta, el fallo debe ser inhibitorio.

4.2. Respecto del Segundo Cargo. Vulneracion de los articulos 150 y 154 de la Constitucién

Politica.

- El Ministerio Publico considera que independientemente del analisis que en el caso concreto
amerita la determinacién acerca de si las normas demandadas estan ordenando un gasto a
cargo del Estado, el cargo formulado no es cierto, toda vez que el Proyecto de Ley 04 de

2008-Camara, tuvo iniciativa gubernativa.

- En efecto, se desprende del contenido de la Gaceta del Congreso No. 431 del 23 de julio de
2008 que el texto aprobado por el Congreso de la Republica, que en la nomenclatura del

texto definitivo aparece como articulo 10 de la Ley 1324 de 2009, fue presentado por la



Sefiora Ministra de Educacién Nacional CECILIA MARIA VELEZ WHITHE -corresponde en la
nomenclatura del proyecto original al articulo 9°-. Por su parte, el articulo 11 del texto legal
aprobado, el cual fue adicionado en el curso del debate parlamentario, constituye un
desarrollo necesario del articulo 10 de la citada ley, en cuanto en éste se dispone mantener
la destinacién de los fondos que eran transferidos al ICFES para el fomento de la educacién
superior estatal u oficial, y la necesaria intervencién del Sistema Universitario Estatal -SUE-

en la destinacién de tales recursos.

-El cargo carece del caracter de certeza que se exige para que sea de naturaleza
constitucional5, en consecuencia, el pronunciamiento sobre la violacién de los articulos 150-,

numerales 7y 11 y 154 de la Carta Politica debe ser inhibitorio.
4.3. Respecto del Tercer Cargo. Vulneracién del articulo 69 de la Constitucién Politica.

- Las normas demandadas no anulan el mandato del articulo 67 constitucional; tampoco
implican una autorizacién para su desconocimiento parcial, ello lo demuestra el hecho segun
el cual el Estado bajo la vigencia de los articulos 10 y 11 de la Ley en cuestidn fijé en la ley
del presupuesto general de la Nacién para el afio 2010 un rubro destinado al financiamiento
y funcionamiento de la educacién publica del nivel superior. De hecho un traslado del
producto del porcentaje con que las instituciones estatales u oficiales del nivel superior
contribuyen al financiamiento de la educaciéon encaminado al mismo fin no implica un recorte

de los recursos destinados por el Estado a la Educacion superior.

- La autonomia Universitaria implica la libertad para aprobar y manejar su presupuesto,
también lo es que dicha facultad se ejerce de acuerdo con la ley (inciso primero del articulo
69 de la Carta Politica). Lo anterior significa que una ley, que en esas materias no ha sido
cuestionada en sede de constitucionalidad6, como lo es la Ley 30 de 1982 (literal “d” del
articulo 43), al fijar a las universidades publicas u oficiales una tarifa con la cual contribuyen
al fomento de la educacion superior, sobre la base de sus ingresos recibidos como aportes
del presupuesto nacional, no afecta la autonomia de los entes universitarios, en cuanto como

lo dispone el mismo articulo 69 de la Carta Politica, tal autonomia se ejerce de acuerdo con la

ley.

- En virtud de lo dicho, se colige que la Ley 1324 de 2009 lo que hizo fue establecer la nueva

modalidad de ejecucién de la contribucion de las instituciones de educacién superior



estatales u oficiales ante la supresidn del ICFES. Por estos aspectos, la Procuraduria solicita la

declaratoria de exequibilidad de las normas cuestionadas.
4.4. Respecto del Cuarto Cargo. Vulneracion del Articulo 158 Constitucional.

- Basta con analizar el titulo de la ley para entender, en el presente caso, que uno de los
propdésitos que persiguié el legislador con la expedicion de la Ley 1324 de 2009 fue la
transformacion del ICFES, y que tal propdésito conllevaba necesariamente: (i) la reasignacion
de funciones en otros organismos educativos de la rama ejecutiva del poder publico; v, (ii) la
disposicién sobre los recursos que constituian el patrimonio del mismo instituto, destinados

al fomento de la educacién publica superior.
Il. CONSIDERACIONES.
1. Competencia.

La Corte Constitucional es competente para decidir la constitucionalidad de las normas
legales, como las disposiciones demandadas, con base en el articulo 241 numeral 4 de la

Constitucion Politica.
2. Norma, cargo y problema de constitucionalidad.
2.1. Contexto normativo.

La Ley 1324 de 2009, fija parametros y criterios para organizar el sistema de evaluacién de
resultados de la calidad de la educacién, dicta normas para el fomento de una cultura de la

evaluacion, en procura de facilitar la inspeccién y vigilancia del Estado y transforma el ICFES.

En este contexto de transformacién del ICFES, el articulo 10 de la mencionada ley, determina
que el monto de los recursos a que se refiere el literal “d” del articulo 43 de la Ley 30 de
1992 - el dos por ciento (2%) de los aportes que por cualquier concepto reciban del
presupuesto nacional las instituciones de Educacién Superior, tanto estatales u oficiales
como privadas y de economia solidaria - sera deducido por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, o por el Ministerio de Educacién Nacional, segun el caso, al ordenar y

efectuar el pago a las mencionadas instituciones, y girado al Ministerio de Educacién



Nacional para inversion social en educacién superior. Estos recursos, acorde con el articulo
11 de la Ley 1324 de 2009 seran destinados exclusivamente a actividades de fomento de la

educacion universitaria publica.

Existe un cambio de la Ley 1324 de 2009 respecto del literal d) del articulo 43 de la Ley 30
de 1992, en relacién con la destinacidn de los recursos. En efecto, la ley de 2009 establece
que los recursos en mencién seran girados al Ministerio de Educacion para inversién social
en educacion superior y destinados de manera exclusiva a actividades de fomento de la
educacién universitaria publica; la Ley 30 de 1992 sefialaba que los recursos serian
destinados al funcionamiento del Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién

Superior (ICFES) y a las actividades de fomento de la Educacién Superior.

Con base en lo anterior, aunque el literal d) del articulo 43 de la ley 30 de 19927 no fue
acusado en la demanda; debe entenderse incorporado en el presente estudio, al ser
relacionado en el articulo 10 inciso 3 de la ley 1324 de 2009, el cual si es acusado en sede

de inconstitucionalidad.
2.2. Examen formal de los cargos.

Corresponde a la Corte establecer si los argumentos esbozados en los cargos permiten
efectuar un pronunciamiento de constitucionalidad. Para lo anterior se recordaran (i) los
requisitos minimos seflalados por la Corte Constitucional para realizar un estudio de

constitucionalidad para posteriormente (ii) analizar los fundamentos juridicos de los cargos.
2.2.1 Requisitos para realizar un estudio de constitucionalidad.

Esta Corporacién8 ha especificado a través de su jurisprudencia el contenido de los
requisitos minimos sefalados por el articulo 2° del Decreto 2067. En este orden de ideas se
ha venido afirmando que el cargo sera claro si permite comprender el concepto de violacién
que se pretende alegar. Para que dicha comprension se presente por parte del juez de
constitucionalidad, no solo es forzoso que la argumentacién tenga un hilo conductor, sino
que quien la lea - en este caso la Corte Constitucional- distinga con facilidad las ideas

expuestas y que los razonamientos sean sencillamente comprensibles.

La certeza en el cargo se refiere a que éste recaiga sobre una proposicién juridica presente



en el ordenamiento juridico , que ataque la norma acusada y no otra no mencionada en la
demanda; asi entonces, los cargos no pueden inferir consecuencias subjetivas de las
disposiciones demandadas , ni extraer de estas efectos que ellas no contemplan
objetivamente. En Ultimas, los cargos serdn ciertos si las proposiciones juridicas acusadas
devienen objetivamente del “texto normativo”. Los supuestos, las conjeturas, las
presunciones, las sospechas y las creencias del demandante respecto de la norma

demandada no podran constituir un cargo cierto.

La especificidad como parametro del cargo y razonamiento de la demanda, indica que estos
deben mostrar sencillamente una acusacion de inconstitucionalidad contra la disposicién
atacada. Asi las cosas, los cargos de inconstitucionalidad deben relacionarse directamente
con la norma demandada y no pueden sustentarse en exposiciones “vagas, indeterminadas,
indirectas, abstractas y globales “que no permitan directamente realizar un juicio de
constitucionalidad. En resumen, este parametro pretende que el cargo realizado sea
efectivamente de inconstitucionalidad y que sus fundamentos sean especificos,

determinados, concretos, precisos y particulares en relacién a la norma acusada.

En relacién con la pertinencia del cargo se ha afirmado que debe tener una naturaleza
constitucional. Es decir, que los cargos contrapongan normas de inferior categoria a las
normas constitucionales. Por ende, es indispensable que los razonamientos sean del orden
constitucional, razén por la cual no podran ser aceptados cargos basados en argumentos
legales o doctrinarios. De igual manera, no aparejan pertinencia aquellos cargos que
pretenden sustentar la inconstitucionalidad de la norma acusada basado en ejemplos,
acaecimientos particulares, hechos personales, vivencias propias, sucesos y ocurrencias
reales o imaginarias, en las que supuestamente se aplicé o serd aplicada la norma
demandada. Finalmente, el cargo es suficiente si despierta una duda minima sobre la
constitucionalidad de la norma impugnada, de tal manera que inicia realmente un proceso
dirigido a desvirtuar la presuncién de constitucionalidad que ampara a toda norma legal y

hace necesario un pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional.

2.2.2. Analisis del Primer Cargo. Vulneracion de los articulos 67, 189 numeral 17, 356 y 359

de la Constitucién.9

Por cuanto la demandante en el primer cargo sefala la violaciéon de varios articulos



constitucionales; es indispensable estudiar la fundamentacién minima respecto de cada uno

de ellos, resaltando que es la Unica que esboza:

2.2.2.1. Violaciéon del articulo 6710 Constitucional: Afirma la actora que el articulo 1111
acusado al hacer referencia al art. 8712 de la ley 30 de 1992, lo que pretende es disminuir
los aportes directos del Estado a la educacion superior estatal, con lo que se vulnera el deber
constitucional de garantizar el adecuado cubrimiento del servicio educativo, sefalado en el

articulo 67 constitucional.13

En este orden de ideas, el argumento expuesto carece de certeza, por cuanto parte de una
conjetura o sospecha del actor en relacién con el articulo 11° de la ley 1324 de 2009. En
efecto, el demandante parte de una presuncién subjetiva segln la cual la norma ya anotada
pretende disminuir los aportes del Estado a la Educacion. No obstante, dicha creencia no

deviene de manera objetiva del texto normativo acd atacado.

2.2.2.2. Violacién del articulo 189 numeral 2114: Indica la demandante que al establecer las
normas acusadas una reparticion de responsabilidades administrativas entre el Ministerio de
Educacion y el ICFES, resultd el Congreso de la Republica inmiscuyéndose en competencias
exclusivas del Presidente.15

El fundamento anotado carece de especificidad debido a la vaguedad del argumento. En
momento alguno la actora determina en que consiste la supuesta reparticiéon de
competencias entre el Ministerio y el Icfes y tampoco se menciona como dicha reparticién
vulnera la facultad del Presidente para ejercer la inspeccién y vigilancia de la ensefianza
conforme a la ley. Por tal razén lo esbozado por la demandante resulta abstracto y global e

impide efectuar un analisis de constitucionalidad.

2.2.2.3. Violacion del articulo 35616 constitucional. Indica la demandante que las normas
acusadas quebrantaron la proporcionalidad y la adecuacion del reparto de competencias, al
permitirle a los Ministerios de Hacienda y de Educacion retenerle a las universidades
estatales recursos del presupuesto.17

El argumento referido carece de especificidad debido a la indeterminacién y abstraccién del
mismo. La demandante no sustenta en que consiste el supuesto quebranto de competencias

entre el Ministerio de Hacienda y las Universidades Estatales y tampoco porque la aparente



situacién vulnera la norma constitucional acusada. Lo afirmado por la actora resulta global y

vago e impide efectuar un estudio de constitucionalidad.

2.2.2.4. Violacion del articulo 35918 constitucional: Se afirma que es funcién del Estado la
inspeccién y vigilancia de la educacién superior. Esta labor la venia realizando el ICFES. Para
permitirle a esta entidad y a las superintendencias su financiacion se establecieron unas
“tasas de vigilancia” y ese es el sentido del 2% consagrado en el literal d) del articulo 43 de
la ley 30 de 1992. Este rubro presupuestal seria inconstitucional por ir en contra del articulo
359 de la Constitucion, que prohibe las rentas de destinacion especifica. Esta tasa deviene
en inexequible cuando se convierte en recursos del Ministerio de Educacién Nacional y se

destina a actividades de fomento.

Estima esta Corporacidn que en este preciso caso si existe un cargo de constitucionalidad por

las siguientes razones:

- Aungue la demandante hace referencia a los recursos establecidos en el literal d) del
articulo 43 de la ley 30 de 199219 y esta norma no fue demandada; debe entenderse
incorporada en el estudio al ser relacionada en el articulo 10 inciso 3 de la ley 1324 de

2009 el cual si es acusado en sede de inconstitucionalidad.

- En este orden de ideas, el cargo se circunscribe en determinar si el porcentaje del dos por
ciento (2%) sefalado en el literal d) del articulo 43 de la ley 30 de 1992- acorde con lo
establecido por el inciso 3 del articulo 10 de la ley mencionada-al ser girado al Ministerio de
Educacion Nacional para inversidn social en educacién superior y exclusivamente destinados
a actividades de fomento de la Educacién Universitaria Publica; vulnera el articulo 359

constitucional que prohibe las rentas nacionales de destinacién especifica.

- En conclusiodn, la contradiccién constitucional planteada radica en dilucidar si el hecho que
el Ministerio de Educacion Nacional tenga que destinar los recursos mencionados a la
inversidn social en educacion superior - exclusivamente a actividades de fomento de la
Educacién Universitaria Publica- vulnera la prohibicion constitucional de rentas de

destinacion especifica?

- Asi las cosas, cumpliendo con los requisitos constitucionales, el cargo por vulneracion del

articulo 359 constitucional serd sujeto de andlisis de fondo dentro de esta providencia.



2.2.2.5. En conclusidn, esta Corte no se pronunciard respecto de los cargos por violacién de
los articulos 67, 189 numeral 17 y 356 de la Constitucién y se pronunciara de fondo respecto

de la supuesta vulneracion del articulo 359 de la Constitucion.

2.2.3. Analisis del Segundo Cargo. Vulneracidén de los articulos 150 y 154 de la Constitucién
Politica.20

Se afirma que la ley 1324 de 2009, en los segmentos acusados, no acaté en su integridad el
principio de iniciativa gubernamental exclusiva consagrado en las normas constitucionales

senaladas.

Sefala la demandante que se violan los articulos 150 y 154 de la Constitucion, por cuanto las
normas atacadas requerian iniciativa legislativa. Para fundamentar su aseveracion sefala
Unicamente que “...La Honorable Corte Constitucional, en la sentencia C-177 de 2007,
analizé las situaciones contempladas por el inciso 2° del articulo 154 de la Constitucién,
habiendo sostenido que se pueden presentar cuatro eventualidades, respecto de la iniciativa
gubernamental exclusiva respecto de las leyes alli contempladas, pudiéndose afirmar que la

ley 1324 de 2009, en los segmentos demandandos

no acatd integramente el principio de iniciativa gubernamental exclusiva consagrado en las
normas constitucionales invocadas, lo cual , al tenor de lo sostenido por la Honorable Corte
en la Sentencia C-177 de 2007, determina la inexequibilidad de los segmentos normativos

que aqui se demandan”.

2.2.3.1. Los argumentos presentados por la actora carecen de la especificidad, indispensable
para emitir un pronunciamiento de fondo. Ciertamente, los simples enunciados de
contradiccion entre resultan vagos, indeterminados, abstractos y globales para desarrollar un
estudio de constitucionalidad. Lo afirmado por la demandante no muestra la posible
contradiccion Constitucional, asi entonces no se edifican cargos concretos y explicitos sobre
el particular. En sentido estricto, la demanda carece de cargos en punto de la sustentacion
de los textos al parecer vulnerados; desdibujando asi la oportunidad de acceder a un
examen de fondo sobre la constitucionalidad de la ley. En la demanda no se indica por qué
las normas atacadas crean un gasto publico que requiera de iniciativa gubernamental.
Siendo ésta la premisa no se puede extraer la consecuencia del articulo 154 pregonado por

la actora. En realidad, el cargo no es determinado ni especifico y por ende es insuficiente



para un estudio de constitucionalidad.

Por consiguiente, esta Corporacidén no se pronunciara respecto de la supuesta violacion de los

articulos 150 y 154 de la Constitucion, por ineptitud sustantiva de la demanda.
2.2.4. Analisis del Tercer Cargo. Vulneracién del articulo 69 de la Constitucién Politica.

Sefala la demandante que se viola el articulo 69 constitucional debido a que con las normas
acusadas “...se le esta permitiendo al Estado disminuir sus aportes econémicos directos a las
universidades estatales u oficiales , ademas de admitirse que al convertirse ese 2% en un
rubro presupuestal a disposicidn del Ministerio de Educacion Nacional, se utilice no como lo
determinen las universidades, sino como lo decida el Ministerio.(...) se estad autorizando a los
Ministerios de Hacienda y de Educacién para manejar el presupuesto de las universidades
estatales, realizando retenciones directas a las sumas que a dichos entes universitarios
auténomos deben recibir y determinando la entrega de esas sumas y el manejo por parte de

las mismas en cabeza del Ministerio de Educacién.”21

2.2.4.1. Dichas fundamentos carecen de la certeza necesaria para emitir un pronunciamiento
de fondo por parte de la Corte Constitucional. En efecto, la actora basa su escrito en
supuestos y conjeturas que no se derivan del texto acusado. Se indica que las normas
atacadas permiten al Estado disminuir sus aportes directos a las universidades; lo cual en
momento alguno deviene de la lectura objetiva de las disposiciones acusadas, ni tampoco se
esboza argumentacion que permita concluir con dicha aseveracién. Sospecha y cree la
demandante que las disposiciones demandadas autorizan a los Ministerios de Hacienda y de
Educacion para manejar el presupuesto de las universidades estatales realizando retenciones
directas a sumas que les pertenecen. No obstante lo anterior, dichas desconfianzas no
tienen sustento en los textos normativos acusados. Las dos inferencias realizadas por la
actora, son sospechas y conjeturas suyas en relaciéon con las normas demandadas, pero que
en momento alguno hacen parte de su lectura. Igualmente se utiliza como pardmetro un
porcentaje (2%) para sustentar su escrito; porcentaje éste que no hace parte de las normas
acusadas sino de otra - como se sefald atrds- que no fue demandada en sede de

constitucionalidad.

Por consiguiente, esta Corporacion no se pronunciara respecto de la supuesta violacién del

articulo 69 de la Constitucion, por ineptitud sustantiva de la demanda.



2.2.5. Analisis del Cuarto Cargo. Vulneracion del Articulo 158 Constitucional.

Afirma la demandante que se viola el articulo 158 constitucional sobre unidad de materia,
por cuanto “se incluyé en la ley disposiciones atinentes al presupuesto nacional
concretamente a las sumas que deben incluirse en la financiacién de las universidades
estatales y se rebajan en forma efectiva los aportes a cargo del Estado para tales efectos; y
“se ordena realizar gasto publico, en actividades de fomento, creando competencias

compartidas entre el Ministerio de Educacion y el sistema universitario estatal.” (SUE)22

Al igual que el cargo anterior, el presente carece de la certeza y pertinencia imperiosas para
que esta Corporacién emita una sentencia de fondo. La actora parte de unos supuestos que
nunca logra demostrar, esto es, que en las normas demandadas existen disposiciones sobre
el presupuesto, valoracién que no deviene objetivamente del texto acusado; no explica
porque la contradiccién supuesta entre lo establecido en las normas y el titulo de la ley 1324
de 2009. No basta con sefalar que no son univocas en los temas, sino que la demandante en
momento alguno esboza argumentos que sustenten en qué consiste la disparidad de temas
entre las normas acusadas y la ley de la que hacen parte. Estas conjeturas efectuadas por la
actora no tienen respaldo en las normas acusadas, aun mas, no explica en momento alguno
en qué consisten las competencias compartidas entre las universidades y el sistema
universitario estatal y porque esto viola el articulo 158 constitucional. Por tal razén, esta

Corte no se pronunciara por la supuesta vulneracion del anterior articulo constitucional.
2.3. Problema Juridico.

Corresponde a esta Corte establecer ;Si el porcentaje del dos por ciento (2%) sefialado en el
literal d) del articulo 43 de la ley 30 de 1992- acorde con lo establecido por el inciso 3 del
articulo 10 de la ley mencionada-al ser girado al Ministerio de Educaciéon Nacional para
inversién social en educacién superior y exclusivamente destinado a actividades de fomento
de la Educacién Universitaria Publica; vulnera el articulo 359 constitucional que prohibe las

rentas nacionales de destinacion especifica?

Para lo anterior, se describira (i) el contenido normativo del articulo 359 constitucional, (ii) se
analizard, si en el evento de que los recursos del literal d) del articulo 43 de la ley 30 de
1992, como lo senala la actora, fueran considerados como una “tasa de vigilancia”, es decir

una contribucién parafiscal, vulneraria el articulo 359 constitucional, (iii) y se establecera si -



acorde con las normas acusadas- al ser girados actualmente dichos recursos al Ministerio de
Educaciéon Nacional - ya no al ICFES- y tener una destinaciéon especifica, se vulnera la

prohibiciéon de la norma constitucional ya referida.
3. Cargo de inconstitucionalidad: vulneracion del articulo 359 Constitucional.
3.1. Fundamento del cargo.

Sefala la demandante que es funcidn del Estado la inspeccidén y vigilancia de la educacién
superior. Esta labor la venia realizando el ICFES. Para permitirle a esta entidad y a las
superintendencias su financiacién se establecieron unas “tasas de vigilancia” y ese es el
sentido del 2% consagrado en el literal d) del articulo 43 de la ley 30 de 1992. Este rubro
presupuestal seria inconstitucional por ir en contra del articulo 359 de la Constitucién, que
prohibe las rentas de destinacién especifica. Esta tasa deviene en inexequible cuando se
convierte en recursos del Ministerio de Educacién Nacional y se destina a actividades de

fomento.

El articulo 359 Constitucional sefala:

ART. 359. No habra rentas nacionales de destinacion especifica.
Se exceptuan:

1. Las participaciones previstas en la Constitucién en favor de los departamentos, distritos y

municipios.
2. Las destinadas para inversién social.

3. Las que, con base en leyes anteriores, la Nacidn asigna a entidades de previsién social y a

las antiguas intendencias y comisarias.

3.2. La contribucién parafiscal, otra excepcién a la prohibicion de rentas de destinacion
especifica.

Con base en lo expuesto por la actora, si los recursos de que trata el literal d) del art. 43 de



la Ley 30 de 1992 estuvieren en cabeza del ICFES, constituyéndose en contribucién
parafiscal, en momento alguno vulneraria la prohibicién constitucional de destinacién

especifica de rentas nacionales, lo anterior por las siguientes razones:

(i) Dichos recursos cumplirian a cabalidad con los requisitos de la parafiscalidad23, por
cuanto constituyen una contribucién a cargo de entidades pertenecientes a determinado

sector econdmico- en este caso la educacién -, cuyos fondos se reinvierten en el mismo.

(i) En efecto, el articulo 43 de la ley 30 de 1992 literal d), sefialaba que eran recursos del
ICFES el dos por ciento (2%) de los aportes que por cualquier concepto recibieren del
presupuesto nacional las instituciones de Educacidon Superior, tanto estatales u oficiales
como privadas y de economia solidaria. Este porcentaje seria deducido y girado al Instituto
Colombiano para la Educacién Superior (Icfes). Dichos recursos serian destinados al
funcionamiento del Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién Superior (Icfes) y a

las actividades de fomento de la Educacién Superior.

Mediante Sentencia C-547 de 1994, la Corte Constitucional encontré exequible el literal d) del
articulo 43 de la ley 30 de 1992 por el cargo de falta de iniciativa gubernamental y por el
cargo que esgrimia que dicha norma no podia ser una ley ordinaria sino que era propia de

una ley organica del presupuesto. Respecto del primero se sefiald:

El propdsito fundamental buscado por el Constituyente al radicar en cabeza del Gobierno la
presentacién de ciertos proyectos de ley, “no es otro que el de confiar al Ejecutivo la
responsabilidad de orientar el gasto publico, partiendo del supuesto de que aquel érgano
detenta con exclusividad el recto criterio para interpretar las necesidades del Estado”.
Entonces, bien podia el Ministro de Hacienda, quien tiene a cargo el manejo de las finanzas
pUblicas, comprometer al Gobierno, dando su consentimiento para la aprobacién de las

disposiciones legales analizadas.”
Con relacién al segundo se afirmé:

“- Sobre la acusacion contra el literal d) del articulo 43, cabe resaltar que en dicha

disposicion se consagra uno de los recursos del Instituto Colombiano para el Fomento de la



Educacién Superior -ICFES-, y se sefialan la forma y el procedimiento de recaudo de dineros
que necesariamente deben aparecer dentro de la ley de apropiaciones y rentas que se

formule anualmente.

El ICFES es un establecimiento publico del orden nacional, adscrito al Ministerio de Educacion
y, como tal, recibe aportes no sélo del presupuesto nacional, sino también todas aquellas
contribuciones, tasas, etc, que determine la ley, para su propio funcionamiento y el

cumplimiento de las actividades relacionadas con el fomento de la educacién superior.

Asi las cosas, no es ajeno a la ley que organiza el servicio publico de la educacién superior,
consagrar cuales son los recursos financieros del ICFES y, por el contrario, es propio de todo
ordenamiento que crea un establecimiento publico sefialar cdmo estd conformado su
patrimonio. El hecho de que se trate de normas atinentes a recursos, no significa que
necesariamente deban formar parte de la ley organica del presupuesto, pero si han de

incluirse las partidas respectivas en la ley de rentas y apropiaciones.”
La autonomia universitaria fue definida en la Sentencia de la siguiente manera:

“La autonomia universitaria se concreta entonces en la libertad académica, administrativa y
econdmica de las instituciones de educacién superior. En ejercicio de ésta, las universidades
tienen 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, adoptar sus
correspondientes regimenes y establecer, arbitrar y aplicar sus recursos para el
cumplimiento de su misién social y de su funcién institucional. Haciendo un analisis
sistemdtico de las normas constitucionales que regulan este asunto, se concluye que la
autonomia universitaria no es absoluta, puesto que corresponde al Estado regular y ejercer la
suprema inspeccién y vigilancia de la educacién con el fin de velar por su calidad, por el
cumplimiento de sus fines y por la mejor formacién moral, intelectual y fisica de los; y a la ley
establecer las condiciones requeridas para la creacién y gestion de los centros educativos, y
dictar las disposiciones generales con arreglo a las cuales las universidades pueden darse

sus directivas y regirse por sus estatutos.”

(iii) Asi las cosas, al ser deducido un porcentaje (2%) de los aportes del presupuesto nacional



a las instituciones de educacion superior, ser girado al ICFES y este a su vez revertirlo en el
funcionamiento del Instituto y en las actividades de fomento de la misma educacidén superior;

se cumplia a cabalidad con los presupuestos de la parafiscalidad. Es decir, que el sector que
contribuye sea simultdneamente aquél que se favorece con la destinacién posterior de lo

recaudado.

(iv) En este orden de ideas, teniéndose dichos recursos como parafiscales, se excluye su
forzoso ingreso al Presupuesto General. En efecto, ha afirmado la Corte24 que los recursos
parafiscales, no obstante su caracter de recursos publicos, no entran necesariamente a
formar parte del Presupuesto General de la Nacién. Se diferencian de los ingresos corrientes
de la Nacidn, en cuanto que estan afectos a la finalidad prevista en la ley de su creacion, y no
pueden destinarse a la atencidon de los requerimientos generales del Estado; y por otro, que
su manejo se realiza de manera autonoma, al margen, en general, de las disposiciones que
gobiernan la administracién de los recursos que si hacen parte del presupuesto. Los recursos

parafiscales no son ingresos corrientes de la Nacion.

(v) Por consiguiente, no haciendo parte dichos recursos parafiscales del Presupuesto General,
mal puede predicarse de ellos la caracteristica de renta nacional y menos aln la prohibicién
de su destinaciéon especifica, que en este caso recae en el mismo sector que la financia -la
educacion superior-. Por ende, no se configura el supuesto establecido en la norma
constitucional, al tener una destinacién que la misma ley (art. 150-12 constitucional) ha
indicado- ley 30 de 1992- orientada al mismo sector econdmico, en este caso el de la

educacion superior.

3.3. Constitucionalidad de establecimiento de rentas de destinacién especifica de inversion

social.

3.3.1. En relacion con los articulos 10 y 11 de la ley 1324 de 2009, los recursos que alli se
mencionan son dirigidos al Ministerio de Educacién Nacional para inversién social en
educacién superior, destinados exclusivamente a actividades de fomento de la educacién en

universidades publicas.

Asi las cosas, mal puede afirmarse que dichos recursos vulneran la prohibicidon constitucional
del articulo 359, cuando esta misma norma establece como una excepcion a la prohibicién de

destinacion especifica de rentas nacionales, aquellas destinadas a inversidn social. Y tal



situacion es propia del presente caso, ya que los recursos previstos en la norma demandada
son destinados a una finalidad de inversidn social en educacion, especificamente el fomento

de la misma en universidades publicas.

En ambos eventos, en el que senala la actora respecto a la parafiscalidad de los recursos
cuando eran dirigidos al ICFES y en el que dichos recursos son dirigidos a la inversién social
en educacién superior por parte del Ministerio de Educacion Nacional, se esta obrando de

conformidad con el articulo 359 constitucional.

3.3.2. La Constitucidn, la ley orgdnica de presupuesto y la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, han dejado establecido que la inversién en educacién forma parte del

concepto de inversién social y de gasto publico social.

Ahora bien, la prioridad en materia de inversion social y de gasto publico social en educacion
se ve especificada en la Constitucion26al sefalar que el bienestar general y el mejoramiento
de la calidad de vida de la poblacion son finalidades sociales del Estado. Por ende, es objetivo
esencial del Estado la solucidon de necesidades insatisfechas de salud, de educacidn, de
saneamiento ambiental y de agua potable. En estos casos, el gasto publico social - como el

de educacidén- tendra prioridad sobre cualquier otra asignacion.

-. En la Ley Organica del Presupuesto27, por su parte, define como gasto publico social aquel
cuyo objetivo es la solucién de las necesidades basicas insatisfechas de salud, educacién,
saneamiento ambiental, agua potable, vivienda, y las tendientes al bienestar general y al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, programados tanto en funcionamiento
como en inversion. Respecto al presupuesto de inversidn social no se puede disminuir
porcentualmente en relacién con el del afio anterior respecto con el gasto total de la

correspondiente ley de apropiaciones.

- Con base en las disposiciones normativas sefaladas, la Corte Constitucional, ha
desarrollado el derecho a la educacién como prioritario dentro del Estado, al respecto ha
afirmado:

“Si la educacién es un objetivo y un derecho fundamental, que debe ir de la mano con otros
derechos fundamentales: la igualdad y la dignidad, es obvio que ello implica la prevalencia

de tal servicio dentro de la estructura del estado social de derecho. Esa prioridad, en cuanto



tiene que ver con el juez constitucional en la resoluciéon de las tutelas, significa no solo la
viabilidad de esta accién cuando el educador reclama el pago oportuno de sus salarios, sino
la exigencia que puede formular el educador y el educando para la no distraccién de los
fondos presupuestados. Los recursos destinados para tal fin deben ser empleados. Si,
ademas, la educacién es un derecho-deber, tal calificativo se predica tanto a los estudiantes
como a los docentes y al personal administrativo que colabora en la labor educativa, para
que dentro de lo factico haya un grado alto de eficacia y eficiencia en la utilizacién de todos
los instrumentos para el acceso al conocimiento. La eficacia del derecho depende del apoyo
logistico y econémico, por lo tanto lo presupuestado es condicionante para la viabilidad del
derecho. Por eso el Juez, de tutela, para la efectividad del derecho a la educacién tiene que
verificar si resulta violado por el no cumplimiento de la afectacién de los recursos ordenados
por la Constitucién Politica, viendo si éstos han sido o no empleados o si se distrae su

destinacion en perjuicio de la educacién.”28

Asi entonces, esta Corporacién ha sefalado que el concepto de gasto publico social29 trae

consigo el servicio publico de educacion:

“[...] el servicio publico de educaciéon ha sido definido por el mismo constituyente en el
articulo 366, como gasto publico social. Una disposiciéon de una ley ordinaria, como es la
acusada parcialmente, en cuyo articulo 84 se reitera que el gasto publico en la educacién
hace parte del gasto publico social, no puede ser violatoria de la Carta, porque ella se limita a
reproducir el contenido del articulo 366 del Estatuto Supremo, en el que el gasto de la

educacion se ha definido como social”30.

Ese gasto publico social justifica que la Constitucién hubiera sefialado a la educacién como
objetivo fundamental del estado social de derecho. En efecto, la educacién es una de las
areas prioritarias de inversion social que ratifica la finalidad social propia del Estado
representada en los servicios publicos, el bienestar general y el mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacién.31 Asi las cosas, la Constituciéon determiné que no hay rentas de
destinacion especifica exceptuando las destinadas para inversion social, situacion en la que

se encuentran los recursos de educacion.

3.3.3. En consecuencia, esta Corte declarard la exequibilidad de los articulos 10 y 11 de la

Ley 1324 de 2009 por la supuesta vulneracion del articulo 359 constitucional.



1. DECISION.

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando

justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLES los articulos 10° y 11 de la Ley 1324 de 2009, respecto del cargo por

vulneracion del articulo 359 Constitucional.

Notifiquese, comuniquese, cépiese, publiquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la

Corte Constitucional.
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7 Ley 30 de 1992. Articulo 43 (...) d) El dos por ciento (2%) de los aportes que por cualquier
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estatales u oficiales como privadas y de economia solidaria. El Ministerio de Hacienda con
cargo al presupuesto nacional apropiara las partidas que por este concepto deben efectuar

las instituciones de Educacion Superior estatales u oficiales.

Este porcentaje sera deducido y girado al Instituto Colombiano para la Educacién Superior

(Icfes) por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico o por el Ministerio de Educacién



Nacional, segun el caso, al ordenar y efectuar el pago a las mencionadas instituciones.

Los recursos recibidos por este concepto seran destinados al funcionamiento del Instituto
Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior (Icfes) y a las actividades de fomento
de la Educacién Superior que para estos efectos programe el Consejo Nacional de Educacion
Superior (CESU).

8 Sentencia C-1052 de 2001 y Auto 032 de 2005, Sala Plena, Corte Constitucional.
9 Folio 2.

10 ART. 67.—La educacién es un derecho de la persona y un servicio publico que tiene una
funcién social; con ella se busca el acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica, y a los

demas bienes y valores de la cultura.

La educacion formara al colombiano en el respeto a los derechos humanos, a la pazy a la
democracia; y en la practica del trabajo y la recreacion, para el mejoramiento cultural,

cientifico, tecnoldgico y para la proteccién del ambiente.

El Estado, la sociedad y la familia son responsables de la educacién, que serd obligatoria
entre los cinco y los quince afos de edad y que comprenderd como minimo, un afio de

preescolar y nueve de educacién basica.

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

sistema educativo.

La Nacién y las entidades territoriales participaran en la direccién, financiacién vy
administracion de los servicios educativos estatales, en los términos que sefialen la

Constitucion y la ley.

11 ARTICULO 11. Los recursos de que trata el articulo 10 de esta ley seran destinados
exclusivamente a actividades de Fomento de la Educacion en Universidades Publicas, dichos

recursos seran administrados por el Ministerio de Educacién Nacional de manera concertada



con el Sistema Universitario Estatal SUE, de acuerdo con criterios de equidad y lo establecido
en el articulo 87 de la Ley 30 de 1992.

12 ARTICULO 87. A partir del sexto afio de la vigencia de la presente ley, el Gobierno
Nacional incrementara sus aportes para las universidades estatales u oficiales, en un

porcentaje no inferior al 30% del incremento real del Producto Interno Bruto.

Este incremento se efectuard en conformidad con los objetivos previstos para el Sistema de
Universidades estatales u oficiales y en razén al mejoramiento de la calidad de las

instituciones que lo integran.

PARAGRAFO. El incremento al que se refiere el presente articulo se hard para los sistemas
que se creen en desarrollo de los articulos 81 y 82 y los dineros seran distribuidos por el
Consejo Nacional de Educacién Superior (CESU), previa reglamentacion del Gobierno

Nacional.
13 Folio 4

14 ART. 189.-Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del
Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa: (...)21. Ejercer la inspeccion y vigilancia de la

enseflanza conforme a la ley.
15 Folio 5

16 ART. 356.—Modificado. A.L. 1/93, art. 29 Modificado. A.L. 1/2001, art. 22. Salvo lo
dispuesto por la Constitucion, la ley, a iniciativa del Gobierno, fijara los servicios a cargo de la
Nacién y de los departamentos, distritos, y municipios. Para efecto de atender los servicios a
cargo de éstos y proveer los recursos para financiar adecuadamente su prestacién, se crea

el sistema general de participaciones de los departamentos, distritos y municipios.

Los distritos tendran las mismas competencias que los municipios y departamentos para

efectos de la distribucién del sistema general de participaciones que establezca la ley.

Para estos efectos, seran beneficiarias las entidades territoriales indigenas, una vez
constituidas. Asi mismo, la ley establecerd como beneficiarios a los resguardos indigenas,

siempre y cuando éstos no se hayan constituido en entidad territorial indigena.



INC. 4°—Modificado. A.L. 4/2007, art. 19. Los recursos del sistema general de participaciones
de los departamentos, distritos y municipios se destinaran a la financiacién de los servicios a
su cargo, dandoles prioridad al servicio de salud, los servicios de educacién preescolar,
primaria, secundaria y media, y servicios publicos domiciliarios de agua potable y
saneamiento bdsico, garantizando la prestacién y la ampliacién de coberturas con énfasis en

la poblacién pobre.

Teniendo en cuenta los principios de solidaridad, complementariedad y subsidiariedad, la ley
sefalara los casos en los cuales la Nacién podra concurrir a la financiacion de los gastos en
los servicios que sean sefalados por la ley como de competencia de los departamentos,

distritos y municipios.

La ley reglamentard los criterios de distribucién del sistema general de participaciones de los
departamentos, distritos, y municipios, de acuerdo con las competencias que le asigne a
cada una de estas entidades; y contendrd las disposiciones necesarias para poner en
operacion el sistema general de participaciones de éstas, incorporando principios sobre

distribucién que tengan en cuenta los siguientes criterios:

a) Modificado. A.L. 4/2007, art. 2°. Para educacién, salud y agua potable y saneamiento
basico: poblacion atendida y por atender, reparto entre poblacidon urbana y rural, eficiencia
administrativa y fiscal, y equidad. En la distribucién por entidad territorial de cada uno de los
componentes del sistema general de participaciones, se dara prioridad a factores que

favorezcan a la poblacion pobre, en los términos que establezca la ley.

b) Para otros sectores: poblacién, reparto entre poblacién y urbana y rural, eficiencia

administrativa y fiscal, y pobreza relativa.

No se podra descentralizar competencias sin la previa asignacion de los recursos fiscales

suficientes para atenderlas.

Los recursos del sistema general de participaciones de los departamentos, distritos, y

municipios se distribuirdn por sectores que defina la ley.

El monto de recursos que se asigne para los sectores de salud y educacion, no podra ser

inferior al que se transferia a la expedicion del presente acto legislativo a cada uno de estos



sectores.

PAR. TRANS.—EI Gobierno debera presentar el proyecto de ley que regule la organizacién y
funcionamiento del sistema general de participaciones de los Departamentos, Distritos, y

Municipios, a mas tardar el primer mes de sesiones del proximo periodo legislativo.

PARRAFO.—Adicionado. A.L. 2/2007, art. 12. Las ciudade*(s)* de Buenaventura y *(Tumaco)*
se organiza*(n)* como distrito*(s)* especial*(es)*, industrial*(es)*, portuario*(s)*,
biodiverso*(s)* y ecoturistico*(s)*. Su régimen politico, fiscal y administrativo serd el que
determine la Constitucién y las leyes especiales, que para el efecto se dicten, y en lo no

dispuesto en ellas, las normas vigentes para los municipios.

*(La ciudad de Popayan se organiza como distrito especial ecoturistico, histérico y
universitario. Su régimen politico, fiscal y administrativo serd el que determine la
Constitucion y las leyes especiales que para el efecto se dicten y en lo no dispuesto en ellas

las normas vigentes para los municipios)*.

*(La Ciudad de Tunja, capital del departamento de Boyacd, se organizara como distrito
histérico y cultural, con un régimen fiscal y administrativo propio determinado por la

Constitucién y por las leyes especiales que para el efecto se expidan)*.
*(El municipio portuario de Turbo (Antioquia) también se constituird en distrito especial)*.
*(El municipio de Clcuta se constituird como distrito especial fronterizo y turistico)*.

INC.—Adicionado. A.L. 4/2007, art. 32. El Gobierno Nacional definird una estrategia de
monitoreo, seguimiento y control integral al gasto ejecutado por las entidades territoriales
con recursos del sistema general de participaciones, para asegurar el cumplimiento de metas
de cobertura y calidad. Esta estrategia debera fortalecer los espacios para la participacién

ciudadana en el control social y en los procesos de rendiciéon de cuentas.

INC.—Adicionado. A.L. 4/2007, art. 32. Para dar aplicacién y cumplimiento a lo dispuesto en el
inciso anterior, el Gobierno Nacional, en un término no mayor a seis (6) meses contados a
partir de la expedicién del presente acto legislativo, regulard, entre otros aspectos, lo
pertinente para definir los eventos en los cuales estd en riesgo la prestacién adecuada de los

servicios a cargo de las entidades territoriales, las medidas que puede adoptar para evitar tal



situacién y la determinacion efectiva de los correctivos necesarios a que haya lugar.
17 Folio 3

18 ART. 359.—No habra rentas nacionales de destinacién especifica.

Se exceptuan:

1. Las participaciones previstas en la Constitucién en favor de los departamentos, distritos y

municipios.
2. Las destinadas para inversion social.

3. Las que, con base en leyes anteriores, la Nacidn asigna a entidades de prevision social y a

las antiguas intendencias y comisarias.

19 Ley 30 de 1992. Articulo 43 (...) d) El dos por ciento (2%) de los aportes que por cualquier
concepto reciban del presupuesto nacional las instituciones de Educacién Superior, tanto
estatales u oficiales como privadas y de economia solidaria. El Ministerio de Hacienda con
cargo al presupuesto nacional apropiara las partidas que por este concepto deben efectuar

las instituciones de Educacidn Superior estatales u oficiales.

Este porcentaje serd deducido y girado al Instituto Colombiano para la Educacién Superior
(Icfes) por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico o por el Ministerio de Educacién

Nacional, segun el caso, al ordenar y efectuar el pago a las mencionadas instituciones.

Los recursos recibidos por este concepto seran destinados al funcionamiento del Instituto
Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior (Icfes) y a las actividades de fomento
de la Educacién Superior que para estos efectos programe el Consejo Nacional de Educacion
Superior (CESU).

20 Folio 3
21 Folio 5

22 folio 5



23 Ver entre otras las siguientes sentencias: C- 959 de 2007, C-228 de 2009, C-1170 de
2004,

25 Art. 356 Inciso 4.
26 Art 366.

27 Art. 41. Decreto 111 de 1996 “Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de
1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el Estatuto Organico del Presupuesto”.

28 Sentencia T- 516 de 1996.

29 Respecto de la definicion de Gasto Publico Social, la Corte ha dicho que “Definido el gasto
publico social, segln lo ordena la Constitucién, como aquel destinado a solucionar
necesidades insatisfechas de salud, educacion, saneamiento ambiental, agua potable,
vivienda, etc., es apenas ldgico que las partidas correspondientes figuren en los capitulos
respectivos. No hay que olvidar que segun el articulo 16 de la ley 179, “El Presupuesto de
Gastos se compondra de los gastos de funcionamiento, del servicio de la deuda publica y de
los gastos de inversidon” Sentencia C- 541 de 1995

30 Sentencia C- 547 de 1994, T-1330 de 1999, C-931 de 2004, entre otras.

31 Sentencia C- 151 de 1995



