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MARCO ANIBAL AVIRAMA AVIRAMA

Senador de ia Republica

Comisidn Segunda Constitucional

SENADO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 No. 8-68 (Edificio Nuevo det Congreso;)
Oficina 6178
marco.avirama.avirama@senado.gov.co

Bogota, D.C.

Respuesta a solicitud de comentarios sobre el Proyecto de Ley 25
de 2015/Senado (Radicade No. 2015-243-012550-2 del
30/08/2015) :

Asunto:

Reciba un cordial y respetucso saludo Honarable Senador,

Acuso recibo de su radicado de la referencia, a través del cual solicitd de este
departamento administrativo la emisiéon de un documento que contenga la
postura cficial de COLCIENCIAS, frente al contenido del Proyecto de Ley No.
25 de 2015 (Senado) “Por medio del cual se hace un reconocimiento a la
Universidad del Tolima por sus 70 arios de creacion y 60 de funcionamientc y
se dictan olras disposiciones”.

Pues bien, en respuesta a su solicitud, con el presente documento le estoy
remitiendo el documento titulado “COMENTARIOS DEL DEPARTAMENTO
ADMINISTRATIVO DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION -
COLCIENCIAS, AL PROYECTQC DE LEY No. 25 de 2015, SENADQ" para ios

fines pertinentes.

Q YAHETH GIHA TOVAR
Digectora General

4 . . N -
Anexo el documenio anunciade en un tolal de cinco (5} folios utiles.

laborado por; SMEJIA,

08 SEP 2015
-Radigndo Ne .._..2._7 4 2 - ﬁ
Hora: 2.0 E0 - __j
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COMENTABIUS DEL DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE CIENCIA, TECNOLOGIA E
INNOVACION - COLCIENCIAS, AL PROYECTO DE LEY No. 25 DE 2015. SENADO DE LA
REPUBLICA

Revisado en su integridad el texto del proyecto de ley y su exposicidn de motivas, en lo que coresponde
estriclamente a los asuntos de la arbita del Departamentc Administrativo de Ciencia, Tecnalogia e
Inngvacion - COLCIENCIAS, se plantean unas cuantas censuras respecto de la insfitucionalidad de 1a
entidad, la inconstitucionalidad de la medida legislativa y la ausencia de parida presupuestal adicional
para amparar los compromisos que surgirian en caso de que ¢l proyecto revisado se convierta en Ley
de la Republica, todo ellc, claro est, sin restar cansideracion a la importancia de la universidad publica,
como uro de los actores principales del Sistema Naciona! de Ciencia, Tecnologia € Innovacion® -
SNCTel -

En primer lugar, es pertinente sefialar que una iniciativa como la que se anuncia en el proyecic de ley
y su invalucramiento con ta entidad, de la que finalmente saldrian los recursos necesanos para
sustentarla, claramente desbonda el componente funcionat asigrado a este departamento administrative
en el articulo 7° de fa Ley 1286 de 2008, sotre todo si se tienen en cuenta las funciones sefaladas en
los numerales 16 y 18, cue le otorgaron al Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién — COLCIENCIAS, en su condicion de organo principal de la administracion publica, reclor de!
sector y del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién - SNCTel -, ™. Definir fas priofidades
y criferios para la asignacion de!l gasto publico en ciencia, lecnologia e innovacion, 1os cuales incluiran
reas estratégicas y programas espesificos y prionitarios a los que se les debera otorgar especial
atencion y apoyo presupuestal...” y. "...Concertar, con &f apoyo del Deparfamento Nacional de
Planeacion, DNP, en coordinacion con las demas enfidades nacionales que efecutan pofitica de ciencia,
tecnologia e innovacidn, los recursos y 'a deslinacidn de los mismos en el framite de programacion
presupuestal, tomando como base el Plan Nacional de Desarrollo y la politica de ciencia, tecriologia e
Innovacion adoptadas por ef CONPES. ",

Como puede verse entonces, tanta las funciones, come los criterios orientadores para su gjecucicn
(articulos 4° y 6° de la Ley 1286 de 2009). por lo menos en lo que hace al Departamenito Administrativo
de Ciencia, Tecnalogia e Innovacian - COLCIENCIAS, en manera alguna sugieren que la actividad de
fomento, estimulc y apoyo deba concrelarse especificamente en la asignacion de partidas
presupuestales ¢ en la conslruccion o ampliacion de la infraestructura educativa de universidades
pilblizas, obviamente sin objetar el reconocimiento o trayectoria que éstas tengan en el sector de la CTel,
ni que los reconocimigntos y distinciones se agoten exclusivamente en el componente financiero, sino
que fundamentalmente apuntan al fortalecimiento del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion coma un todo, con el mayor grado de democratizacion posible sobre el gasto piblico.

De hecho, esa es la razdn de ser de las previsiones nommativas comenidas en el articulo 21 de la
mencionada Ley 1286 que se estudia {y. si se quiere, de fa norme conienida en ef aticulo 7° de la Ley
819 de 20039, de conformidad con el cual:

' Koy integrado en al Sistema de Competitvidad. Ciencia. Tecnologia e tnovacion. alendiendo 3 ko sefalada en ef articuko 126 de ta Ley 1753
de 215 “Por ka cua! se expide el Plan Naoona! de Desarmlio. 201-2G1%. “Todos por un Nugvo Pais”

2 Criterio de racionsldad de @ attvidad Iegislaliva que se encusntra ausenie en o documento de exposicion de molives que acompaia &
presenta proyecio ce ley.
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Marco de inversion en ciencia, lecnologia e innovacion: Ef Depariamento Nacioral de Plangacitn y ef
Minisienio de Haciernda y Crédito Publico, MHCP, y el Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia
e Innavacion — Colciencias —, con el apoyc de 135 inshituciones involucradas. elaboraran anuaimenie el
marco de inversion en clencia, tecnplogia e innovacidn. concebidd come una herrsmienta de programacion
de! gasto publico de lag entidades de Goblemo. con un hovizonte de cuatr {4) anos, para el cumplimiento
de los objeiivos de polifica_gue considere las necesidades de inversion. [as reslrizciones fiscates y las
fuentes de financiacicn que garanticen Ia estabifidad de la inversitn en ciencia. lecnologia e innovacion de
acuerdo con el Marco Fiscal de Mediano Plazn y ef Marco de Gasto de Mediano Plazo. Dicho marco
establecera las accicnes especilivas anuales para el cumplimiento de fas melas de inversion.

Paragrafo. E1 Conpes determinaré anvaimente las entidades. la destinacton. mecanismos de transferencia
y efecucion y ef monto de Jos recursos en programas eslraiégicos de ciencia. tecnologia e mnovacion, para
la siguienie vigencia fiscal, mediante la expedicion de un documento de oofitica en ef cual, ademas, se
especificardn f3s melas e indicadores de resuftado sobre fos cuales se hara medicids de cumplimiento.
Este documento deberd ser presentado por ef Depantamenio Nacional de Plancacion, DNF, el Ministerio
de Hacienda y Credite Publica, MHCP y ef Departamento Administretivo de Ciencia. Tecnologia e
tnnovacion - Coksencias. con ef apoyo de les instituciones involucradas. Las inversiongs a Gue haya lugar
para los programas a Gue Se refisre este arficulo. fespetarén la autonomia y fas prioridades definidas por
cada entided publica nacionsl.”

Conforme con lo visto, cuando se trata de! desarrolio legal del mandato canstiucional de fomento,
promocion, apoyo ¢ estimulo de la actividad cientifica, tecnolagica y de innovacion (articulos 69 a 71 de
fa C.P.), en quien recae la competencia para definir las prioricades y criterios para |a inversion y para la
asignacian del gasta publico del sector, es enla Rama Ejecutiva del Poder Publico, a traves det Ministedo
de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento Nacional de Planeacion, el Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion — COLCIENCIAS y el Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social - CONPES, mas auri en asuntos como el presente, en donde el proyecto de ley
ardena imperativamente 1a disposicion de unas partidas presupuestales especificas que no han sido
aprovisicnadas ni en el marco fiscal. ni en €l marco de gasto de mediana plazo, asi como tampoco en
las lineas de base del Plan Nacional de Desarrollo, y de las que tampoco dispone este departamento
administrativo, lo que podria comprometer el financiamiento de ofros programas y proyectos y la
estabilidad del Sistema Nacional de Ciencia, Tecrologia e Innovacion - SNCTe! - en general.

En_sequndo lugar, es preciso mencionar que una medida como 1a que se anuncia en €l proyecto de
ley, desborda con creces los prapositos de una ey de honores y, por esa via, infracciona lanto fa
axigencia de unidad de materia de que traia el articulo 158 de la Constitucion Pdlitica, como &} principio
de legalidad dei gasto publico consagrado en el articulo 346 Superior, ademas de ia regla de la disciplina
fiscal contenida en el articulo 7 de |a Ley 819 de 2003.

Para susientar esla afirmacion, basta citar (a docirina decantada por la Corle Constifucional en relacion
con este lipo de iniciafivas normativas. Para el caso. se trae a colacion la Sentencia No. C-373 de 2010,
en la que con ponencia de la H. Magistrada Dra. MARIA VICTORIA CALLE CORREA, expresamente se
sentd el siguiente precedente en relacior: con la inexequibilidad de dispasiciones legislativas del tipa de
la que se somete a consideracion:

» 4.1, Esta Corporacion se ha pronunciado en miitiples ocasiones acerca de ia consiifucionalidad de
normas que ailorizan la realizacion de cieros gastcs. De manera general, ia Corte ha sefiatado que dichas
aulorizaciones nn vulneran la distibucidn de competencias entre el Leaislador y e Gobiernc.

Desde muy temprano en la jurispnsdencia de la Corte Constituciona’ esta Corporacion ha seialado que.
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salvo las resticciones constitucionales expresas, ef Cangreso puede aprobar leyes que comporien gasto
piblico. pero corresponde af Gobierno decidir si incluye o no en el respectivo proyecto de presupyesta
esos gastos, por la cual ne puede el Congreso._al decretar un qaste. "ordenar raslados pesupuestales
para amitrar los respectivos recursos”. La iniciaiva paramentaria para presentar proveclos de ley que
decreten gasto pulxico. ng confleva @ modificacion o adicion del presupuesto general gz la Nazitr (..)
simplemente esas leyes servirian de tifulo para que posteriprmente. a iniciativa de! Gobiemno, se incluyan
en Ia Ley Anual de! Presupuesto ias parlidas necesarias para atender esos gasios...”

De acuerdo con fa linea jurispridiencial en la materia, ef escrufinto judicial para geterrmner si en este
aspecto una fey es o no consiitucional consiste en analizar si la respectiva norma consagra “un maridato
imperativo dirigido al ejecutivo’. caso en el cugl es inexequible. "o si. por el contranio, se Irata de una ey
que se contrae a decretar un gasio pubfica y. por o tanta, a constituir un Litlo juridico suficiente para la
evenfual inclusicn de la partida correspondienis. en f2 ley de presupuesto’, evento en el cual es
perfectamente fegifima.

(.-}

Mas recientermente. en 1a sentencia C-290 de 2009, la Corte Constitucional refferd fo siguiente:

*t a vocacidn de fa ley que decrela un gasto es. enforces. fa de constituir un Htwlo juridice para la evenlual
inclusion de las respectivas partidas en ef presupuesto general de la Nacion y si ef legislador se limitz a
autorizar el gasto publico a fin de que, con pasferioridad, el Goblerno pueda determipar sf lo inciuye o no
en alguna de fas luturas vigencias fiscales, es claro que obra deniro del maico de competencias
constifucionalmente disefiado y que. por este aspecto. no existe conlraricdad entre la ley o sl proyecto de
ley objetato y ia Constitucion.

Siempre que ei Congreso de la Republica haya incluido fa autorizacion Gel gasto en una ley, el Gablemo
tiene compelencia para incorporar las partidas autonizedas en el proyecto de presupussio. pero tarnbién
puede abstenerse de hacerlo, pues ke asiste un margen de decisidn que le permite aciuar en fal senhdd y
“de acuerdo con la disponibitidad de los recursos y las pricridades del Gobiema. siempre de la mang de
los principios y obfetivos generales sefiatados en el Plan Nacional de Desarrolio. en el estatulo organico
del presuouesto y en las disposiciones que organizan el régimen lemlorial repartiendo fas compelencias
enfre Ja Nacion v fas entidades femlariales.”

La asignacion presupuestal para la realizacién de gastos autorizados por I iey es evenlual y s deoisibn
acerca de su inclusion le corresponde al Gobierno, luego el legislador ao liene atribucicn para obligar af
Gobiermo a gue incluya en el presuguasio aiquaa partida especifica y. por eflo, cuando 8 la autorizacion
feqal previa ef Congreso agreqa una orden con cardcler imperative o perenforio dirigids a que se agrpien
en el presupuesto las sumas indispensables para ejecular et gaslc auforizado, la ley o el proyecto de ley
esian afectadas por un vicio_de inconstitucionaligad derivado de! descanocimiento del reparto de las
competencias reigtivas al gasto pibiice entre ef legislader y &f Gobierno.

Dado que el Congreso autoriza ef gesto. pero no pusde ordenar que el Gobiemo deba asigrar s sumas
de dinerc destinadss a ejecutario. la Corte procede & analizar si ef arficulo cuya constitucionafidad se
analiza {sic) en razon de fa objecidn formulada por ef Gobierrio Nacional, confiene una simple autonizacion
0 “prasiona e! gasio” mediante ef establecimiento de ta orden de incomorar en ef presupuesto genera! de
{3 Nacion las partidas para ejecutar of qasto previsto.”...” {Subrayas no originales)

Por manera que. 6rdenes como las contenidas en los articulos 2° y 3° del Proyecto de Ley No. 25 de
2015 / Senado, en los que se imparten instrucciones concretas al Gobierno Nacional, por parte del
Legislador, que sabrepasan la simple habititacion legal para decrelar un gaslo, no se avienen a la
Constitucion Politica y, 0or el contrario, representan su infraccion por via directa, segun tiene dicho la H.
Corte Constitugional.
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Y, finalmente, en tercer lugar debemos indicar que el proyecio de ley somelido a nuestra consideracion,
no resiste la aplicacion del Test de Igualdad (en ninguna de sus tres medulaciones) establecido también
por la H, Corte Constitucional cuando se trata de analizar 1a exequibilidad de una medida legislativa que
implique discriminacién positiva, por cuanto que no quada claro por qué la situacién de la Universicad
del Tolima {(mas alla de su trayectoria en CTel, que incluso comparte y en ocasiones s ampliamente
rebasada por la de olras universidades piblicas, y que lampoco pretendemos desconocer o dejar de
exaltar) merezca un reconocimiento economico especial ue no se olorga a olras claustros universitanos
oue también presentan ejecutorias exitosas en el campo de ia CTely, sin que [a 5013 ocasion politica de
ia fundacion o el simple paso Je los afigs sea un fin consitucionalmente persequible gue autorice el trato
mas favorable en perjuicio de los demas. {articulo 13 C.F.}

A este respecto, se cita el precedente jurisprudencial contenido en la Sentenciz No. 015 de 2014, en la
gue con ponengia del H. Magistrado Dr. MAURICIO GONZALEZ CUERVO, expresamente se incico:

“...4.4. Juicic Integrado de igualdad: etapas de su analisis y modalidades def test de igualdad segun
su gradoe de intensidad,

4.4 1. £l juicia integrado de iguatdad tiene fres efapes de andhisis: (I} eslabfecer e criterio de comparacion.
patran de igualdad o terlivm comparalionis. valga decir. precisar 8i los supuesto de kecho son susceplibles
e compavarse y i Se compara a sujetes de la misma naluraieza, {ii) delinir 5i en ef plano factico y en el
plano juridico existe un fralo desigual entre iquales o igual enlre deswguales. v, {in) avenguar il diferencia
de trato estd constitucionalmenie justiftcada, es deci, silas siuaciones objelo de la comparacidn amerian
vn trata diferente desde la Constitucidn.

4 4.2 Ei lest de igualdad, que se aplica en &l juicio integrado de iqualdad, en su metodologia busca abalizar
tres objelos: (i} el fin buscado por la medida, (i) ¢! medio empileado: y, (i) Ia relacion entre ei medio v el
fin. Segim su grads de ntensidad, esle test puede lener fres grados: esirclo, infermedic y leve. Para
daterminar cudl es el grado de intensidad adecuado 2 un caso sub judice, este tribunal ha filado una regla
¥ varnics crilerios. como ¢ da cuenta ensequida;

4.4.2.1. Laregla es la de que af efercer el coniro! de constitucionalidad se debe aplizar un lest leve, que es
el ordinano. Este tes! se iimita a establecer la legitimidad del fir: y ef medio, debiendo ser este ulimo
adecuado para lograr €l primerc, valge decir, a verificar st dichos fin y medio no esian constilucionaimente
prohibidos y si el segundo es idéneo o adecuado para conseguir of primero. Esta regla se formula a partir
de dos imporiantes consideraciones: ef principio democralico, en el que se funda el efercicio de las
compedencias del legislador, y. 12 presuncidn de constilucionalidad que existe sobre Jas decisiones
legistativas. Efiest leve busca evitar decisionas arbiiranas y capnchosas del legisiador, es decir, detisiones
gue no tengan un minimo de racionalidad.

4.4.2.2. Para apficar un lest esiricto, gue es la primera y mas significativa. este tnbunal ha considerado que
es menester que esté de pormedio una clasificacidn sospechosa. come ias previslas de manera no laxaliva
a modo de prohibiciones de discrimination en el arlicuio 13 de fa Constucian: o que fg medida recaiga en
parsonas que estén en condiciones de debiidad manifiesta. o que pedenezcan a grupos merginadas o
discriminados o a secfores sin acceso efectivo 3 Ia loma de decisiones o a minorias inswiares p discrefas!
o que_ia_diferenciacion afecle de manera grave, pama facie. el goce de un derecho consfitucional
fundamental; o que se consfituya un privileqro.

£l test estncio es el mas exigente. pues busca establecer que si ef fin es legitimo,_importante e impencso
y.5f el metio es legiime. adecuade y necesdrio, es decir. St no puede ser remfazada por olyg mengs

lesivo. Este iest incluye un cuarfc obielo de andhisis: si los beneficios de adoplar lg medida exceden
claramente las restricciones imguestas sobre ofros principios y vaiores censtifucionales
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4323 Entre los exiremos dei test leve v del test esiricio estd ! lest intermedio. que se aplica por eslte
tribunal cuando se puede afeclar ef goce de un derecho no funtiamental @ cuando hay un indicio de
arbitrariedad que puede afectar fa libre compelencia. Esle test busca establecer que of fin sea legiimo e
importante. sea porque promueve intereses pubficos valorados por Ja Constitucion o por la magnitud del
problema que ef fegistador busca resoiver, y que ef medio sea adecuado v efectivamente conducenle para
aicanzar dicho fin..." [Subrayas no ofginales)

Cuando quiera que una norma sometida a control de constitucionalidad ro logre superar el analisis
propuesto por la Corte, ésta deviene inconstitucional v es retirada del ordenamienta juridico por
representar una infraccion directa del articulo 13 Superior y €s eso precisamente lo que se observa, por
lo menos, de los arliculos 2°y 3° del Proyecto de Ley No. 25 de 2015 Senade que se estudia, los cuales
no resisten: &l fest ieve, por cuanto que no existe correspondencia legitima entre {os fines y los medios,
pues no se explica por qué el reconocimiento contenido en ef articulo 1° del proyecto de ley de honores
deba ir més alla de la simple distincion, implicando incluso erogaciones presupuestales impuestas pof
el Legistador al Godiemo Nacional, en favor de unos y no de otros que eventualmente pudieran
encontrarse en la misma o incluso en mejores condiciones facticas que 13 Universidad galardenada; ef
test eslricto. por cuanto que la medida legislative se toma caprichcsa y sospechosa, habida
consideracion de que involucra Ja priorizacion del gasto piblico en favor de una institucion univarsitana
que no Se encuentra en ninguna de las condiciones de debilidad manifiesta o de marginacién que harian
posible oforgarle un trato mids benevoiente desde ta inversion presupuestal, que también debe
destinarse para atender (as necesidades de lodas las demas instituciones universitanias y otros actcres
que ejecuten actividades y proyectos de CTel {el proyecta de ley Iraduce en un trato privilegiado, que
desborda el fin legitimo que lo inspira); y, finalmente, el test intermedio, por cuanto que la medida
legislativa representa un indicio grave que afecta ¢e manera sustancial la libre competencia, schre todo
ratandose de las demés ingtituciones que no cuentan can los recursos necesarios para dotacion y
equipos y gue no pueden cualificar de manera significativa la ejecucion de sus actividades CTel por ese
misma circunstancia.

En conclusion. frenle a las proposiciones narmativas del Proyecto de Ley No. 25 de 2015/ Senado, en
especial las contenidas en sus articulos 2° y 3°, |a posicion oficial del Departamento Administrativo de
Ciencia, Tecnologia e fnnovacion - COLCIENCIAS es que éstas adolecen de serios vicios de
inconstitucionalidad, ademas de que impactan negativamente el marco de financiacién de mediano plazo
del sector, por lo que respetuosamente salicitamos al Senador Porente y, por su cong¢ucto, al autor ce
la iniciativa, que ésta sea archivada antes de su deliberacidn en Comision Plenaria de la respectiva
Camara.

En los anteriores términos esperamos haber brindade ta respuesta institucional requerida por &
Honorable Senador de fa Repiblica, Dr. MARCO ANIBAL AVIRAMA AVIRAMA.

aborado par. SMEJA
evisg y aprobo. LMZAPATA
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