o TODOSPORUN
- NUEVOPAIS

#aZ EQUIRADR EDWCACION

R B I TR S

20161100134821

(5) COLCIENCIAS

SG
Bogota, 15-11-2016

Honorable Representante

AIDA MERLANO REBOLLEDO

Presidenta Comision Segunda Constitucional Permanente
CAMARA DE REPRESENTANTES

Carrera 7 No. 8-68 (Edificio Nuevo del Congreso)

Piso 5

Bogota, D.C.

Asunto: Reiteracion de intervencién institucional de COLCIENCIAS,
frente al proyecto de ley No. 182 de 2015 / Senado; 25 de 2015/
Camara “Por medio del cual se hace un reconocimiento a la
Universidad del Tolima por sus 70 afos de creacion y 60 de
funcionamiento y se dictan oiras disposiciones”.

Cordial y respetuoso saludo Presidenta,

Enterados por la agenda legislativa sobre el avance en la discusidn y el tramite
parlamentario del proyecto de ley de la referencia, respecto del cual el
Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion -
COLCIENCIAS, ya se habia pronunciado a traves de radicado No.
2015110012207 1 del 03/09/2015 (radicado en la Unidad de Correspondencia
del Senado de la Republica: 25042 del 08/09/2015), nos permitimos reiterarles
las razones de constitucionalidad y legalidad que llevaron a este departamento
adrinistrativo a no compartirél sentido de la proposicion normativa, las cuales
formulamos con el mejor animo de construir en el debate y, de tratar de
asegurar las mejores condiciones para la institucionalidad de la entidad y, en
general, de la integridad del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e

Innovacién — SNCTel.

Para los anteriores efectos, con el presente oficio acompanamos el documento
titutado “COMENTARIOS DEL DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE
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CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION — COLCIENCIAS, AL PROYECTO !
DE LEY No. 182 de 2015/ Senado; 25 de 2015/ Camara.” !

Atentamente,

ALEJANDRO OLAYA DAVILA
Director General (E)

Anexo el documentglanunciado en un total de ocho {08) folios utiles.
Elaborado por: SMEIA.

Av. Calle 26 No. 37-41 Torre &
Bogotd. 12.C. 7 Colombia
wivw.coleicncias. gov.co
Teléfono: (57-1) 6238480 !
Fax: (37-116251788 |




*

-

(%) COLLIENCIAS /Q TODOS POR UN

L NUEVO PAIS

PaZ ZQUIDAD EDUCACIGN

COMENTARIOS DEL DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE CIENCIA,
TECNOLOGIA E INNOVACION - COLCIENCIAS, AL PROYECTO DE LLEY
No. 182 de 2015 / Senado; 25 de 2015/ Camara.

Revisado en su integridad el texto del proyecto de ley y su exposicion de
motivos, en lo que corresponde estrictamente a los asuntos de la érbita del
Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion —
COLCIENCIAS, se plantean unas cuantas censuras respecto de la
institucionalidad de la entidad, la posible inconstitucionalidad de la medida
legislativa y la ausencia de partida presupuestal adicional para amparar los
compromisos que surgirian en caso de que el proyecto revisado se convierta
en Ley de la Republica, todo ello, claro esta, sin restar consideracion a la
importancia de la universidad publica como uno de los principales actores del
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién — SNCTel’.

En primer lugar, es pertinente sefialar que entre el afio 2015 y el ano 2016,
se produjo la expedicién de la Ley 1795 del 12 de julio de 2016 “Por medio de
fa cual Ia nacion se vincula a la celebracién de los 60 afios de la Universidad
de! Tolima, se autorizan apropiaciones presupuestales y se dictan otras
disposiciones” que, compartiendo en lo fundamental los textos que hacen parte
del proyecto de ley sobre el cual se produce el presente pronunciamiento, si
parece atender varias de las observaciones que a bien tuvo formular
COLCIENCIAS en el citado oficio No. 20151100122071 del 03/09/2016,
concretamente, las relativas a que:

1.- No es una competencia constitucional del Congreso de la Republica
interferir las decisiones que en materia presupuestal adopta el Gobierno
Nacional o, lo que es lo mismo, que si bien el Congreso de la Republica puede
adoptar normas a través de las cuales se autorice al Gobierno Nacional para
aprovisionar determinadas partidas presupuestales con determinado fin, ello
no equivale a la liquidacién concreta de rubros y de porcentajes ciertos y
determinados.

2.- Una ley de honores no puede desbordar sus propositos, desconociendo el
principio constitucional de la Unidad de Materia sefalado en el articulo 158
Superior, y afectando a su vez el principio de Legalidad del Gasto Publico
consagrado en el articulo 346 Superior, ademas de la regla de |a Disciplina
Fiscal contenida en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003.

! Hoy integrado al Sistema Nacional de Competitividad, Ciencia, Tecnelogia e Innovacién, atendiendo a lo sefialado
en el articulo 186 de la Ley 1753 de 2015 “Por fa cual se expide el Plan Nacional de Desarrofic 2014-2018. “Todos
por un Nuevo Pajs.”
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La circunstancia resefiada marca, o bien la pérdida de oportunidad en la

tramitacion de este proyecto de ley, que comparte en su integridad identidad

de causa, de actores, de beneficiarios y de responsables, ora la posible

antinomia legislativa, en caso de que la proposicion se convierta formal y

materialimente en una Ley de la Republica, en la medida en que tanto el texto

de la ley ya aprobada, como la letra del proyecto de ley que se estudia, no se

asimilan completamente, lo que podria plantear serios inconvenientes en su

implementacién dentro det sistema de fuentes formales del derecho que aplica
para el contexto colombiano.

En segundo lugar y tal como se manifestd en esa primera oportunidad, desde
COLCIENCIAS consideramos pertinente sefalar que una iniciativa como la
gue se anuncia en el proyecto de ley y su involucramiento con la entidad, de
la que finalmente saldrian los recursos necesarios para sustentarla, podria
desbordar el componente funcional asignado a este departamento
administrativo en el articulo 7° de [a Ley 1286 de 2009, sobre todo si se tienen
en cuenta las funciones senaladas en los numerales 16 y 18, que le otorgaron
al Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion —
COLCIENCIAS, en su condicién de érgano principal de la administraciéon
publica, rector del sector y del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién — SNCTel, *.. .Definir la prioridades y criterios para la asignacion
del gasto publico en ciencia, tecnologia e innovacion, las cuales incluiran areas
estratégicas y programas especificos y prioritarios a los que se les debera
otorgar especial afencidn y apoyo presupuestal...” y, “...Concertar, con el
apoyo del Departamento Nacional de Planeacion, DNP, en coordinacion con
las demas entidades nacionales que gjecutan politica de ciencia, tecnologia e
innovacion, los recursos y la destinacion de los mismos en el tramite de
programacion presupuestal, fomando como base el Plan Nacional de
Desarrolio y Ia politica de ciencia, tecnologia e innovacion adoptadas por el
CONPES.. "

Como puede verse entonces, tanto las funciones, como los criterios
orientadores para su ejecucién (articulos 4° y 6° de la Ley 1286 de 2009), por
lo menos en o que hace al Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion — COLCIENCIAS, en manera alguna sugteren que la
actividad de fomento, estimulo, financiacion o estimulo, deba concentrarse
especificamente en la asignacidén de partidas presupuestales o en la
construccion de ampliacion de la infraestructura educativa de universidades
publicas, obviamente sin objetar el reconocimiento y trayectoria que estas
tengan en el sector de la CTel, ni que los reconocimientos y distinciones se
agoten exclusivamente en el componente financiero, sino que
fundamentalmente apuntan al fortalecimiento del Sistema Nacional de Ciencia,
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Tecnologia e Innovacibn como un todo, con el mayor grado de
democratizacidén posible en materia de gasto publico.

De hecho, esa es la razon de ser de [as previsiones normativas contenidas en
el articulo 21 de la Ley 1286 de 2009 (y si se quiere de la norma contenida en
el articuto 7° de la Ley 819 de 2003?), de conformidad con el cual:

*...Marco de inversidon en ciencia, tecnologia e innovacién: Ei_Departamento
Nacional de Planeacion, el Ministerio de Hacienda y Crédifo Poblico. MHCP, v el
Departamentc Administrativo de Ciencia, Tecnolcgia e Innovacion — Colfciencias — con
el apoyo de las instituciones involucradas, elaborardn anualmente el marco de inversion
enh ciencia_tecnologia e innovacion, concebido como una herramienta de programacion
del gasto publico de las entidades de Gobierno. con un horizonte de cuatro {4) afios,
para el cumplimiento _de los objetivos de politica,_gue considere _necesidades de
inversion, las reslricciones fiscales v las fuentes de financiacion que garaniicen la
estabilidad de ia inversion en ciencia, tecnologia e innovacién de acuerdeo con el Marco
Fiscal de Mediano Plazoc v el Marco de Gasto de Mediano Plazo. Dicho marco
establecers las acciones especificas anuales para el cumplimiento de las metas de
inversion.

Paragrafo. El CONPES determinard anualmente las enfidades, la destinacion,
mecanismos de fransferencia y efjecucion y el monto de los recursos, en programas
estratégicos en ciencia, tecnologia e innovacién, para la siguiente vigencia fiscal,
mediante la expedicion de un documento de pdlitica en el cual, ademas, se
especificaran las metas e indicadores de resultado sobre los cuales se hard medicion
de cumplimiento. Este documento debera ser presentado por ef Departamento Nacional
de Planeacién DNP, el Ministerio de Hacienda y Credito Publico, MHCP y el
Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion — Colciencias, con ef
apoyo de las instituciones involucradas. Las inversiones a que haya lugar para los
programas a que se refiere este articulo, respetaran la autonomia y las prioridades
definidas por cada entidad publica nacional.” (Subrayas no originales)

Conforme con lo visto, cuando se trata de! desarrollo 'egal del mandato
constitucional de fomento, promocidén, apoyo o estimulo de la actividad
cientifica, tecnologica e innovadora (articulos 89 a 71 y 355 de la Constitucion
Palitica), en quien recae la competencia funcional para definir las prioridades
y criterios para la inversion y para la asignacion del gasto publico del sector,
es en la rama ejecutiva del poder publico (MHCP, DNP, COLCIENCIAS,
CONPES), mas alun en asuntos como €l presente, en el que el proyecto de ley
ordena imperativamente la disposicion de unas partidas presupuestales {con
las que ademas no se cuenta) especificas que no han sido aprovisionadas ni
en el marco fiscal, ni en el marco de gasto de mediano plazo, asi como
tampoco en la LINEAS BASE DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO, yde

2 Criterio de racienafidad de la actividad legislativa que se encuentra ausente en el documento de exposicion de
motivos que acomparia al proyecto de ey,
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las que tampoco dispone este departamento administrativo, lo que podria
comprometer el financiamiento de otros proyectos y programas y, mas alla, la
estabilidad del propio Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
en general.

En_tercer lugar (y reiterando como se dijo la intervencion primigenia del
Departamento Administrativo en relacidn con ia propuesta), es necesario
mencionar que una medida como la que se anuncia en el proyecto de ley
(articulo 3°), podria desbordar los propésitos de una ley de honores y, por esa
via, comprometer tanto la exigencia de unidad de materia de que trata el
articulo 158 de la Constitucion Politica, ademas de la regla de la disciplina
fiscal contenida en el articulo 7° de la Ley 819 de 2003.

Para sustentar dicha afirmacién, nos permitimos citar la doctrina decantada
por la Corte Constitucional en relacién con este tipo de iniciativas normativas.
Para el caso, se cita la Sentencia No. C-373 de 2010, en la que con ponencia
de la H. Magistrada Dra. MARIA VICTORIA CALLE CORREA, se senté el
siguiente precedente en relacion con la inexequibilidad de disposiciones
legislativas asimilables a la que nos ocupa:

.. 4.1 Esta Corporacién se ha pronunciado en multiples ocasiones acerca de la
constitucionalidad de normas que autorizan la realizacion de ciertos gastos. De manera
general, Ja Corte ha sefialado que dichas autorizaciones no vulneran ia distribucién de
competencias entre ef Legislador y el Goblerno.

Desde muy temprano en Ia jurisprudencia de fa Corte Constitucional, esta Corporacién
ha sefalado que salvo las restricciones constitucionales expresas, el Congreso puede
aprobar leyes que comporten gasto poblico, pero corresponde al Gobierno decidir si
incluye ¢ no en el respectivo proyecto de presupuesto esos gastos, por fo cual no puede
ol Congresoc, al decretar un gasto_“ordenar frasiados presupuestales para_arbitrar [os
respetivos recursos” La iniciativa parlamentaria para presentar provectos de ley que
decrelan gasto publico, no confleva la modificacién o adicion del presupuesto general
de la Nacién {...) simplemente esas leyes servirdn de titulo para que posterjormente, a
iniciativa del Gabierno, se incluvan en la Ley Anual de Presupueslo las partidas
necesarias para atender 6568 astos.

De acuerdo con la linea jurisprudencial en la materia, el escrulinia judicial para
determinar sf en este aspecto una ley es o no constitucional, consiste en analizar si la
respectiva norma consagra “un mandato imperativo dirigido al ejecutive”, caso en el cual
es inexequible, "0, si por el contrario, se trata de una ley que se contrae a decrelar un
gasto publico y, por lo tanto, a constituir un Htule juridico suficiente para la eventual
inclusién de la partida correspondiente en la ley de presupuesto, eventc en el cual es
perfectamente legitima.

(...)

Mas recientemente, en la Sentencia C-290 de 2008, ia Corte Constitucional reitero lo
siguiente:
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“La vocacion de una iey que decrela un gasto es, enfonces, fa de constituir un Htuio
juridica para la eventual inclusién de las respectivas partidas en el Fresupuesto General
de fa Nacion y si el legisiador se limita a autorizar ef gasto publico a fin de que, con
posterioridad, el Gobierno pueda determinar si lo inciuye ¢ no en aiguna de las futuras
vigencias fiscales, es claro que obra denlro defl marco de competencias constitucionales
diseflado y que, por este aspecto, no existe contrariedad entre la ley o el proyecto de
ley objetado vy Ia Constitucion.

Siempre que el Congrese de la Repiablica haya incluido la autorizacién del qasto en la
ley, el Gabierne liene competencia para incorporar las partidas autorizadas en el
proyecto de presupuesto, pero también puede abstenerse de hacerlo, pues le asiste un
margen de_decision que le_permite actuar en tal sentido y 'de acuerdo con la
disponibilidad de recursos y fas prioridades del Gobierno,_ siempre de fa mano de los
principios y objetives sefialados en e Plan Nacional de Desarrollo, en el estatuto
organico del presupuesto v en las disposiciones que organizan el régimen lerritorial,
repartiendo las competencias enlre la Nacidn vy las entidades territoriales”

La asignacion presupuestal para la realizacién de gastos auforizados por la ley es
eventual y la_decision acerca de su inclusién corresponde al Gobierno. lueqo el
legisfador no tiene airibucion para obligar al Gobierno a que incluya en el presupuesto
alguna partida especifica v, por elic, cuando a la autorizacion legal previa el Congreso
agrega una orden de caracter imperalivo o perentorio dirigida a que se apropien en el
presupuesto las sumas _indispensables para ejecular el gasto aulorizado, fa ley o el
provecto de ley eslan afectadas por un vicio de inconstitucionalidad derivado del
desconocimiento del reparto de las competencias relativas al gasto publico entre el
fegislador v el Gobierne.

Dado que el Congreso autoriza ef gasto, pero no puede ordenar que el Gobierno deba
asignar las sumas de dinero_destinadas a sjecutario, la Corte puede analizar si el
articulo cuya constitucionalidad se analiza en razén de la objecion formulada_por ef
Gobierno Nacional_contiene una simple autorizacion ¢ “presiona el gaste” mediante ef
establecimiento de la orden de incorporar en el presupuesto general de la Macion las
partidas para ejecutar el gasto previsto...”. {Subrayas no originales).

Asi las cosas, ordenes como las contenidas en los articulos 2°y 3° det proyecto
de ley, en los que se imparten instrucciones concretas al Gobierno Nacional
por parte del Legislador, que van mas alld de la simple habilitacion o
autorizacion legal para decretar un gasto, no se ajustan a la mencionada
doctrina y, en ese caso, podrian desconocer la propia norma constitucional,
segun lo tiene dicho la H. Corte Constitucional.

Y, finalmente, en cuarto lugar debemos indicar que el proyecto de ley que se
analiza, podria no resistir la aplicacion del Test de Igualdad (en ninguna de sus
tres modulaciones), igualmente establecido por la Corte como patron de
control constitucional de este tipo de iniciativas normativas (las que implican
un trato de discriminacion positiva por parte del legislador hacia unos actores
en particular), por cuanto que no queda claro por qué la situaciéon de la
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Universidad del Tolima (mé&s allda de su trayectoria en CTel, gue incluso
comparte y en ocasiones es ampliamente rebasada por la de otras
universidades publicas, sin perjuicio de no pretender desconocer o dejar de
exaltar ese hecho) merezca un reconocimiento econémico especial gue no se
otorga a otras instituciones de la misma naturaleza, que igualmente presentan
gjecutorias exitosas en el campo de la CTel, y sin que la sola ocasion politica
de la fundacién o el simple paso de los afios sea un fin constitucionalmente
perseguible que autarice €l trato mas favorable en perjuicio de las demas. {(art.
13C.P)

A este respecto, se cita el precedente constitucional contenido en la Sentencia
No. C-015 de 2014, en la que con ponencia del H. Magistrado Dr. MAURICIO
GONZALEZ CUERVO, expresamente se indicé:

“...4.4. Juicio integrado de igualdad: etapas de su andlisis y modalidades del test
de igualdad segun su grado de intensidad.

4.4 1. Eljuicio integrado de igualdad tiene tres etapas de andlisis. {i) establecer el criterio
de comparacion, patrén de igualdad o tertium comparationis, valga decir, precisar si los
supuestos de hecho son susceptibles de compararse y si se compara a sujetos de la
misma naturaleza; (i) definir si en el plano factico y en el piano juridico existe un fratc
desigual entre iguales o igual entre desiguales; y, (i} averiquar si la diferencia de trato
esta constitucionalmente justificada, es decir, si las situaciones objeto de comparacion
ameritan un trato diferente desde la Constitucion.

4.4.2. El test de iguaidad que se aplica en el juicio integrado de igualdad, en su
metodelogia busca analizar tres objetos: (i} el fin buscado por la medida; (if) el medio
empleado; vy, (i) la refacién entre el medio y el fin. Segin su grado de intensidad, este
test puede tener tres grados. estricto, intermedio y leve. Para determinar cudl es el grado
de intensidad adecuado a un caso sub judice, este iribunal ha fijado una regla y varios
criterics, como se da cuenta enseguida.

4.4.2 1 Laregla es la de que al gjercer ef control de constitucionalidad se debe aplicar
un test leve, que es el ordinaric. Este test se limita a establecer ia legitimidad del fin y
el medio, debiendo este ultimo ser adecuado para lograr el primero, valga decir, a
verificar si dichos fin y medio no estén constitucionalmente prohibidos y si el segundo
es idéneo o adecuada para conseguir el primerc. Esta regla se formula a partir de dos
importantes consideraciones: el principio democratico, en el que se funda el efercicio de
las competencias del legisiador, y la presuncién de constitucionalidad que existe sobre
fas decisiones legislativas. £l test leve busca evitar decisiones arbitrarias y caprichosas
del legislador, es decir, decisiones que no tengan un minimo de racionalidad.

(...)

4.4.2.2. Para aplicar un test estricto, que es la primera y mas significativa, este tribunal
ha considerado que es menester que esfé de por medio una clasificacion sospechosa,
como las previstas de manera no taxativa a modo de prohibiciones de discriminacion
en el articulo 13 de {a Constitucion, o que fa medida recaiga en personas que estén en
condiciones de debilidad manifiesta, o que pertenezcan a grupos marginados o
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discriminados o a sectores sin acceso efectivo a la toma de decisiones 0 a minorias
insufares y discretas, o que la diferenciacién afecle de manera grave, prima facie, el
goce de un derecho constifucional fundamental_o gue se constituya un privilegio.

El test estricto es ef mas exigente, pues busca establecer si ¢l fin es leqitimo, importante
0 imperioso v si el medio es legitimo, adecuado v necesario_es decir. si no puede ser
reemplazado por otro menos lesivo. Este fest incluye un cuarto objeto de analisis: silos
beneficios de adoptar la medida exceden claramente las restricciones impuestas sobre
olfros principios v valores constitucionales.

4.4.2.3. Entre Jos extremos def test leve y del test aestricto, estd el test intermedio, que
se aplica por este tribunal cuando se puede afectar el goce de un derecho no
fundamental o cuando hay un indicio de arbitraniedad que puede afectfar ia libre
competencia. Este test busca establecer que el fin sea legitimo e importante, sea porque
promueve mntereses pablicos valorados por fa Constitucion o por la magnitud del
problema que el legisiador busca resolver, y que el medio sea adecuado y efectivamente
conducente para alcanzar dicho fin...". (Subrayas no originales).

Cuando quiera que una norma sometida a contro!l de constitucionalidad no
logre superar el analisis propuesto por la Corte, ésta deviene inconstitucional
y es retirada del ordenamiento juridico, por representar una infraccion directa
delo articulo 13 Superior, y es eso precisamente 10 que a nuestro juicio se
observa, por lo menos, en la redaccion de los articulos 2° y 3° del proyecto de
ley analizado, los cuales no resisten el fest leve, por cuanto que no existe
correspondencia legitima entre los fines y los medios, pues no se explica por
qué el reconocimiento contenido en el articulo 1° del proyecto de ley de
honores deba ir mas alla de la simple distincién (como acaecié por efectos de
la Ley 1795 del 12 de julio de 20186), implicando incluso ordenes precisas de
erogaciones presupuestales al Gobierno Nacional, impuestas por el
Legislador, en favor de unos y en perjuicio de otros que eventualmente
pudieran encontrarse en la misma o incluso en mejores condiciones de hecho
que la Universidad galardonada; el test esfricto, por cuanto que la medida
legislativa se torna caprichosa y sospechosa {en los términos referidos por la
propia Corte Constitucional en su jurisprudencia sobre la materia), habida
consideracion de que involucra la priorizacion de gasto publico en favor de una
institucion universitaria que no se encuentra en ninguna de |las condiciones de
debilidad manifiesta o de marginacion que harian posible otorgarle un trato
mas benevolente desde la inversidén presupuestal, que también debe
destinarse para atender las necesidades de todas las demas instituciones
universitarias y de otros actores que ejecuten actividades y proyectos de CTel
(el proyecto de ley se traduce en un trato privilegiado que a nuestro modo de
ver desborda el fin legitimo que lo inspira); y, finalmente, el fest intermedio, por
cuanto que la medida legislativa representa un indicio grave que afecta de
manera sustancial la libre competencia entre instituciones educativas, scbre
todo tratandose de las demas que no cuentan con los recursos necesarios
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para dotacion y equipos y que no pueden cualificar de manera significativa la
ejecucion de sus actividades de CTel, por esa sola circunstancia.

En conclusion, frente a las proposiciones normativas del proyecto de ley No.
182 de 2015 / Senado; 25 de 2015 / Camara “Por medio del cual se hace un
reconocimiento a la Universidad del Tolima por sus 70 afios de creacion y 60
de funcionamiento y se dictan otras disposiciones”, en especial las contenidas
en sus articulos 2° y 3%, la posicion oficial del Departamento Administrativo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion — COLCIENCIAS, es que éstas adolecen de
posibles vicios de inconstitucionalidad, ademas de que impactan
negativamente el marco de financiacidon de mediano plazo del sector, por lo
que respetuosamente solicitamos a los H. Representantes ponentes, que el
proyecto sea archivado antes de su deliberacion en las respectivas sesiones
plenarias de ambas camaras.

Elzbhorado por: SMEG&
Revisd y aprobd: LMZAPATA.

Av. Calle 26 No. 37-41 Torre 8
Bogota. 13.C. / Colombia
www, colcicngias. gov.co

Telélona: (37-1162358480
Fax: (37-1) 6251788




