CONFLICTO POSITIVO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS - Entre el
Ministerio de Educacion Nacional y la Procuraduria General de la Nacion /
AUTONOMIA UNIVERSITARIA - Generalidades / UNIVERSIDADES
OFICIALES O ESTATALES - Régimen disciplinario

Desde el punto de vista legal, el principio de autonomia universitaria establecido
en el inciso segundo del articulo 69 de la Carta Politica fue desarrollado mediante
la Ley 30 de 1992, que en sus articulos 28 y 29, dispone que en ejercicio de la
autonomia conferida por la Constitucion, las universidades tienen derecho a darse
y modificar sus estatutos; designar las autoridades académicas y administrativas;
crear, organizar y desarrollar programas académicos; definir y organizar labores
formativas, académicas, docentes, cientificas y culturales; otorgar los titulos
correspondientes; seleccionar los profesores, admitir alumnos y establecer,
arbitrar y aplicar recursos para el cumplimiento de su mision social y de su funcion
institucional. (...) Asi las cosas, la autonomia universitaria comprende el ejercicio
pleno de potestades para determinar su funcionamiento y lograr el desarrollo de
sus objetivos, no solo en la transmision del conocimiento, sino para organizar y
definir los instrumentos administrativos de orden humano y material que los hagan
posible. Una de las manifestaciones a través de las cuales se materializa el
principio de autonomia universitaria deriva de la posibilidad otorgada por el
legislador, mediante el articulo 29 de la Ley 30 de 1992, de darse y modificar sus
propios estatutos, los que segun el Diccionario del Espafiol Juridico, constituyen el
conjunto de normas reguladoras del funcionamiento de un érgano. (...) El Titulo I
de la Ley 30 de 1992, ademés, regula lo atinente a la creacion de las
universidades estatales u oficiales, la direccion y sus dérganos directivos, el
régimen del personal docente y administrativo, el régimen de contratacién que les
aplica, la forma en que se financian, entre otros aspectos propios de su
funcionamiento. El articulo 79, que a su vez hace parte del capitulo que regula el
régimen del personal docente y administrativo, establece, en virtud del principio de
autonomia universitaria, “que el estatuto general de cada universidad estatal u
oficial debera contener como minimo y de acuerdo con las normas vigentes sobre
la materia, los derechos, obligaciones, inhabilidades, situaciones administrativas y
régimen disciplinario del personal administrativo”. Quiere decir lo anterior, que en
virtud de la autonomia universitaria las universidades oficiales o estatales tendran
para el personal administrativo un régimen disciplinario propio, que en todo caso
supone, en cumplimiento de un mandato legal, que sea previsto por los estatutos

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 69 /
CONSTITUCION POLITICA — LEY 30 DE 1992 — ARTICULO 28 / LEY 30 DE
1992 — ARTICULO 29/ LEY 30 DE 1992 — ARTICULO 79

MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL EN MATERIA DE EDUCACION
SUPERIOR - Funciones de caracter general

El Decreto 5012 de 2009 no incluye ni tiene en cuenta a las universidades u
organismos de educacion superior como parte integrante de la estructura del
Ministerio de Educacion Nacional, lo cual no puede ser distinto, habida cuenta que
la Ley 489 de 1998 dispone que los ministerios integran la estructura de la Rama
Ejecutiva del Poder PuUblico (articulo 38), pero no sin incluir a los entes
universitarios autbnomos, a los que considera como “entidades y organismos
estatales sujetos a un régimen especial’ (articulo 40). Por lo tanto, no puede
considerarse a los entes universitarios u organismos de educacion superior como
dependencias, oficinas o departamentos del Ministerio de Educacion Nacional ni
de ningln otro ministerio, asi como tampoco como entes 0 sujetos
jerarquicamente inferiores, adscritos o vinculados, porque el Decreto 5012 de



2009 las determina de manera taxativa. (...) [S]e trata de funciones de caracter
general, cuyo proposito en modo alguno comprende la direccion, gestion,
administracion, coordinacién ni intervencion en el desarrollo de las actividades y
funciones que desempefian las universidades u organismos de educacion
superior, puesto que la Carta Politica, la Ley 30 de 1992 y la Ley 489 de 1998 las
consideran, como se dijo en el capitulo precedente, como entes u dérganos de
caracter autbnomo, autonomia que comprende, incluso, la potestad de disciplinar
a sus empleados y funcionarios

FUENTE FORMAL: DECRETO 5012 DE 2009 / LEY 489 DE 1998 — ARTICULO
38 /LEY 489 DE 1998 — ARTICULO 40

TITULARIDAD DEL CONTROL DISCIPLINARIO — Reiteracion

La Sala ha establecido que esta regla de competencia en cabeza de las oficinas
de control disciplinario interno aplica de manera general sobre todos los servidores
de la respectiva entidad, salvo, Unicamente, en los casos en que una disposicion
especial ha establecido una solucion diferenciada, como ocurre, por ejemplo: (i)
Respecto de funcionarios que gozan de fuero especial conforme a la Carta Politica
o la ley, o cuya competencia en materia disciplinaria ha sido asignada de manera
exclusiva a la Procuraduria General de la Nacion o a las personerias; (ii) Cuando
la Procuraduria General de la Naciébn o las personerias ejercen de manera
expresa el poder disciplinario preferente que les otorga la Constitucion Politica y la
Ley (articulos 3 y 69 de la Ley 734 de 2002); (iii) Cuando en la comision de la falta
disciplinaria intervienen al mismo tiempo particulares y funcionarios de una
entidad, caso en el cual la investigaciébn corresponde en su integridad a la
Procuraduria General de la Nacion por el factor de conexidad (articulo 75 ibidem);
(iv) En los casos en que las normas legales o reglamentarias que organizan el
control disciplinario interno en una entidad excluyen expresamente de su ambito
de competencia a determinados funcionarios de la misma; y (v) Cuando la oficina
de control disciplinario interno es de inferior jerarquia a la del funcionario que debe
investigar o si no fuere posible garantizar la segunda instancia por razones de
estructura organizacional. Asi, la Sala ha sefialado que a la Procuraduria General
de la Nacioén le corresponde adelantar las actuaciones administrativas de caracter
disciplinario, cuando, por un lado, el servidor publico investigado es superior del
funcionario investigador, tiene un cargo de mayor jerarquia en la entidad o, por
otro, no se puede garantizar la segunda instancia, como ocurre, por ejemplo, en el
caso de los miembros del consejo superior de los entes universitarios

FUENTE FORMAL: LEY 734 DE 2002 — ARTICULO 3 / LEY 734 DE 2002 —
ARTICULO 69/ LEY 734 DE 2002 — ARTICULO 75

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL
Consejero ponente: ALVARO NAMEN VARGAS
Bogota, D.C., nueve (9) de abril de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion numero: 11001-03-06-000-2018-00241-00(C)

Actor: MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL



La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en cumplimiento de la
funcién prevista en los articulos 39 y 112, numeral 10, del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), Ley
1437 de 2011, pasa a pronunciarse sobre el presunto conflicto negativo de
competencias administrativas suscitado entre el Ministerio de Educacion Nacional
y la Procuraduria General de la Nacion.

.  ANTECEDENTES

1. El 20 de febrero de 2017 la Direccion de Control Disciplinario de la Universidad
de Cundinamarca abri6 la indagacion disciplinaria radicada con el numero
021/2017 contra Dora Nuris Benitez Molina, Profesional Universitario Il de la
Direccion de Proyectos Especiales y Relaciones Institucionales de la referida
instituciéon educativa, por el presunto incumplimiento de la jornada laboral.

2. El 2 de octubre de 2017 la investigada, Dora Nuris Benitez Molina, recusé a la
Directora de Control Disciplinario de la Universidad de Cundinamarca por
“prejuzgamiento previo” y porque entre esta y el Director de Proyectos Especiales
y Relaciones Institucionales de la institucion, su superior jerarquico, existian
“fuertes lazos de amistad™.

3. El 4 de octubre de 2017 la Direccion de Control Disciplinario de la Universidad
de Cundinamarca, en audiencia a la que no asisti6 la disciplinada ni la abogada
que la representaba, negdé la recusacion porqgue no se probaron las causales
invocadas. Esta decision, que se notificé en estrados, no fue objeto de recursoss.

4. La disciplinada interpuso accion de tutela contra la decision de 4 de octubre de
2017 mediante la que se nego la recusacion, al considerar vulnerado “el derecho
al debido proceso y a la defensa”, toda vez que no fue citada a la audiencia en la
que se tomd dicha decision, razén por la cual no pudo interponer los recursos que
le otorga la ley?.

5. El Juzgado 40 Civil del Circuito de Bogota amparé el derecho al debido proceso
y a la defensa de la sefiora Dora Nuris Benitez Molina y en tal virtud declar6 la
nulidad de la audiencia de 4 de octubre de 2017 en la que se neg0 la recusacion.

6. Como consecuencia del fallo de tutela proferido por el Juzgado 40 Civil del
Circuito de Bogota, mediante el que se declaro la nulidad de la audiencia de 4 de
octubre de 2017, la Direccion de Control Disciplinario de la Universidad de
Cundinamarca volvi6 a negar, en audiencia de 8 de noviembre de 2017, la
recusacion presentada por la disciplinada por carencia de pruebas®, esta vez con
presencia de la disciplinada y de su apoderada judicial.

7. Sin embargo, el 12 de diciembre de 2017 la Sala Civil del Tribunal Superior de
Bogota revocd la decisién del Juzgado 40 Civil del Circuito de Bogota y denegé la
proteccion de los derechos fundamentales invocados en la accion de tutela,
porque la disciplinada ni su apoderado justificaron la inasistencia a la primera

1 Folios 133 y 134 a doble cara.
2 Folios 223 a 225 a doble cara.
3 Folios 228 a 230 a doble cara.
4 Folios 195 a 201 a doble cara.
5 Folios 179 a 182 a doble cara.



audiencia en la que se resolvié la recusacion®, oportunidad en la que debieron
interponer los recursos o medios de defensa correspondientes.

8. El 8 de junio de 2018 la Direccién de Control Disciplinario de la Universidad de
Cundinamarca decidié en primera instancia la actuacion disciplinaria iniciada
contra Dora Nuris Benitez Molina, asi: i) “declaré probado el cargo formulado por
abandono del empleo y ii) le impuso sancién de destitucién e inhabilidad general
para ejercer cargos publicos por el término de tres afios”™.

9. El fallo de primera instancia fue apelado en estrados y sustentado por escrito el
13 de junio de 20188 Por ello, la Direccion de Control Disciplinario de la
Universidad de Cundinamarca lo remitio al Consejo Superior de la Universidad
para que desatara la segunda instancia.

10. El 25 de julio de 2018 la sefiora Dora Nuris Benitez Molina recuso a todos los
miembros del Consejo Superior de la Universidad de Cundinamarca segun
las causales establecidas en los numerales 4° y 1019 del articulo 84 de la Ley 734
de 2002 (Cddigo Disciplinario Unico)™t.

11. El 14 de agosto de 2018 el Consejo Superior de la Universidad de
Cundinamarca no aceptd la recusacion formulada por la sefiora Dora Nuris
Benitez Molina y por ser el maximo 6rgano universitario, desprovisto de superior
jerarquico, la remitié por competencia a la Procuraduria General de la Nacién, con
base en lo establecido por el articulo 87 de la Ley 734 de 20022,

13. El 18 de septiembre de 2018 la Procuraduria General de la Nacion negdé
competencia para resolver la recusacion interpuesta contra el Consejo Superior de
la Universidad de Cundinamarca y con base en la Ley 30 de 1992 y en la decision
de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado de 27 de noviembre
de 2017% la remitié6 al Ministerio de Educaciéon Nacional por ser la entidad que
dirige el sector educativo en Colombia'4.

14. Finalmente, el 2 de noviembre de 2018 el Ministerio de Educacion Nacional
también se declard sin competencia para resolver la recusacion interpuesta contra
todos los integrantes del Consejo Superior de la Universidad de Cundinamarca
porque: i) de conformidad con el principio de autonomia universitaria que
contempla la Ley 30 de 1990 y el Cédigo Disciplinario Unico, el control disciplinario
de las universidades se ejerce al interior de las mismas; ii) la Procuraduria General
de la Nacion es quien debe resolverla, en virtud del poder preferente que ostenta
en materia disciplinaria y iii) las universidades no hacen parte de la estructura del
Ministerio de Educacién Nacional®®.

6 Folios 23 a 27 a doble cara.

7 Folios 56 a 65 a doble cara.

8 Folios 71 a 78 a doble cara.

9 “Haber sido apoderado o defensor de alguno de los sujetos procesales o contraparte de
cualquiera de ellos, o haber dado consejo o manifestado su opinién sobre el asunto materia de la
actuacion”.

10 “Haber dejado vencer, sin actuar, los términos que la ley sefiale, a menos que la demora sea
debidamente justificada”.

11 Folios 127 a 131 a doble cara y a la inversa.

12 Folios 4 a 8 a doble cara.

13 Radicado. 11001030600020170016500.

14 Folios 9 a 12 a doble cara.

15 Folios 2 y 3 a doble cara.



Por lo anterior, el 14 de noviembre de 2018, el Ministerio de Educacion Nacional
propuso ante esta Sala conflicto negativo de competencias administrativas entre
dicha entidad y la Procuraduria General de la Nacién?é,

ll.  TRAMITE PROCESAL

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, se fijo
edicto en la Secretaria de esta Sala, por el término de cinco (5) dias, con el fin de
que las autoridades involucradas y los terceros interesados presentaran sus
alegatos?’.

Consta también que se inform6 sobre el presente conflicto a la Procuraduria
General de la Nacion, al Ministerio de Educacion Nacional, a la Universidad de
Cundinamarca, a Isabel Quintero Uribe Directora de Control Disciplinario de la
referida universidad y a la sefiora Dora Nuris Benitez Molina, en calidad de sujeto
pasivo de la actuacion disciplinaria que le inici6 la Gltima de las entidades
referidas?®,

Obra también constancia secretarial en el sentido de que las partes ni los
interesados presentaron alegatos ni consideraciones'®. No obstante, por fuera del
término para alegar, el Ministerio de Educacién Nacional y la sefiora Dora Nuris
Benitez Molina presentaron escritos relacionados con lo que se debate en la
presente colision de competencias?®.

Il. ARGUMENTOS DE LAS PARTES
1. Ministerio de Educacion Nacional?!

El Decreto 5012 de 2009 asigno, entre otras, la funcion de inspeccioén y vigilancia
de las universidades publicas al Ministerio de Educacién Nacional, sin embargo,
dicha atribuciéon no comprende el ejercicio del control disciplinario interno, toda vez
qgue, segun el principio constitucional de autonomia universitaria, en consonancia
con la Ley 734 de 2002, este debe ser ejercido al interior de los estamentos
educativos, para lo cual deben contar con una oficina del mas alto nivel.

Como el Ministerio de Educacién Nacional no es superior jerarquico de las
universidades, tampoco puede ejercer el control disciplinario de los empleados y
funcionarios de la Universidad de Cundinamarca en segunda instancia, maxime
cuando dicha universidad, segun el Acuerdo 0006 de 2008, cuenta con una oficina
del més alto nivel para el efecto.

De conformidad con el articulo 277 de la Carta Politica y la decision de la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado de 5 de noviembre de 2009,
radicado 11001030600020090005400, el competente para conocer de la
recusacion interpuesta contra los miembros del Consejo Superior de la

16 Folio 232 a doble cara.

17 Folio 234.

18 Folio 235.

19 Folio 2.

20 Constancias secretariales de 12 y 13 de diciembre de 2018, a folios 242 y 245, respectivamente.
21 Folios 239 a 241 a doble cara.



Universidad de Cundinamarca es la Procuraduria General de la Nacioén, en virtud
del poder preferente que ostenta.

2. Dora Nuris Benitez Molina?2

La investigada sefalé que la competencia para resolver la recusacion formulada
contra los miembros del Consejo Superior de la Universidad de Cundinamarca
corresponde al Ministerio de Educacién Nacional, por ser la cabeza del sector
administrativo de la educacion.

Y agregd que Isabel Quintero Uribe, “ademas de ser la Directora de Control
Disciplinario de la Universidad de Cundinamarca, es al parecer, funcionaria de la
Procuraduria General de la Nacion”, situacion que impide a dicha entidad asumir
competencia respecto de la investigacion disciplinaria que ha dado origen al
presente conflicto.

V. CONSIDERACIONES
1. Competencia de la Salay términos legales
a. Competencia

El articulo 112 de la Ley 1437 de 2011, por la cual se expidid el Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, CPACA, asigna,
entre las funciones de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado,
la siguiente:

“... 10. Resolver los conflictos de competencias administrativas entre organismos
del orden nacional o entre tales organismos y una entidad territorial o
descentralizada, o entre cualesquiera de estas cuando no estén comprendidas en la
jurisdiccion territorial de un solo tribunal administrativo.”

Asimismo, dentro del procedimiento general administrativo, el inciso primero del
articulo 39 del codigo en cita estatuye:

“Articulo 39. Conflictos de competencia administrativa. Los conflictos de
competencia administrativa se promoveran de oficio o por solicitud de la persona
interesada. La autoridad que se considere incompetente remitira la actuacion a la
que estime competente; si esta también se declara incompetente, remitird
inmediatamente la actuacion a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado en relacion con autoridades del orden nacional... En caso de que el conflicto
involucre autoridades nacionales y territoriales... conocera la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado.

(..)

Como se evidencia de los antecedentes, el conflicto de competencias se plantea
entre dos autoridades del orden nacional, como lo son el Ministerio de Educacion
Nacional y la Procuraduria General de la Nacion.

Adicionalmente, se refiere a un asunto de caracter administrativo y recae sobre
una actuacion de caracter particular y concreto, como lo es la investigacion
disciplinaria adelantada por la Universidad de Cundinamarca -Direccion de
Control Disciplinario- contra Dora Nuris Benitez Molina.

22 Folios 243 y 244 a doble cara.



b. Términos legales

El procedimiento especialmente regulado en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011,
CPACA, para que la Sala de Consulta y Servicio Civil decida los conflictos de
competencias que pudieren ocurrir entre autoridades administrativas, obedece a la
necesidad de definir en toda actuacion administrativa la cuestion preliminar de la
competencia. Puesto que la Constitucion prohibe a las autoridades actuar sin
competencia, so pena de incurrir en responsabilidad por extralimitacion en el
ejercicio de sus funciones (articulo 6°), y el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011
prevé que la expedicion de actos administrativos sin competencia dara lugar a su
nulidad, hasta tanto no se determine cuél es la autoridad obligada a conocer y
resolver, no corren los términos previstos en las leyes para que se decidan los
correspondientes asuntos administrativos.

De ahi que, conforme al articulo 39 del CPACA, “mientras se resuelve el conflicto,
los términos sefalados en el articulo 14 [sobre derecho de peticion] se
suspenderan”?3. El articulo 21 ibidem (sustituido por el articulo 1° de la Ley 1755
de 2015), relativo al funcionario sin competencia, dispone que “[s]i la autoridad a
quien se dirige la peticion no es la competente, se informard de inmediato al
interesado si este actla verbalmente, o dentro de los cinco (5) dias siguientes al
de la recepcion, si obro por escrito. Dentro del término sefialado remitira la peticion
al competente y enviara copia del oficio remisorio al peticionario o en caso de no
existir funcionario competente asi se lo comunicara. Los términos para decidir o
responder se contaran a partir del dia siguiente a la recepcion de la peticion por la
autoridad competente.” Igualmente, cuando se tramiten impedimentos o
recusaciones, circunstancia que deja en suspenso la competencia del funcionario
concernido, el articulo 12 del CPACA establece que “[lla actuacion administrativa
se suspendera desde la manifestacion del impedimento o desde la presentacion
de la recusacion, hasta cuando se decida.”

Debido a estas razones de orden constitucional y legal, mientras la Sala de
Consulta y Servicio Civil dirime la cuestion de la competencia, no corren los
términos a que estan sujetas las autoridades para cumplir oportunamente sus
funciones.

Con fundamento en las consideraciones precedentes, en la parte resolutiva se
declarar4 que en el presente asunto los términos suspendidos se reanudaran o
empezaran a correr a partir del dia siguiente a aquel en que la presente decision
sea comunicada.

2. Problema juridico

2 La Ley 1755 de 2015, por medio de la cual se regula el derecho fundamental de peticiéon y se
sustituye un titulo del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
reemplazé el texto del articulo 14 de la Ley 1437 de 2011 por el siguiente: “Articulo 14. Términos
para resolver las distintas modalidades de peticiones. Salvo norma legal especial y so pena de
sancion disciplinaria, toda peticién deberéa resolverse dentro de los quince (15) dias siguientes a su
recepcion. Estara sometida a término especial la resolucion de las siguientes peticiones: //1. Las
peticiones de documentos y de informacién deberan resolverse dentro de los diez (10) dias
siguientes a su recepcién. Si en ese lapso no se ha dado respuesta al peticionario, se entendera,
para todos los efectos legales, que la respectiva solicitud ha sido aceptada y, por consiguiente, la
administracion ya no podra negar la entrega de dichos documentos al peticionario, y como
consecuencia las copias se entregaran dentro de los tres (3) dias siguientes. // 2. Las peticiones
mediante las cuales se eleva una consulta a las autoridades en relacion con las materias a su
cargo deberan resolverse dentro de los treinta (30) dias siguientes a su recepcion.// Paragrafo.
Cuando excepcionalmente no fuere posible resolver la peticién en los plazos aqui sefialados, la
autoridad debe informar esta circunstancia al interesado, antes del vencimiento del término
sefialado en la ley expresando los motivos de la demora y sefialando a la vez el plazo razonable en
que se resolvera o dara respuesta, que no podra exceder del doble del inicialmente previsto”.



El presente conflicto negativo de competencias administrativas se suscitd entre la
el Ministerio de Educacion Nacional y la Procuraduria General de la Nacién, en la
medida en que ambas autoridades niegan competencia para resolver la
recusacion formulada por la sefiora Dora Nuris Benitez Molina contra todos los
integrantes del Consejo Superior de la Universidad de Cundinamarca.

Debe la Sala determinar, por lo tanto, cual de las dos entidades en pugna es la
competente para resolver la recusacion formulada por la sefiora Dora Nuris
Benitez Molina contra todos los integrantes del Consejo Superior de la Universidad
de Cundinamarca.

Para resolver el presente conflicto, la Sala se referird a: i) el principio de
autonomia universitaria y la potestad disciplinaria de las universidades estatales;
ii) las atribuciones del Ministerio de Educacion Nacional en materia de educacion
superior; iii) la titularidad del control disciplinario.

3. Aclaracién previa

El articulo 39 del CPACA le otorga a la Sala de Consulta y Servicio Civil la funcién
de definir la autoridad competente para adelantar o continuar un tramite
administrativo en concreto. Por tanto, esta Sala no puede pronunciarse sobre el
fondo de la solicitud o del asunto que se debate entre las entidades estatales que
negaron competencia y dieron lugar al presente conflicto.

Las posibles alusiones que se haga a los aspectos facticos y juridicos propios del
caso concreto, seran las necesarias para establecer las reglas de competencia.

No obstante, le corresponde a la autoridad que sea declarada competente,
verificar las situaciones de hecho y de derecho sobre las cuales ha de adoptar la
decision que considere procedente.

Debe agregarse que la decision de la Sala sobre la asignacion de competencia se
fundamenta en los supuestos facticos puestos a consideracion en la solicitud y en
los documentos que forman parte del expediente.

4. Analisis del conflicto planteado
a. Autonomia universitaria y potestad disciplinaria

El articulo 69?4 de la Carta Politica garantiza el principio de autonomia
universitaria. Este principio, creador de una figura novedosa dentro del sistema de
descentralizacion administrativa por servicios, concibe a las universidades como
entes autbnomos e independientes, que pueden darse sus directivas y regirse por
estatutos propios, de acuerdo con la ley. Asi que las universidades publicas, sean
del orden nacional o territorial, son entes administrativos con caracteristicas
singulares, distintos de los demas organismos descentralizados y una de las
entidades autbnomas a que aluden las disposiciones constitucionales,
particularmente el articulo 1325,

24 “Articulo 69. Se garantiza la autonomia universitaria. Las universidades podran darse sus
directivas y regirse por sus propios estatutos, de acuerdo con la ley.

La ley establecera un régimen especial para las universidades del Estado (...)".

B «Articulo 113. Son Ramas del Poder Publico, la legislativa, la ejecutiva, y la judicial.

Ademés de los 6rganos que las integran existen otros, autbnomos e independientes, para el
cumplimiento de las deméas funciones del Estado. Los diferentes érganos del Estado tienen




La Carta Politica instituyé este especial principio respecto de las universidades,
denominado “autonomia universitaria®, con la finalidad de “protegerlas de la
interferencia del poder politico central™®, lo cual, en todo caso, no implica que
sean ajenas e independientes del Estado, pues cualquier entidad publica por el
hecho de pertenecer a un Estado de derecho, se encuentra sujeta a limites y
restricciones impuestos por la Constitucion Politica y la ley?’.

La Corte Constitucional se ha referido en numerosas ocasiones a la autonomia
universitaria, para esclarecer su concepto, sus finalidades y su etiologia en la
Constitucion colombiana, entre otros aspectos.

Asi, por ejemplo, se reitera que en la sentencia C-491 de 2016, la Corte recopild,
entre otras, las siguientes caracteristicas de la autonomia universitaria®:

- La autonomia universitaria es la facultad que tienen las universidades para
auto-dirigirse y auto-regularse, sin la intromision de poderes externos y, en
particular, sin la interferencia del Estado, pero siempre bajo los pardmetros
fijados por la Constitucion y la ley.

- La autonomia protege por igual a las universidades privadas y publicas. Sin
embargo, en relacion con estas Ultimas, el articulo 69 superior exige que la ley
establezca un régimen especial (previsto actualmente en la Ley 30 de 199229),
lo que se justifica por el hecho de que tales instituciones forman parte del
Estado colombiano (como entes autbnomos).

- La finalidad dltima de la autonomia universitaria es la de garantizar las
libertades de ensefianza (o céatedra), de investigacion y de opinién, en sus
diferentes vertientes, todo lo cual ayuda a promover el desarrollo de la
educacion, la ciencia, el arte y la cultura, asi como el acceso de las personas a
tales bienes inmateriales.

- La autonomia universitaria tiene manifestaciones en diferentes campos: (i) en
primer lugar, en el plano académico, que responde de forma mas directa e
inmediata a los fines para los cuales se consagro, y (i) también en los planos
administrativo y financiero, en donde cobra relevancia en la regulacién de todo
lo referente con la organizacion interna de la institucién superior, como medio 0
instrumento para hacer posible que las universidades tengan una
independencia real y efectiva en el &mbito académico.

- En este segundo campo, las universidades pueden dictar sus propias
normas Yy adoptar sus propias determinaciones en aspectos
administrativos, disciplinarios, financieros etc., dentro del marco de la
Constitucion y la ley que las rige.

Desde el punto de vista legal, el principio de autonomia universitaria establecido
en el inciso segundo del articulo 69 de la Carta Politica fue desarrollado mediante

funciones separadas pero colaboran arménicamente para la realizacién de sus fines”. (Subrayas
fuera del texto).

26 Corte Constitucional, Sentencia C-220/97.

27 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Decisiébn de 26 de marzo de 2014,
radicado. 11001-03-06-000-2014-00026 00.

28 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto de 15 de agosto de 2017,
radicado. 11001-03-06-000-2017-00014-00 (2328).

29 “Por la cual se organiza el servicio publico de la Educacién Superior”.



la Ley 30 de 1992, que en sus articulos 283y 293!, dispone que en ejercicio de la
autonomia conferida por la Constitucion, las universidades tienen derecho a darse
y modificar sus estatutos; designar las autoridades académicas y administrativas;
crear, organizar y desarrollar programas académicos; definir y organizar labores
formativas, académicas, docentes, cientificas y culturales; otorgar los titulos
correspondientes; seleccionar los profesores, admitir alumnos y establecer,
arbitrar y aplicar recursos para el cumplimiento de su mision social y de su funcion
institucional.

Asi las cosas, la autonomia universitaria comprende el ejercicio pleno de
potestades para determinar su funcionamiento y lograr el desarrollo de sus
objetivos, no solo en la transmision del conocimiento, sino para organizar y definir
los instrumentos administrativos de orden humano y material que los hagan
posible®?,

Una de las manifestaciones a través de las cuales se materializa el principio de
autonomia universitaria deriva de la posibilidad otorgada por el legislador,
mediante el articulo 2932 de la Ley 30 de 1992, de darse y modificar sus propios
estatutos, los que segun el Diccionario del Espafiol Juridico, constituyen el
conjunto de normas reguladoras del funcionamiento de un érgano3-.

La Ley 30 de 1992 se aplica de la misma manera a las universidades publicas
como a las privadas, no obstante, el titulo Ill de la Ley 30 de 1992 contiene “el
régimen especial de las universidades del Estado y de las otras instituciones de
educaciéon superior estatales u oficiales”, del cual hace parte el articulo 57 que
establece:

“Las universidades estatales u oficiales deben organizarse como entes
universitarios autébnomos, con régimen especial y vinculados al Ministerio de

30 “Articulo 28. La autonomia universitaria consagrada en la Constituciéon Politica de Colombia y de
conformidad con la presente Ley, reconoce a las universidades el derecho a darse y modificar sus
estatutos, designar sus autoridades académicas y administrativas, crear, organizar y desarrollar
sus programas académicos, definir y organizar sus labores formativas, académicas, docentes,
cientificas y culturales, otorgar los titulos correspondientes, seleccionar a sus profesores, admitir a
sus alumnos y adoptar sus correspondientes regimenes y establecer, arbitrar y aplicar sus recursos
para el cumplimiento de su misioén social y de su funcién institucional”. (Subrayas dentro del texto
original).

81 “Articulo 29. La autonomia de las instituciones universitarias o escuelas tecnolégicas y de las
instituciones técnicas profesionales estara determinada por su campo de accion y de acuerdo con
la presente Ley en los siguientes aspectos:

a) Darse y modificar sus estatutos.

b) Designar sus autoridades académicas y administrativas.

c) Crear, desarrollar sus programas académicos, lo mismo que expedir los correspondientes titulos.
d) Definir y organizar sus labores formativas, académicas, docentes, cientificas, culturales y de
extension.

e) Seleccionar y vincular a sus docentes, |o mismo gue a sus alumnos.

f) Adoptar el régimen de alumnos y docentes.

g) Arbitrar y aplicar sus recursos para el cumplimiento de su mision social y de su funcién
institucional.

PARAGRAFO. Para el desarrollo de lo contemplado en los literales a) y ) se requiere notificacion
al Ministro de Educacidon Nacional, a través del Instituto Colombiano para el Fomento de la
Educacion Superior (ICFES)”. (Subrayas dentro del texto del editor).

82 Concepto de la Sala de Consulta 11001-03-06-000-2008-00043-00 de 31 de junio de 2008.
Consejero Ponente: Gustavo Aponte Santos.

33 “Articulo 29. La autonomia de las instituciones universitarias 0 escuelas tecnolégicas y de las
instituciones técnicas profesionales estara determinada por su campo de accién y de acuerdo con
la presente Ley en los siguientes aspectos:

a) Darse y modificar sus estatutos. (...)".

34 Ver: http://dej.rae.es/.



http://dej.rae.es/

Educacion Nacional en lo que se refiere a las politicas y la planeacion del sector
educativo.

Los entes universitarios autbnomos tendran las siguientes caracteristicas:
Personeria juridica, autonomia académica, administrativa y financiera, patrimonio
independiente y podran elaborar y manejar su presupuesto de acuerdo con las
funciones que le corresponden”.,

El Titulo Il de la Ley 30 de 1992, ademas, regula lo atinente a la creacion de las
universidades estatales u oficiales, la direccion y sus oérganos directivos, el
régimen del personal docente y administrativo, el régimen de contratacion que les
aplica, la forma en que se financian, entre otros aspectos propios de su
funcionamiento.

El articulo 79, que a su vez hace parte del capitulo que regula el régimen del
personal docente y administrativo, establece, en virtud del principio de autonomia
universitaria, “que el estatuto general de cada universidad estatal u oficial
debera contener como minimo y de acuerdo con las normas vigentes sobre
la materia, los derechos, obligaciones, inhabilidades, situaciones
administrativas y régimen disciplinario del personal administrativo”.

Quiere decir lo anterior, que en virtud de la autonomia universitaria las
universidades oficiales o estatales tendrdn para el personal administrativo un
régimen disciplinario propio, que en todo caso supone, en cumplimiento de un
mandato legal, que sea previsto por los estatutos.

La Corte Constitucional, en Sentencia C-829/02, estudio la constitucionalidad del
articulo 79 y lo declar6 exequible sin condicionamiento alguno, al considerar que el
régimen disciplinario de las universidades “i) no sustituye a la ley; ii) queda
comprendido dentro del estatuto que para profesores, estudiantes o personal
administrativo se expida en ejercicio de la autonomia universitaria; iii) no se
contradice con lo que para el efecto dispone el Cédigo Disciplinario Unico vy iv)
garantiza que a las universidades actuar como un foro de caracter democratico,

participativo y pluralista en un Estado social de derecho”.

b. Ministerio de Educacion Nacional en materia de educacion superior

El Presidente de la Republica, mediante Decreto 5012 de 2009, establecid, entre
otros aspectos, las funciones y la estructura del Ministerio de Educacién Nacional.

El articulo 5° sefiala, entre otras, que estd conformado por el despacho del
ministro, la oficina asesora de juridica, el despacho del viceministro de educacién
preescolar, basica y media, la oficina de control interno, varias subdirecciones y
otras oficinas asesoras.

El Decreto 5012 de 2009 no incluye ni tiene en cuenta a las universidades u
organismos de educacion superior como parte integrante de la estructura dl
Ministerio de Educacién Nacional, lo cual no puede ser distinto, habida cuenta que
la Ley 489 de 1998 dispone que los ministerios integran la estructura de la Rama
Ejecutiva del Poder Publico (articulo 38%), pero no sin incluir a los entes

35 “Articulo 38. Integracion de la Rama Ejecutiva del Poder Publico en el orden nacional. La Rama
Ejecutiva del Poder Publico en el orden nacional, esta integrada por los siguientes organismos y
entidades:

1. Del Sector Central: a) La Presidencia de la Republica; b) La Vicepresidencia de la Republica;
Jurisprudencia Vigencia c) Los Consejos Superiores de la administracion; d) Los ministerios y
departamentos administrativos; €) Las superintendencias y unidades administrativas especiales sin
personeria juridica.



universitarios autobnomos, a los que considera como “entidades y organismos
estatales sujetos a un régimen especial” (articulo 403°).

Por lo tanto, no puede considerarse a los entes universitarios u organismos de
educacion superior como dependencias, oficinas o departamentos del Ministerio
de Educacion Nacional ni de ningn otro ministerio, asi como tampoco como entes
0 sujetos jerarquicamente inferiores, adscritos®’ o vinculados®, porque el Decreto
5012 de 2009 las determina de manera taxativa.

Respecto de la educacion superior®®, los articulos 2° y 6° del Decreto 5012 de
2009 establecen que al Ministerio de Educaciéon Nacional le corresponde
especificamente: “i) orientar la educacion superior en el marco de la autonomia
universitaria; ii) decidir sobre los asuntos relacionados con la Educacién Superior,
sus instituciones, y ejercer la inspeccion y vigilancia sobre las mismas, en
concordancia con las normas que regulan la Educacion Superior; iii) dirigir el
proceso de evaluacion de la calidad de la educacidon superior para su
funcionamiento y iv) formular politicas para el fomento de la Educacion Superior.

Obsérvese gue se trata de funciones de caracter general, cuyo propdsito en modo
alguno comprende la direccidon, gestion, administracion, coordinacién ni
intervencion en el desarrollo de las actividades y funciones que desempefian las
universidades u organismos de educacion superior, puesto que la Carta Politica, la
Ley 30 de 1992 y la Ley 489 de 1998 las consideran, como se dijo en el capitulo
precedente, como entes u Organos de caracter autbnomo, autonomia que
comprende, incluso, la potestad de disciplinar a sus empleados y funcionarios.

c. Titularidad del control disciplinario: regla general de competencia
de las oficinas de control disciplinario interno y excepciones.
Reiteracion.

2. Del Sector descentralizado por servicios: a) Los establecimientos publicos; b) Las empresas
industriales y comerciales del Estado; c) Las superintendencias y las unidades administrativas
especiales con personeria juridica; d) Las empresas sociales del Estado y las empresas oficiales
de servicios publicos domiciliarios; e€) Los institutos cientificos y tecnoldgicos; f) Las sociedades
publicas y las sociedades de economia mixta; g) Las demés entidades administrativas nacionales
con personeria juridica que cree, organice o autorice la ley para que formen parte de la Rama
Ejecutiva del Poder Publico”.

36 “Articulo 40. Entidades y organismos estatales sujetos a régimen especial. El Banco de la
Republica, los entes universitarios auténomos, las corporaciones auténomas regionales, la
Comisién Nacional de Televisiéon y los demas organismos y entidades con régimen especial
otorgado por la Constitucién Politica se sujetan a las disposiciones que para ellos establezcan las
respectivas leyes.”.

87 Son, segun el inciso primero del articulo 4° del Decreto 5012 de 2009: “Instituto Nacional para
Ciegos INCI, Instituto Nacional para Sordos INSOR, Instituto Técnico Central, Instituto de
Educacion Técnica Profesional de Roldanillo, Instituto Nacional de Formacién Técnica Profesional
de San Andrés y Providencia, Instituto Nacional de Formacién Técnica Profesional de San Juan del
Cesar, Instituto Tolimense de Formacion Técnica Profesional, Instituto Superior de Educacion Rural
de Pamplona ISER”.

38 Son, segun el inciso segundo del articulo 4° del Decreto 5012 de 2009: “Instituto Colombiano de
Creédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior, Mariano Ospina Pérez” ICETEX, Instituto
Colombiano para la Evaluacién de la Educacion —ICFES, Fondo de Desarrollo de la Educacion
Superior —-FODESEP”.

39 Se entiende por educacion superior, de acuerdo al articulo 1° de la Ley 30 de 1992, “el proceso
permanente que posibilita el desarrollo de las potencialidades del ser humano de una manera
integral, que se realiza con posterioridad a la educacion media o secundaria y que tiene por objeto
el pleno desarrollo de los alumnos y su formacion académica o profesional”.



Como ha sefalado esta Sala en diversas oportunidades?®, el control disciplinario
se ejerce en un nivel interno y externo, de conformidad con lo establecido en los
articulos 1°4 y 2°42 de la Ley 734 de 2002. Las autoridades que estan a cargo del
primero son las oficinas, grupos o unidades de control interno disciplinario de las
ramas, entidades, 6érganos y organismos del Estado (articulo 76 ibidem), mientras
que el segundo, esta en cabeza del Ministerio Publico y de las personerias
municipales y distritales, en virtud del poder disciplinario preferente que la
Constitucion Politica y la ley conceden a dichos 6rganos, o de la clausula general
de competencia que la Procuraduria General ostenta por mandato constitucional“3.

De manera especifica, el alcance de la competencia de las oficinas de control
disciplinario interno est4 dado por los articulos 75y 76 de la Ley 734 de 2002 que
le asigna a esas dependencias la funcion general de disciplinar a los servidores de
la respectiva entidad en los siguientes términos:

“Articulo 75. Competencia por la calidad del sujeto disciplinable. Corresponde a
las entidades y oOrganos del Estado, a las administraciones central y
descentralizada territorialmente y por servicios, disciplinar a sus servidores o
miembros (...)

Articulo 76. Control disciplinario interno. Toda entidad u organismo del Estado, con
excepcion de las competencias de los Consejos Superior y Seccionales de la
Judicatura, debera organizar una unidad u oficina del mas alto nivel, cuya estructura
jerarquica permita preservar la garantia de la doble instancia, encargada de
conocer y fallar en primera instancia los procesos disciplinarios que se
adelanten contra sus servidores. Si no fuere posible garantizar la segunda
instancia por razones de estructura organizacional conocera del asunto la
Procuraduria General de la Nacién de acuerdo a sus competencias.

En aquellas entidades u organismos donde existan regionales o seccionales, se
podran crear oficinas de control interno del mas alto nivel, con las competencias y
para los fines anotados.

En todo caso, la segunda instancia sera de competencia del nominador, salvo
disposicion legal en contrario. En aquellas entidades donde no sea posible
organizar la segunda instancia, sera competente para ello el funcionario de la
Procuraduria a quien le corresponda investigar al servidor publico de primera
instancia.

Paragrafo 1°. La Oficina de Control Interno Disciplinario de la Fiscalia General de la
Nacién conocera y fallard las investigaciones que se adelanten contra los
empleados judiciales de la entidad. La segunda instancia ser4 de competencia del
sefior Fiscal General de la Nacion.

Paragrafo 2°. Se entiende por oficina del mas alto nivel la conformada por
servidores publicos minimo del nivel profesional de la administracion.

Paragrafo 3°. Donde no se hayan implementado oficinas de control interno
disciplinario, el competente sera el superior inmediato del investigado y la segunda
instancia correspondera al superior jerarquico de aquél”. (Resalta la Sala)

40 Ver entre otras, Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decision de 22 de
noviembre de 2012. Radicado 110010306000201200100 00; Consejo de Estado, Sala de Consulta
y Servicio Civil, decision de 15 de diciembre de 2014. Radicado 110010306000201400265 00;
Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decision de 13 de mayo de 2015; Radicado
11001 03 06 000 2015 00040 00.

41 “El Estado es el titular de la potestad disciplinaria”.

42 “Sin perjuicio del poder disciplinario preferente de la Procuraduria General de la Nacion y de las
Personerias Distritales y Municipales, corresponde a las oficinas de control disciplinario interno y a
los funcionarios con potestad disciplinaria de las ramas, érganos y entidades del Estado, conocer
de los asuntos disciplinarios contra los servidores publicos de sus dependencias”.

4 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Decisién de 18 de julio de 2016. Radicado
11001-03-06-000-2016-00065-00.



Como se observa, las entidades u organismos del Estado deben contar con una
oficina o unidad del mas alto nivel encargada de ejercer la competencia
disciplinaria sobre la generalidad de sus servidores, bajo un criterio de
especialidad y de autonomia, tal como ya ha advertido esta Sala al sefalar lo
siguiente:

“Puede afirmarse que el actual Codigo Disciplinario Unico reemplazd el criterio
jerarquico-funcional que las legislaciones anteriores establecian como fundamento
principal de la competencia para el ejercicio del control disciplinario a nivel interno,
por un criterio de especialidad y de autonomia, conforme al cual el conocimiento
integral de los asuntos disciplinarios contra los servidores publicos de las diferentes
entidades, ramas, érganos u organismos del Estado, esto es, tanto la investigacion
como la decision, le corresponde en primera instancia a las respectivas oficinas,
grupos o unidades de control disciplinario interno*.

La Sala ha establecido que esta regla de competencia en cabeza de las oficinas
de control disciplinario interno aplica de manera general sobre todos los servidores
de la respectiva entidad*®, salvo, Gnicamente, en los casos en que una disposicion
especial ha establecido una solucién diferenciada, como ocurre, por ejemplo:

() Respecto de funcionarios que gozan de fuero especial conforme a la Carta
Politica o la ley, o cuya competencia en materia disciplinaria ha sido asignada
de manera exclusiva a la Procuraduria General de la Nacibn o a las
personerias;

(i) Cuando la Procuraduria General de la Nacién o las personerias ejercen de
manera expresa el poder disciplinario preferente que les otorga la Constitucion
Politica y la Ley (articulos 3 y 69 de la Ley 734 de 2002);

(ili) Cuando en la comision de la falta disciplinaria intervienen al mismo tiempo
particulares y funcionarios de una entidad, caso en el cual la investigacion
corresponde en su integridad a la Procuraduria General de la Nacion por el
factor de conexidad“® (articulo 75 ibidem);

4 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisién de 18 de julio de 2016, Radicado
11001-03-06-000-2016-00065-00, en la cual también se sefalé: “(...) a diferencia de lo que sucedia
bajo el régimen de la Ley 200 de 1995, las unidades u oficinas de control disciplinario interno no
tienen, en principio, limitacién o impedimento alguno para investigar y declarar responsables
disciplinariamente (o para exonerar, segun el caso) a cualquier servidor publico de la rama, 6rgano,
organismo o entidad de la cual formen parte, excepto en relacion con los funcionarios que gozan
de un fuero especial, conforme a la Constitucién Politica o la ley, o cuya competencia en materia
disciplinaria haya sido asignada por la ley de manera exclusiva a la Procuraduria General de la
Nacion, a las personerias, al Consejo Nacional de la Judicatura o a los respectivos consejos
seccionales (hoy en dia, a la Comisién Nacional de Disciplina Judicial y a las comisiones
seccionales). Ver también, Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisién de 8 de
junio de 2016. Radicado 11001-03-06-000-2016-00011-00.

4 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisién de 15 de diciembre de 2014.
Radicado 11001-03-06-000-2014-00265-00; decision de 13 de mayo de 2015 Radicado 11001-03-
06-000-2015-00040-00.

4 “Articulo 75 (...) El particular disciplinable conforme a este codigo lo sera exclusivamente por la
Procuraduria General de la Nacion, salvo lo dispuesto en el articulo 59 de este cédigo, cualquiera
gue sea la forma de vinculacion y la naturaleza de la accién u omision. Cuando en la comision de
una o varias faltas disciplinarias conexas intervengan servidores publicos y particulares
disciplinables la competencia radicar4 exclusivamente en la Procuraduria General de la
Nacion y se determinard conforme a las reglas de competencia que gobiernan a los
primeros...” (Se resalta). Ver al respecto Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil,
decision de 19 de agosto de 2016. Radicado 11001-03-06-000-2016-00085-00.



(iv) En los casos en que las normas legales o reglamentarias que organizan el
control disciplinario interno en una entidad excluyen expresamente de su
ambito de competencia a determinados funcionarios de la misma*’; y

(v) Cuando la oficina de control disciplinario interno es de inferior jerarquia a la del
funcionario que debe investigar o si no fuere posible garantizar la segunda
instancia por razones de estructura organizacional.

Asi, la Sala*® ha sefialado que a la Procuraduria General de la Nacién le
corresponde adelantar las actuaciones administrativas de caracter disciplinario,
cuando, por un lado, el servidor publico investigado es superior del funcionario
investigador, tiene un cargo de mayor jerarquia en la entidad o, por otro, no se
puede garantizar la segunda instancia, como ocurre, por ejemplo, en el caso de
los miembros del consejo superior de los entes universitarios.

5. Caso concreto

En el caso sometido a analisis de la Sala, las dos entidades en conflicto negaron
competencia para resolver la recusacion que interpuso la sefiora Dora Nuris
Benitez Molina contra todos los miembros del Consejo Superior de la Universidad
de Cundinamarca, dentro de la actuacion disciplinaria que se le sigue por
incumplimiento de la jornada laboral, en la que, mediante fallo de primera
instancia, fue destituida e inhabilitada.

Conocida la recusacion, el Consejo Superior de la Universidad de Cundinamarca
decidio negarla y la remitié a la Procuraduria General de la Nacion, quien, a su
vez, se declar6 sin competencia y lo envié al Ministerio de Educacién Nacional
para lo correspondiente.

El Ministerio de Educacion Nacional negdé competencia para resolver la
recusacion, en virtud del principio constitucional de autonomia universitaria, del
gque se desprende que no es superior jerarquico de la Universidad de
Cundinamarca, en tanto que la Procuraduria sefial6 que la competencia radica en
el Ministerio de Educacion Nacional porque dicha universidad, al ser parte del
sector educativo, se encuentra a €l adscrita.

La investigada, por su parte, pidié6 que se declarara competente al Ministerio de
Educacion, por ser la maxima autoridad en materia de educacion.

Previo a decidir, la Sala aclara que la competencia que se asignara mediante la
presente decision se contrae solamente al 6rgano que debe resolver la recusacion
formulada contra los miembros del Consejo Superior de la Universidad de
Cundinamarca por Dora Nuris Benitez Molina, en su calidad de investigada. Es
decir, aspectos tales como si es procedente o0 no la recusacién y el érgano o
funcionario que debe resolver la investigacion administrativa en segunda instancia,
luego de que se decida dicha recusacion, escapan al objeto del sub examine.
Estos dos ultimos aspectos, por demas, deben sujetarse, como ha ocurrido, a las
normas internas de la Universidad de Cundinamarca en materia de control
disciplinario Interno y, en su defecto a lo establecido en el Cédigo Disciplinario
Unico.

47 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisién de 8 de junio de 2016. Radicado
11001-03-06-000-2016-00011-00.

% Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Decision de 8 de junio de 2016. Radicado
11001-03-06-000-2016-00011 00.



El articulo 2° de la Ley 734 de 2002 establece que el control disciplinario de los
empleados y funcionarios publicos puede ejercerse de dos maneras: interno y
externo. El interno corresponde a las oficinas de control disciplinario interno que
debe existir en todas las entidades publicas, en tanto que el externo es de
competencia de la Procuraduria General de la Nacion, quien lo ejerce mediante el
poder preferente que le otorga la constitucion y la ley.

Sobre el control disciplinario interno, la Corte Constitucional sefiala que se trata de
“‘una atribucion que resulta ser mas la regla que la excepcion, en la medida que
permite que quien tiene a su cargo la responsabilidad por el ejercicio de una
funcién publica, cuente con instrumentos de control que le permitan asegurar que
los empleados al servicio de la respectiva entidad se sujeten a las pautas de
conducta que resulten necesarias para el adecuado cumplimiento de su objeto”°,

Dicho de otro modo, la regla general en materia de control disciplinario es aquella
mediante la cual las entidades publicas, a través de sus oficinas y dependencias
especificas, controlan, disciplinan y, si se quiere, sancionan directamente a los
empleados y funcionarios que incurren en las faltas previstas por la ley.

Para el ejercicio del control disciplinario interno, la Ley 734 de 2002, en el articulo
76, exige que las entidades organicen una unidad u oficina del mas alto nivel, cuya
estructura jerarquica permita preservar la garantia de la doble instancia,
encargada de conocer y fallar en primera instancia los procesos disciplinarios que
se adelanten contra sus servidores®.

En el caso de la Universidad de Cundinamarca es claro que desde el afio 1996,
cuando se expidié el Acuerdo 13, se previd una dependencia a cuyo cargo quedd
el ejercicio de la potestad disciplinaria, en los términos del articulo 2° y 76 de la
Ley 734 de 2002.

El articulo 5 del Acuerdo 13 de 1996 sefala:

“Articulo 5°. La estructura organica de la Universidad de Cundinamarca sera la
siguiente:

1. Consejo Superior.

2. Consejo Académico.

3. Rectoria.

3.1. Control Interno.

3.2. Planeacion.

3.3. Juridica.

3.3.1. Control Disciplinario Interno (...)".

Lo estructura anterior, ademas, se ajusta al principio constitucional de autonomia
universitaria, segun el cual las entes universitarios y organismos de educacién
superior son autonomos en su funcionamiento, direccion, gestién, administracion y
organizacién, lo que abarca, por supuesto, el control disciplinario de los
empleados y funcionarios, para lo cual deben establecer, mediante sus estatutos y
demas normas internas, un régimen propio.

Asi, mediante Acuerdo 6 de 2009, se adopt6 el Estatuto Disciplinario del Personal
Administrativo de la Universidad de Cundinamarca, que constituye, en palabras
simples, el cédigo o la ley disciplinaria que se aplica a los empleados y

4% Sentencia C-1063/03.

50 El articulo 34 de la misma ley, también establece como deber de los servidores publicos, la
implementacion del Control Interno Disciplinario al mas alto nivel jerarquico del organismo o
entidad publica, asegurando su autonomia e independencia y el principio de segunda instancia



funcionarios del ente universitario. En dicho acuerdo, entre otros, se definen las
faltas disciplinarias para el personal de la universidad, las sanciones y el
procedimiento a seguir.

Posterior a la expedicion de la Ley 734 de 2002, el Consejo Superior de la
Universidad de Cundinamarca, mediante el Acuerdo 008 de 2012, ratificé que la
universidad tendria, dentro de su estructura, una direccion de control interno,
adscrita a la rectoria y que esta, a su vez, depende del consejo superior de la
universidad.

Ahora bien, pese a que la Universidad de Cundinamarca cuenta con una direccion
para el control disciplinario interno de alto nivel y un estatuto propio que regula
ampliamente la materia, no contiene reglas para el evento en que se presenten
recusaciones o impedimentos, lo que obliga, en virtud del principio de integracion
normativa®! en lo disciplinario, a consultar la Ley 734 de 2002, que sobre el punto
sefiala, en el articulo 87, el siguiente procedimiento:

“Articulo 87. Procedimiento en caso de impedimento o de recusacion. En caso de
impedimento el servidor publico enviard, inmediatamente, la actuacién
disciplinaria al superior, quien decidirA de plano dentro de los tres dias
siguientes a la fecha de su recibo. Si acepta el impedimento, determinara a quien
corresponde el conocimiento de las diligencias.

Cuando se trate de recusacion, el servidor publico manifestara si acepta o no
la causal, dentro de los dos dias siguientes a la fecha de su formulacion,
vencido este término, se seguird el tramite sefialado en el inciso anterior.

La actuacion disciplinaria se suspendera desde que se manifieste el impedimento
0 se presente la recusacion y hasta cuando se decida”. (Se destaca).

Segun lo anterior, si el funcionario u érgano que adelanta la actuacion disciplinaria
es recusado, debera manifestar si acepta o no la recusacion dentro de un término
de dos dias y posteriormente se debera seguir con el tramite previsto para los
impedimentos, que contempla el envio al superior para que la decida de plano.

En el presente caso, se recuso a todos los miembros del Consejo Superior de la
Universidad de Cundinamarca, estamento que, segun los articulos 625 y 64° de
la Ley 30 de 1992, constituye la méxima autoridad de las universidades estatales u
oficiales. Ello indica que por encima de dicho consejo no existe 6rgano,
dependencia ni direccion alguna. En €l termina la estructura organica y jerarquica
de cualquier universidad oficial o estatal.

Por lo anterior la recusacién no puede resolverse segun los principios de
autonomia universitaria ni mucho menos siguiendo las reglas del control
disciplinario interno de la Ley 734 de 2002, debido a que los recusados por la
sefiora Dora Nuris Benitez Molina, en calidad de investigada, no tienen jerarquica
ni organicamente un superior que pueda establecer, de manera trasparente y
garantizando el derecho al debido proceso, si ha lugar a que se aparten del
conocimiento de la actuacién disciplinaria respectiva o si conservan competencia.

51 Sobre integracion normativa, el articulo 21 de la Ley 734 de 2002, establece:
“Articulo 21. Aplicacion de principios e integracion normativa. En la aplicacién del régimen
disciplinario prevaleceran los principios rectores contenidos en esta ley y en la Constitucion
Politica...”.

52 “Articulo 62. La direccion de las universidades estatales u oficiales corresponde al Consejo
Superior Universitario, al Consejo Académico y al Rector”.

53 “Articulo 64. EI Consejo Superior Universitario es el maximo 6rgano de direccién y gobierno de la
universidad”.



Asi las cosas, como fueron todos los miembros del consejo superior universitario
los recusados®, su resolucién corresponde obligatoriamente a un érgano externo
a la universidad, segun las reglas que para el efecto sefiala el Codigo Disciplinario
Unico, puesto que, se repite, no existe érgano superior con competencia para el
efecto.

Distinto seria que el recusado fuese solamente uno de los miembros del consejo
superior universitario, caso en el cual, como decidi6 la Sala el 26 de marzo de
2014, al resolver el conflicto de competencia numero 11001-03-06-000-2014-
00026 00, se asignaria competencia para resolver una recusacion al mismo
organo, en virtud del principio de autonomia universitaria y de las facultades que,
en dicha materia, le otorga la Ley 30 de 1990.

La Sala descarta el argumento segun el cual la competencia para resolver la
recusacion interpuesta en contra de todos los miembros del Consejo Superior de
la Universidad de Cundinamarca corresponde al Ministerio de Educacién Nacional,
toda vez que dicho drgano no ejerce autoridad jerarquica, organica ni
administrativa sobre los entes universitarios oficiales o estatales y, en todo caso,
dentro de sus competencias no se contempla el control disciplinario de
funcionarios distintos a los que dependen directamente de él.

El Ministerio de Educacién Nacional solo tiene competencia disciplinaria sobre los
empleados y funcionarios que hacen parte de su estructura organica, pero en
modo alguno de los que hacen parte de otros 6rganos o entidades, asi hagan
parte del sector educativo, como lo son, por ejemplo, las universidades estatales u
oficiales.

Respecto del sector educativo, se reitera, el Ministerio de Educacién Nacional,
segun los articulos 2° y 6° del Decreto 5012 de 2009 tiene simplemente la
potestad de: i) orientar la educacién superior en el marco de la autonomia
universitaria; ii) decidir sobre los asuntos relacionados con la Educacién Superior,
sus instituciones, y ejercer la inspeccion y vigilancia sobre las mismas, en
concordancia con las normas que regulan la Educacion Superior; iii) dirigir el
proceso de evaluacion de la calidad de la educacion superior para su
funcionamiento y iv) formular politicas para el fomento de la Educacion Superior.

Descartada la competencia del Ministerio de Educacién Nacional y del Consejo
Superior de la Universidad de Cundinamarca, resta, segun la ley, solamente la
Procuraduria General de la Nacion, a la que la Sala le asignara la competencia
para resolver la recusacion formulada por la sefiora Doris Nuris Benitez Molina
contra todos los miembros del Consejo Superior de la Universidad de
Cundinamarca, por lo siguiente:

i) Resulta imposible que la recusacién formulada por la sefiora Doris Nuris Benitez
Molina se desate segun las reglas del control disciplinario interno, en la medida en
gque, como se explicd, los recusados constituyen la maxima autoridad de la
Universidad de Cundinamarca y sobre ellos no existe superior jerarquico ni
organico.

i) EI Ministerio de Educacion Nacional no ejerce control disciplinario sobre las
universidades publicas, aun cuando el Decreto 1075 de 2015° sefiala, en el
articulo 1.1.1.1, que es la entidad “cabeza del sector educativo”.

54 Se trat6 de un conflicto entre la Universidad de Caldas, el Ministerio de Educacion Nacional y la
Procuraduria General de la Nacion. )
55 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Educacion”.



i) Como no es posible resolver la recusacion a través de la regla general en
materia de control disciplinario, que sefala que debe hacerse por las entidades a
las que pertenece el funcionario o empleado que comete una falta, debe acudirse
a la regla de excepcion, que avala el control disciplinario externo.

iv) La Procuraduria General de la Nacién es la entidad a la cual el Cddigo
Disciplinario Unico asigna el control disciplinario externo, el que no debe
confundirse con el poder preferente que prevé el articulo 277 de la Carta Politica y
el articulo 3° del Cédigo Disciplinario Unico.

v) El articulo 76 de la Ley 734 de 2002 dispone que “si no fuere posible garantizar
la segunda instancia por razones de estructura organizacional”, como ocurre en el
sub examine, “conocera del asunto la Procuraduria General de la Nacién de
acuerdo a sus competencias”.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado,

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR COMPETENTE a la Procuraduria General de la Nacion
para resolver la recusacion que interpuso la sefiora Doris Nuris Benitez Molina
contra todos los miembros del Consejo Superior de la Universidad de
Cundinamarca.

SEGUNDO: REMITIR las diligencias a la Procuraduria General de la Nacion, para
lo de su competencia.

TERCERO: COMUNICAR el contenido de este proveido a Procuraduria General
de la Nacion, al Ministerio de Educacion Nacional, a la Universidad de
Cundinamarca y a la sefiora Doris Nuris Benitez Molina.

CUARTO: ADVERTIR que contra la presente decision no procede recurso alguno,
tal como lo dispone expresamente el inciso 3° del articulo 39 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

La anterior decisidon se estudié y aprobd en la sesion de la fecha.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE

EDGAR GONZALEZ LOPEZ OSCAR DARIO AMAYA NAVAS
Presidente de la Sala Consejero de Estado
GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR ALVARO NAMEN VARGAS

Consejero de Estado Consejero de Estado



LUCIA MAZUERA ROMERO
Secretaria de la Sala



