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El sefior Ministro del Interior, con fundamento en lo previsto en el numeral 3° del
articulo 237 de la Constitucion Politica, en el numeral 1° del articulo 38 de la Ley
270 de 1996, y en el numeral 1 del articulo 112 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, solicit a la Sala emitir concepto
sobre el régimen de contratacion publica aplicable a la universidad publica
UNITROPICO para ejecutar recursos de inversion provenientes de! Sistema
General de Regalias.

Il ANTECEDENTES

En el escrito de consulta, el Ministerio del Interior sefiala que la Universidad
Internacional del Tropico Americano (en adelante UNITROPICO), le solicito elevar
consulta a la Sala con el fin de precisar cual es el régimen de contratacion pulblica
aplicable a dicha universidad, en el evento de actuar como ejecutora de recursos de
inversion provenientes del Sistema General de Regahas en aplicacién del articulo
37 de la Ley 2056 de 2020.

Lo anterior, en tanto ante la misma consulta, el Departamento Nacional de
Planeacion (en adelante DNP) conceptud que el regimen de contratacion es el
aplicable a la entidad ejecutora, que para el caso de UNITROPICO es el régimen
privado; mientras que la Agencia Nacional de Contratacion Publica Colombia
Compra Eficiente (en adelante ANCP-CCE) indico que el régimen aplicable es el de
la Contratacion Publica, incluso si el ejecutor se rige por el régimen de derecho
privado. .

En efecto, UNITROPICO consultd al DNP:


SebastianFernandoSan
Sello
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1. En el caso que UNITROPICO sea designada como ejecutor de un proyecto de
regalias cuyo bien, servicio u obra la va a beneficiar directamente, ;se puede
contratar bajo los lineamientos del manual de contratacién privado vigente que rige
en el ente universitario?

2. En el caso que UNITROPICO sea designada como ejecutor de un proyecto de
regalias, cuyo bien, servicio u obra va a beneficiar directamente a otra entidad del
Estado, ;se puede contratar bajo los lineamientos del manual de contratacion
privado vigente que rige en el ente universitario?

3. ¢En cualquiera de los dos casos descritos anteriormer]te existe alguna prohibicién
para la contratacion bajo el régimen privado de UNITROPICO cuando se trate de un
" contrato de obra? ‘

4. ;En el caso de ser positiva la respuesta en el sentido de poder ejecutar proyectos

de regalias bajo los lineamientos de nuestro manual privado de contratacion, es

" necesario incluir en este la modalidad especial de contratos con recursos del
sistema general de regalias?

El DNP mediante comunicacion de 9 de julio de 2025", si bien dio traslado a la
ANCP-CCE al considerar que era la competente para resolver el asunto, en el
mismo escrito, sefiald:

[...] el articulo 37 de ia Ley 2056 de 2020 establece que la ejecucion de los proyectos
de inversién financiados con recursos del SGR, se realizara con estricta sujecién al
régimen de contratacion publica y las demas normas vigentes; frente a lo cual se
precisa que la mencionada Ley 2056 de 2020 no contiene disposiciones gue
establezcan un régimen especial de confratacion aplicable a la ejecucién de los
proyectos de inversion financiados con recursos del SGR. Por lo tanto, el régimen
de contratacion aplicable para la ejecucion de los sefialados proyectos de inversion
correspondera al régimen aplicable a las entidades designadas ejecutoras de los
mismos, toda vez que en la normativa del Sistema no existen disposiciones que
modifiquen, adicionen o sustituyan los regimenes contractuales.

Por su parte la ANCP-CCE en escrito de 15 de agosto del mismo afio?, respondié a
UNITROPICO en el siguiente sentido:

Conforme a la interpretacion general de las normas del sistema de compras
publicas, esta Subdireccion en los conceptos C-370 del 2021, C-353 del 2 de junio
de 2022, C-918 del 9 de diciembre de 2024, C-504 del 1 de octubre 2024, C-951 del
16 de diciembre de 2024, C-285 del 14 de abril de 2025, C- 348 del 25 de abril de

' Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. indice 00002 del historial de actuaciones
judiciales en SAMAI, descripcion del documento «3ED_32563Anexos(.pdf) NroActua 2» (Pag 5).
2 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. indice 00002 del historial de actuaciones
judiciales en SAMAI, descripcion del documento «3ED_32563Anexos(.pdf) NroActua 2» (Pag 8).
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2025 y C-370 del 2 de mayo de 2025, ha mantenido la postura en virtud de la cual
de acuerdo con el paragrafo primero del articulo 37 de la Ley 2056 de 2020, el
ejecutor de los proyectos de inversién del Sistema General de Regalias,
independiente del régimen contractual al cual se encuentre sujeto de manera
general, deberd aplicar las reglas de contratacion publica, es decir, las
prescripciones establecidas en el Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica-EGCAP, asi como las normas que lo modifiquen, sustituyan
0-reglamenten. '

En este sentido, si la entidad ejecutora es de régimen especial, no podra apoyarse
en las excepciones a la aplicacién de la Ley 80 de 1993 para la ejecucion de los
proyectos. De esta manera, el articulo 37 citado excluye la posibilidad de que los
recursos se ejecuten con prevalencia del derecho privado, pues quienes tengan la
calidad de entidades ejecutoras para efectos del SGR deben sujetarse a las normas
donde prevalece el derecho publico, esto es, al EGCAP, sin perjuicio de que en sus
demas actividades apliquen el régimen especial que les corresponda.

En este contexto, se enfatiza en que la aplicacion del EGCAP para la ejecucién de
recursos de regalias conforme lo dispone el paragrafo 1 del articulo 37 de la Ley
2056 de 2020 no desconoce lo dispuesto en los articulos 57, 93 y 94 de la Ley 30
de 1992, asi como tampoco altera o modifica el régimen de contratacion especial de
las universidades publicas. Sin embargo, debido a que la Ley 2056 de 2020 es una
norma especial y posterior, puede validamente establecer reglas contractuales
diferenciadas para determinados tipos de recursos, sin que ello afecte la estructura
general del régimen contractual aplicable a las entidades.

Por consiguiente, UNITROPICO manifestd al Ministerio su preocupacién por las
posiciones diametralmente distintas de ambos conceptos, por lo que solicito elevar
a la Sala la presente consulta para aclarar el punto.

Con base en lo expuesto, el Ministerio plantea a la Sala las siguientes:

™ l. PREGUNTAS

1. En el caso que UNITROPICO sea designada como ejecutor de un proyecto
de regalias cuyo bien, servicio u obra la va a beneficiar directamente, ;se
puede contratar bajo los lineamientos del manual de contratacién privado
vigente que rige en el ente universitario?

2. En el caso que UNITROPICO sea designada como ejecutor de un proyecto
de regalias, cuyo bien, servicio u obra va a beneficiar directamente a otra
entidad del Estado, ;se puede contratar bajo los lineamientos del manual de
contratacion privado vigente que rige en el ente universitario?
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3, ¢En cualquiera de los dos casos descritos anteriormente existe alguna
prohibicion para la contratacion bajo el régimen privado de UNITROPICO
cuando se trate de un contrato de obra? :

4. ;En el caso de ser positiva la respuesta en el sentido de poder ejecutar

' proyectos de regalias bajo los lineamientos de nuestro manual privado de
contratacion, es necesario incluir en este la modalidad especial de contratos
con recursos del sistema general de regalias?

lil. CONSIDERACIONES
Problema Juridico '

De las preguntas formuladas por el ministerio consultante y los antecedentes de la
consulta, se desprenden los siguientes problemas juridicos:

¢, Cual es el régimen contractual aplicable cuando una entidad con régimen especial .
0 exceptuado de contratacion, como es el caso de las universidades publicas, es
designada como ejecutora de un proyecto financiado con recursos del Sistema
General de Regalias; ¢ se sujeta a su régimen de contratacion privado o, por el
contrario, debe sujetarse al Estatuto General de Contratacién de la Administracion
Publica por virtud de lo-previsto en el articulo 37 de la Ley 2056 de 20207

¢ Tienen las universidades publicas facultad para modificar sus manuales de
contratacion, incluyendo la aplicacion de las normas del Estatuto General de
Contratacion de la Administracion Publica para los contratos que celebren con cargo
a recursos del SGR? .

Con el propoésito de dar respuesta a los problemas juridicos planteados, la Sala
considera oportuno referirse a las siguientes materias: :

i) Marco constitucional, legal y reglamentario del Sistema General de
Regalias (SGR);

i) Ejecucion de los proyectos de inversion. Analisis del articulo 37 de la Ley
2056 de 2020

iii)  Régimen contractual de las universidades publicas;

iv)  Régimen juridico de la Universidad Internacional del Trdpico Amencano
UNITROPICO;

V) Régimen contractual aplicable de la universidad publica UNITROPICO
como ejecutora de proyectos de inversion con cargo a los recursos del
Sistema General de Regalias;

vi)  Conclusiones

Pasa la Sala a desarrollar los temas indicados:
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1. Marco constitucional, legal y reglamentario del Sistema General de
Regalias (SGR})

La Constitucion Politica dentro del desarrollo del titulo Xl sobre el Régimen
Econdmico y de la Hacienda Publica, en el articulo 332 prevé que el Estado es
propietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables, sin perjuicio de
los derechos adquiridos y perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes.

igualmente, el articulo 334 Constitucional, prevé que el Estado es el director general
de la economia en virtud de lo cual, interviene, por mandato de la ley, en la
explotacion de los recursos naturales, el uso del suelo, la produccion, distribucion,
utilizacién y consumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados, para
racionalizar la economia, y buscando la sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la
calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades, los
beneficios del desarrollo y la preservacién de un ambiente sano.

En ese marco, el articulo 360 de la Constitucion Politica, modificado por el articulo
1 del Acto Legislativo 5 de 20113, se refiere al Sistema General de Regalias en los
siguientes términos:

ARTICULO 360. <Articulo modificado por el articulo 1 del Acto Legislativo 5 de
2011. El nuevo texto es el siguiente:> La explotacion de un recurso natural no
renovable causara, a favor del Estado, una contraprestacién econdmica a titulo de
regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o compensacion que se pacte. L.a
ley determinara las condiciones para la explotacion de los recursos naturales no
renovables.

Mediante otra ley, a iniciativa del Gobierno, la ley determinara la distribucién,
objetivos, fines, administracién, ejecucion, control, el uso eficiente y la
destinacion de los ingresos provenientes de la explotacion de los recursos
naturales no renovables precisando las condiciones de participacion de sus
beneficiarios. Este conjunto de ingresos, asignaciones, érganos, procedimientos y
regulaciones constituye el Sistema General de Regalias. [Resalta la Sala]

A su vez, el articulo 361 Constitucional, modificado por el articulo 1 del Acto
Legislativo 5 de 20194, prevé la destinacion de los ingresos del Sistema General de
Regalias y fija su distribucion:

3 El Acto Legislativo Acto Legislativo 5 de 2011 creo el Sistema General de regalias modificando los
articulos 360 y 361 de ta Constitucion Politica.

4 El Acto Legislativo 05 de 2019 introdujo modificaciones respecto de los porcentajes de distribucion
de recursos para las entidades territoriales beneficiarias de las asignaciones directas dei SGR,
mayor autonomia en el manejo y administracién de los recursos, y reduccion de componente de
ahorro- estabilizacion.
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ARTICULO 361. Los ingresos corrientes del Sistema General de Regalias se
destinaran a la financiacion de proyectos de inversién que contribuyan al desarrollo
social, economico, y ambiental de las entidades territoriales.

Los ingresos a los que se refieren el inciso anterior se distribuiran de la siguiente
manera: [...]

La ley a la que se refiere el inciso segundo del articulo 360 de la Constitucion
Politica reglamentard todo lo contenido en este articulo, de manera que los
proyectos de inversion guarden concordancia con el Plan Nacionai de Desarrollo y
los planes de desarrollo de las entidades territoriales. De igual manera, esta ley
determinara las condiciones para la priorizacion de las Inversiones en agua potable
y saneamiento basico, infraestructura educativa, generacion de empleo formal y
demas sectores de inversion, asi como en las zonas costeras, fronterizas y de
periferia. Asi mismo, regulara los procesos e instancias de decision que participaran
en la definicion de los proyectos de inversion, la cual debera atender el principio de
planeacion con enfoque participativo, democratico y de concertacion. En dichas
instancias podra participar el Gobierno nacional, propendiendo por el acceso de las
entidades territoriales a los recursos de Sistema General de Regalias.

El Sistema General de Regalias tendra un sistema presupuestal propio de iniciativa
del Gobierno nacional, que se regira por normas organicas en los términos del
articulo 151 de la Constitucién Politica, el presupuesto sera bienal y no hara pare
del Presupuesto General de la Nacion. [...]

El mandato Constitucional antes citado, da cuenta de que la ejecucion de los
recursos del Sistema General de Regalias (SGR) exige mecanismos mas rigurosos
de transparencia, eficiencia y control que los de una renta publica ordinaria.

En la Constitucion de 1991, no existia el Sistema General de Regalias, y fue el Acto
Legislativo 05 de 2011 el que lo introdujo en el citado articulo 360 Constitucional,
luego de advertir la necesidad de que el Estado aprovechara y distribuyera mejor
la contraprestacion recibida por la explotacién de los recursos naturales no
renovables®.

Ese mismo acto legislativo previé gue una ley, por iniciativa del Gobierno,
determinara la distribucidn, objetivos, fines, administracion, ejecucion, control, uso
eficiente y destinacion de esos ingresos.

5 Ruiz Jiménez, V. (2022). Identidad “sistémica” del marco constitucional de las regalias. Revista
Juridica ‘los conceptos juridicos mas relevantes de la Oficina Asesora Juridica del DNP’, edicidon
{02), 21-28. : Recuperado de
hittps://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Normatividad/Revista%200AJ/Segunda%20edicién/UNIFICA
DO%20REVISTA%202.pdf
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Con ese marco Constitucional, el legislador expidié la Ley 2056 de 2020 «Por la
cual se regula la organizacién y el funcionamiento del Sistema General de
Regalias» cuyo objeto es determinar la distribucion, objetivos, fines, administracion,
ejecucion, control, uso eficiente y destinacién de los ingresos provenientes de la
explotacion de recursos naturales no renovables. Este conjunto de ingresos,
asignaciones, o¢rganos, procedimientos y regulaciones constituye el Sistema
General de Regalias (SGR).

A su vez, el Gobierno expidio el Decreto 1821 de 2020 «Por el cual se expide el
Decreto Unico Reglamentario del Sistema General de Regalias» a efectos de
compilar, simplificar y dictar las normas reglamentarias del Sistema General de
Regalias (SGR). :

El articulo 2 de la Ley 2056 de 2020 establece como objetivos y fines crear
condiciones de equidad en la distribucién de ingresos, promover el desarrolio y la
competitividad regional, fortalecer la equidad territorial, incentivar la inversion en
restauracion social y econdmica de los territorios donde hay explotacion de
recursos y fomentar proyectos que contribuyan a la implementaciéon del Acuerdo
Final de Paz.

En tal sentido, el SGR implica una arquitectura institucional, con reglas propias de
formulacion, priorizacién, aprobacion, ejecucion, seguimiento y control.

Respecto de la distribucion de los recursos del SGR, el articulo 22 de la ley 2056
preveé:

» Asignacion para Municipios Riberefios del Rio Magdalena (0.5%): Se
canaliza a travées de Cormagdalena para financiar proyectos definidos en
conjunto por autoridades locales y la Direccion Nacional de Planeacién.

« Asignacion para Funcionamiento y Administracién del Sistema (2%): Cubre
los costos operativos del SGR, la fiscalizacién de la exploracion y explotacion
de yacimientos, cartografia geoldgica, licenciamiento ambiental y fomento a
la exploracion y produccion.

» Asignacién para Seguimiento, Evaluacién y Control (1%): Se destina a
garantizar la vigilancia del uso de los recursos del SGR; la mitad de estos
fondos corresponde a la Contraloria General de la Republica.

« Asignacion para Ahorro (remanente). El porcentaje restante se distribuye
entre el Fondo de Ahorro y Estabilizacién (minimo 50%) y el Fondo Nacional
de Pensiones de las Entidades Territoriales, conforme a lo estipulado en el
Plan de Recursos.
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La ley también se ocupa de regular expresamente la inversion de los recursos del
SGR y puntualmente, entre los articulos 28 a 37, define las reglas de ejecucion, su
destinacion, las caracteristicas de los proyectos, los ejercicios de planeacion, y el
ciclo de los proyectos.

Respecto de la destinacién, el articulo 28 de la Ley 2056 de 2020 circunscribe los
recursos de regalias a financiar proyectos de inversién, estudios y disefios que
hagan parte de dichos proyectos, y obras complementarias que permitan su puesta
en marcha®. Asi lo prevé la norma:

ARTICULO 28. Destinacion. Con los recursos del Sistema General de Regalias se
financiaran proyectos de inversién en sus diferentes etapas, siempre y cuando este
definido en los mismos el horizonte de realizacion.

lgualmente, se podran financiar estudios y disefios como parte de los proyectos de
inversién, que deberan contener la estimacion de los costos del proyecto en cada
una de sus fases subsiguientes, con el fin de que se pueda garantizar la financiacién
de éstas. Asi mismo, se podran financiar las obras complementarias que permitan
la puesta en marcha de un proyecto de inversion.

Lo anterior de conformidad con la metodologia para la formulacién de los proyectos
de inversion establecida por el Departamento Nacional de Planeacion.

En todo caso, no podran financiarse gastos permanentes y una vez terminada la
etapa de inversion, la prestacion del servicio debe ser sostenible y financiada por
recursos diferentes al Sistema General de Regalias.

A su vez, los proyectos susceptibles de ser financiados con los recursos del SGR
deben cumplir las caracteristicas previstas taxativamente en el articulo 29 de la
‘misma ley 2056 a saber: pertinencia, viabilidad, sostenibilidad, impacto, articulacién
con planes y politicas nacionales y territoriales, y mejoramiento de indicadores de
necesidades basicas insatisfechas y empleo.

Adicionalmente, hay una funcién estructural dentro del régimen juridico del Sistema
General de Regalias previsto en el articulo 30, que vincula la financiacion de
proyectos con los instrumentos de planeacion territorial y con los principios de
participacion democratica, concertacién, desarrollo competitivo y desarrollo
productivo del territorio. '

Establece dicha norma que, en el marco del proceso de formulacion y aprobacion
de los planes de desarrollo de las entidades territoriales, deben identificarse y
priorizarse las iniciativas o proyectos de inversion susceptibles de ser financiados

6 Congreso de la Republica. (30 de septiembre de 2020) Articulo 28 [Titulo IV]. [Ley 2056 de 2020].
DO: 51.453. ' :
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con recursos de las Asignaciones Directas, de la Asignacion para la Inversion Local,
y de la Asignacion para la Inversién Regional del SGR.

Lo anterior evita que los proyectos de inversion financiados con regalias surjan de
decisiones aisladas, coyunturales o discrecionales de la administracion, y, por el
contrario, exige que tales iniciativas tengan un soporte previo en la planeacion
territorial, que respondan a las prioridades identificadas en el respectivo territorio,
que guarden relacion con las metas de desarrollo definidas en el plan de desarrollo,
y sean fruto de ejercicios participativos.

Para las Asignaciones Directas y la Asignacion para la Inversion Local, los
gjercicios de planeacion son liderados por gobernadores y alcaldes, segun
corresponda, quienes deben realizar mesas publicas de participacion ciudadana.
Para la Asignacion para la Inversion Regional, los ejercicios son liderados por los
gobernadores, con apoyo de las Comisiones Regionales de Competitividad e
Innovacién y teniendo en cuenta, entre otros elementos, las Agendas
Departamentales de Competitividad e Innovacion.

A este punto, es claro que la ejecucién de los recursos del SGR tiene un amplio
desarrollo legal que define su destinacion y caracteristicas y exige un debido
gjercicio de planeacién que lo habilita para avanzar en su ciclo de gjecucion previsto
en el articulo 31 de la Ley 2056 de 2020, en cuatro etapas asi:

- La primera, regulada en el articulo 33 de la misma ley, correspondiente a la
formulacion y presentacion de proyectos.

Todas las personas naturales o juridicas, publicas o privadas, pueden formular
proyectos de regalias en los que se identifique su necesidad y pertinencia, se
estiman costos, se establecen los beneficiarios, resultados y tiempo de ejecucion.
Igualmente se define la articulacion de la iniciativa con la politica publica y los
planes de desarrollo. Posteriormente, su presentacién depende de la fuente de
financiacién y de la instancia que lo debe aprobar.

La estructuracion requiere visto bueno de la entidad territorial beneficiaria, y los -
costos solo se reconocen cuando el proyecto sea aprobado y cumpla los requisitos
para la ejecucion.

- La segunda, regulada en el articulo 34 de la misma ley, correspondiente a la
viabilidad y registro en el Banco de Proyectos de Inversion.

En esta etapa se verifica la aptitud técnica, juridica, financiera, social y ambiental
del proyecto. La viabilidad debe adelantarse con sujecién a la metodologia que
defina el DNP. '
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Para asignaciones directas y asignacion para inversién local, la viabilidad
corresponde a las entidades territoriales beneficiarias; para la asignacion regional,
corresponde a la entidad territorial que presenta el proyecto. Si el proyecto es
cofinanciado con recursos del Presupuestc General de la Nacidn, la viabilidad
estara a cargo del ministerio o departamento administrativo del sector
correspondiente, o de la entidad que este designe.

- Latercera, regulada en los articulos 35 y 36 de la misma ley, correspondiente
a la priorizacién y aprobacion segun la fuente de financiacion.

La priorizacion debe atender criterios definidos por la ley, entre ellos: alto impacto
regional, social, econdmico y ambiental; cumplimiento de metas sectoriales de los
planes de desarrollo territoriales en concordancia con el Plan Nacional de
Desarrollo; mejoramiento de condiciones de vida de comunidades étnicas; entre
ofras. En esta etapa se determina la prelacién y autoriza la financiacion, de acuerdo
con criterios legales, disponibilidad presupuestal y competencia de la instancia
respectiva. La aprobacién implica la autorizacion de la instancia competente para
financiar el proyecto y permitir su ejecucion con recursos del SGR.”

Respecto de la designacion del ejecutor de recursos del SGR profundizara el
concepto mas adelante.

- La cuarta etapa regulada en el articulo 37 de la misma ley, correspondlente
a la ejecucion, seguimiento, control y evaluacion.

Esta etapa materializa el proyecto, asigna responsabilidades al ejecutor incluida la
estricta sujecion al régimen «de contratacion publica». Sobre esta etapa profundiza
pasa el concepto a profundizar en el capitulo siguiente.

También el articulo 1.2.1.2.4. del Decreto 1821 de 2020 refiere las cuatro etapas
del ciclo de los proyectos de inversion ya sefialadas, y puntualmente el articulo
1.2.1.2.24. de dicha norma reitera lo previsto en el articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 en
lo que se habra de profundizar.

Estas disposiciones constituyen el mecanismo juridico por medio del cual se
garantiza que los recursos del SGR, por su naturaleza publica, constitucionalmente
afectada y de destinacion especifica, financien proyectos particularmente de
inversion, que estén debidamente formulados, viabilizados, registrados, priorizados,
aprobados y de esa manera puedan ejecutarse siguiendo los mecanismos que
garanticen su mayor transparencia, lo cual incluye indefectiblemente, los
mecanismos de contratacion.

"https://www.dnp.gov.co/publicaciones/Revista-Juridica/Paginas/Ciclo-de-los-proyectos-de-
inversi%C3%B3n-del-Sistema-General-de-Regal%C3%ADas.aspx



No. de Radicacion: 2563 Pagina 11 de 64

Bajo esa optica y dado que la consulta se refiere puntualmente al mecanismo de
contratacion de la entidad que se designe como ejecutora de los recursos del SGR,
el concepto pasa a analizar lo previsto en el articulo 37 de la Ley 2056 de 2020,

2. Ejecucién de los proyectos de inversién. Analisis del articulo 37 de la
Ley 2056 de 2020

Hasta aca es claro que la Ley 2056 de 2020 parte de un mandato constitucional®
que destaca la especialidad de los recursos de regalias en los que el Estado como
propietario interviene en su explotacion, distribucién y utilizacion especificamente
para el desarrollo social, econémico y ambiental de las entidades territoriales.

Atendiendo dicho mandato constitucional la Ley 2056 de 2020 define quién designa
el ejecutor de los recursos, determina la distribucion, objetivos, fines,
administracion, ejecucién, y control de los recursos del SGR y prevé la condicion
que debe cumplir el ejecutor de dichos recursos.

Puntualmente respecto de la ejecucion de proyectos de inversion con cargo al
Sistema General de Regalias, el articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 preve:

Articulo 37. Ejecucion de Proyectos de Inversién. Los proyectos™de inversion
que se financien con cargo al Sistema General de Regalias seran ejecutados por
quien designe las entidades u érganos de que tratan los articulos 35 y 36 de la
presente ley. Asi mismo, la entidad ejecutora estara a cargo de la contratacion de
la interventoria, de conformidad con lo previsto en la presente ley.

Las entidades ejecutoras de recursos del Sistema son responsables de suministrar
de forma veraz, oportuna e idonea, la informacién de la gestion de los proyectos
que se requiera e implementar las acciones que sean pertinentes para encauzar el
desempefio de los proyectos de inversion y decidir, de manera motivada, sobre la
continuidad de los mismos, sin perjuicio de las acciones de control a las que haya
lugar.

Paragrafo 1°. La ejecucion de proyectos de que trata este articulo se
adelantard, con estricta sujecion al régimen presupuestal definido en esta ley,
al de contratacion publica y las demas normas legales vigentes. El ejecutor
garantizara la correcta ejecucion de los recursos asignados al proyecto de inversion,
asi como el suministro y registro de la informacién requerida por el Sistema de
Seguimiento, Evaluacion y Control. [Resalta la Sala]

Paragrafo 2°. Las entidades territoriales beneficiarias de Asignaciones Directas, la
Asignacion para la Inversion Local y del 60% de la Asignacion para la Inversion
Regional en cabeza de los departamentos podran ejecutar directamente estos
recursos o la entidad ejecutora que designe.

& Contenido en los articulos 360 y 361 de la Constitucion Politica, ya citados.
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Paragrafo 3°. La entidad designada ejecutora por las entidades u érganos de que
tratan los articulos 35 y 36, debera expedir €l acto administrativo que ordena la
apertura del proceso de seleccién o acto administrativo unilateral que decreta el
gasto con cargo a los recursos asignados, a mas tardar dentro de los seis (6) meses
contados a partir de la publicacion del acuerdo de aprobacion del proyecto de
inversién que emita la entidad o instancia, segun corresponda, y sera la responsable
de verificar el cumplimiento de los requisitos legales para el inicio de la ejecucion
del proyecto de inversion.

En caso de no cumplirse lo anterior, las entidades u organos liberaran
automaticamente los recursos para la aprobacion de nuevos proyectos de inversion
y reportaran estos casos al Sistema de Seguimiento, Evaluacion y Control para que
se tengan en cuenta en la medicién del desempenio en la gestion de los recursos
del Sistema General de Regalias y a los odrganos de control.

Se exceptuan los casos en los que por causas no atribuibles a la entidad designada
como ejecutora no se logre expedir el acto administrativo que ordena la apertura
del proceso de seleccion o acto administrativo unilateral que decreta el gasto con
cargo a los recursos asignados en los seis (6) meses, caso en el cual las entidades
u érganos podran prorrogar hasta por doce (12) meses mas lo estipulado en este
paragrafo. La Comision Rectora del Sistema General de Regalias reglamentara
estos casos.

De la citada disposicion se destacan y desarrollan los cuatro aspectos que la Sala
considera mas relevantes para resolver el problema juridico objeto del presente
concepto:

i) Se ejecutan proyectos de inversién financiados con recursos del SGR;

i) La designacion del ejecutor de recursos del SGR es un acto unilateral;

iii) La entidad ejecutora expide un acto administrativo que ordena la apertura
del proceso de seleccion, o expide acto administrativo unilateral que
decreta el gasto;

iv) ~ Sujecion al régimen «de contratacion pablica».

A continuacion, se desarrolla cada uno:

2.1 Se ejecutan proyectos de inversion financiados con recursos del SGR;
Tanto la Ley 2056 de 2020 como el Decreto 1821 de 2020 destacan la exclusiva
destinacién de los recursos del SGR al financiamiento de proyectos de inversion

publica.

Asi, por ejemplo, el ya citado articulo 28 de la Ley 2056 de 2020, autoriza financiar
proyectos de inversion, prohibe financiar gastos permanentes y exige que,
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terminada la inversion, la prestacion del servicio sea sostenible con recursos
distintos del SGR.

La jurisprudencia Constitucional ha sefialado que los recursos del SGR tienen una
naturaleza presupuestal especial. La Corte Constitucional ha explicado que los
recursos del Sistema General de Regalias no hacen parte del Presupuesto General
de la Nacién ni del Sistema General de Participaciones, y que su gasto corresponde
a un presupuesto auténomo, orientado a los fines constitucionales del articulo 361
superior®,

También ha indicado que los proyectos de inversién financiados con recursos del
SGR estan sometidos a exigencias de viabilidad y registro en bancos de proyectos,
como condicién para su financiacion'®.

La Corte Constitucional en sentencia C-489 de 2023 reiterd que los ingresos
corrientes del SGR se destinan a la financiacion de proyectos de inversion que
contribuyan al desarrollo social, econdmico y- ambiental de las entidades
territoriales, lo cual refuerza la idea de que la inversion de regalias esta
constitucionalmente condicionada al cumplimiento de finalidades publicas
concretas.

Igualmente reconoce la Corte que la Ley 2056 de 2020 es una ley organica que
determina los objetivos y fines del SGR vy las funciones atribuidas a cada uno de los
organos que lo integran, asl como el ciclo de las regalias y compensaciones.

Para concluir lo anterior, refiere que el articulo 361 establece la destinacion y los
beneficiarios de los recursos del mencionado sistema. El inciso primero de esta
norma prescribe que los ingresos corrientes del Sistema «se destinaran a la
financiacion de proyectos de inversién que contribuyan al desarrollo social,
econdémico, y ambiental de las entidades territoriales».

De ahi se desprende una primera consecuencia hermenéutica: el articulo 37 no
habilita al ejecutor para decidir discrecionalmente en qué gastar los recursos,
porque el objeto del gasto ya viene delimitado por el proyecto aprobado, sus
actividades, productos, indicadores, fuentes, presupuesto y soportes.

2.2 La designacién del ejecutor de recursos del SGR es un acto unilateral

El articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 sefiala como regla general «los proyectos de
inversion que se financien con cargo al Sistema General de Regalias seran

% Corte Constitucional. Sentencias C-624 de 2013 y C-253 de 2017.
10 Corte Constitucional. Sentencia C-483 de 2020
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ejecutados por quien designe las entidades u érganos de que tratan los articulos
35y 36 de la presente Ley». ‘

En |a priorizacién y aprobacion de los proyectos de inversién el articulo 35 diferencia
la «Asignacioén para la Inversion Regional en cabeza de los departamentos», la cual
esta a cargo de los departamentos; de «la Asignacion para la Inversion Regional
en cabeza de las regiones» la cual esta a cargo de los OCAD, previa priorizacion
del proyecto por parte del DNP. '

Respecto de la designacion del ejecutor, el paragrafo segundo del articulo 35 preve:

PARAGRAFO SEGUNDO. Los Departamentos Y Organos Colegiados de
Administracién y Decisién Regionales de que trata el presente articulo, en el marco
de sus competencias, designaran al ejecutor el cual debera ser de naturaleza
publica; quien ademas estara a cargo de la contratacion de la interventoria, de
conformidad con lo previsto en la presente Ley.

Para las Asignaciones Directas y la Asignacion para la Inversion Local, el articulo
36 asigna la priorizacion y aprobacidén en cabeza de las entidades territoriales
receptoras.

Luego, el articulo 37, paragrafo 2, afade que esas entidades territoriales
beneficiarias, asi como las del 60% de la Asignacion para la Inversion Regional en
cabeza de los departamentos, podran ejecutar directamente esos recursos o
designar la entidad ejecutora y los recursos deben destinarse para «sectores que
contribuyan y produzcan mayores cambios positivos al cierre de brechas
territoriales de desarrollo econémico, social, ambiental, agropecuario y para la
infraestructura vial».

Los OCAD son los «Organos Colegiados de Administracion y Decisién Regional»
(OCAD)" creados por el articulo 6 de la misma ley 2056, como responsables de
aprobar y designar el ejecutor de los proyectos de inversion que se financiaran con
cargo al 40% de los recursos de la asignacion «para la Inversion Regional».

Para la designacion del ejecutor, el paragrafo 3 del mismo articulo 6 y el numeral 2
del articulo 1.2.2.1.2 del Decreto 1821 de 2020 sefialan que el OCAD debe
observar:

1 Dichos Grganos, segan el inciso segundo del articulo 6 de la Ley 2056 de 2020, estan conformados
por los gobernadores que componen cada region, dos alcaldes por cada uno de sus departamentos
y un alcalde adicional elegido por los alcaldes de las ciudades capitales de los departamentos de la
region, asi como por un representante con voz de las Comunidades Negras, Afrocolombianas,
Raizales y Palenqueras; elegido de manera conjunta por las Comisiones Consuitivas Departa-
mentales que conforman la respectiva region.
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- - Las capacidades administrativas y financieras de la entidad propuesta;

- Los resultados del desempefio de la ejecucién de los recursos definidos por
el Sistema de Seguimiento, Evaluacién y Control del Sistema General de
Regalias, cuando a esto haya lugar, conforme a los lineamientos del
Departamento Nacional de Planeacion;

- Que sea de naturaleza publica, la cual tendra a su cargo la contratacion de
la interventoria.

La Ley 2056 de 2020 no definié el mecanismo de medicién de las capacidades
administrativas y financieras de la entidad a designar como ejecutora. Sin embargo,
en armonia con los articulos 35, 37, 164 y 169 de la Ley 2056 de 2020 y con los
articulos 1.2.1.2.22; 2.1.1.3.6; 2.1.1.3.7; 2.1.1.3.14, y 2.1.1.3.17 del Decreto 1821
de 2020, es claro que la verificacién de capacidades debe realizarla quien designa
el ejecutor, mediante una valoracién objetiva y motivada de la entidad propuesta,
orientada a establecer si cuenta con condiciones reales para asumir la ejecucion
del proyecto.

Por ejemplo, la capacidad administrativa y financiera podria verificarse, entre otros
elementos, en la estructura organizacional, en la experiencia institucional en
proyectos similares, en el manejo presupuestal, en la contratacion y en ejecucion
de recursos publicos, que cuente con personal técnico y juridico idoneo, cumpla
con la generacién y cargue de reportes, y tenga capacidad de ordenar gasto y
pagos en el SPGR. :

Por su parte, frente a los resultados de desempefio, el articulo 169 de la Ley 2056
de 2020 establece que las entidades publicas o privadas que sean designadas
como ejecutoras deben acreditar su adecuado desempeio en la gestion de
recursos del SGR, conforme con la metodologia que establezca el DNP.

Actualmente, esa metodologia esta desarrollada por la Resolucién DNP 0226 de
2024, que adopta el indice de Gestion de Proyectos de Regalias —IGPR— como
metodologia para medir el desempefio en la gestién de proyectos financiados o
cofinanciados con recursos del SGR. La resolucién sefiala que aplica a entidades
ejecutoras y beneficiarias que pueden ser designadas como ejecutoras o aprobar
- directamente proyectos.

Sobre el particular, también el articulo 1.2.1.2.29 del Decreto 1821 de 2020 sefiala
que para la acreditacion de los criterios sefialados en el articulo 169 de la Ley 2056
de 2020 para la designacion de la entidad ejecutora, la entidad que presenté es la
responsable de garantizar que se cumplan dichos criterios, con base en la
metodologia del DNP ya citada.

Finalmente, cuando se pretenda que la entidad ejecutora produzca ¢ provea
directamente bienes o servicios del proyecto, |la verificacién debe ser mas exigente,
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pues el paragrafo 2° del articulo 2.1.1.3.17 del decreto 1821 exige que cuente con
capacidad técnica, legal, administrativa y financiera para concurrir simultaneamente
como ejecutor, prestador del bien o servicio y destinatario final.

Ahora bien, la ley también define quién designa el ejecutor de los recursos del SGR
en los siguientes casos:

Para la Asignacion para la Ciencia, Tecnologia e Innovacién, el articulo 54 de la
Ley 2056 de 2020 dice que los proyectos financiados con esa asignacion «deberan
ser ejecutados por la entidad que lo haya presentado en calidad de proponente», y
el articulo 56 atribuye al OCAD de Ciencia, Tecnologia e Innovacion la viabilidad,
priorizacion y aprobacion de esos proyectos. Es decir, que la propia ley fija como
ejecutor al proponente del proyecto.

Para la Asignacion para la Paz, el articulo 57 de la misma ley prevé que el OCAD
Paz viabiliza, prioriza, aprueba los proyectos y designa la entidad publica ejecutora.

Para el porcentaje de la Asignacion para la Inversién Local del Pueblo Rrom o
Gitano, el articulo 108 dispone que la Comisién Nacional de Didlogo del Pueblo
Rrom o Gitano designara el ejecutor.

El articulo 1.2.1.2.22. del Decreto 1821 de 2020, refuerza el que la ejecucion de los
proyectos de inversion se adelanta «por la entidad designada para tal fin por la
instancia competente segun corresponda»'? la cual debe cumplir con los requisitos
legales para la ejecucion de los proyectos de inversion.

En ese sentido, es claro que la designacion del ejecutor de los recursos del SGR,
es un acto unilateral que no requiere aceptacién o consentimiento por parte del
destinatario y que se materializa a través de un acto administrativo' expedido en
gjercicio de una competencia legal atribuida a los OCAD, departamentos y
entidades territoriales por los citados articulos 35, 36 y 37 de la Ley 2056 de 2020,
cuya finalidad no es la celebracién de un negocio juridico sino la designacion de
responsabilidades para la ejecucion de un proyecto de inversion financiado con
recursos del SGR previa verificacion de las capacidades administrativas y
financieras y los resultados de desemperio. :

Segun Berrocal Guerrero™, el acto administrativo es una declaracion intelectual
como expresion de la actividad del Estado pues nace con la declaracion unilateral

12 Entendiendo que esta remision se refiere a'fo dispuesto en los articulos 35, 36 y 37 de la ley 2056
explicados con antelacién.

13 ANCP — CCE, Concepto C-489 del 1° de agosto de 2022,

14 BERROCAL GUERRERO LUIS ENRIQUE “MANUAL DEL ACTO ADMINISTRATIVO SEGUN LA
LEY LA JURISPRUDENCIA Y LA DOCTRINA. Séptima Edicion. Actualizada con las Leyes 1755 y
1757 de 2015 y el Acto Legislativo 2 de 2015.
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de la autoridad u érgano que lo emite, es decir, la declaracién proviene de un solo
extremo de la relacion juridica.

Por lo tanto, sigue el autor, los derechos y obligaciones que surjan de un acto
administrativo no resultan directamente del acuerdo de voluntades, o de convenios,
sino del mero pronunciamiento o de decision del Estado, en uso de las atribuciones
o competencias de sus respectivas autoridades. No es necesario entonces que
quienes resulten afectados positiva o negativamente por el acto den su
asentimiento para que nazca a la vida juridica, ni para su contenido.

Destaca entonces que el acto administrativo debe emanar del ejercicio de funcion
administrativa entendida como toda actividad estatal continua, permanente y con
vocacion practica mediante la cual se ejecuta la ley y los cometidos del estado
satisfaciendo de manera inmediata las necesidades publicas o individuales sea
mediante actuaciones meramente juridicas o a través de actividades practicas o
concretas.

Por ultimo, para que una declaracion sea acto administrativo ademas de darse de
manera unilateral y en ejercicio de la funcién administrativa, debe ser la que defina
juridicamente el asunto de que se trate, y por lo tanto sus efectos juridicos resultan
ser directos e inmediatos sobre dicho asunto. En ese sentido, es por consiguiente
la que define o pone fin a la cuestion que en ejercicio de la funcidon administrativa
tuvo su conocimiento la autoridad que la emitio.

En suma, Berrocal define el acto administrativo como «Creacién de voluntad juicio
cognicién o deseo que se profiera de manera unilateral en ejercicio de la funcion
administrativa y produce efectos juridicos directos o indirectos».

También asi lo ha reconocido la Jurisprudencia del Consejo de Estado'®:

El Consejo de Estado ha precisado que el acto administrativo es toda manifestacion
de voluntad de una entidad publica, o de un particular en ejercicio de funciones
pUblicas, capaz de producir efectos juridicos. En consonancia con esta definicion,
se han identificado las siguientes caracteristicas del acto administrativo: i)
Constituye una declaracion unilateral de voluntad. i) Se expide en ejercicio de la
funcion administrativa, por parte de una autoridad estatal o de particulares. iii} Se
encamina a producir efectos juridicos ‘por si misma, de manera directa sobre el
asunto o la situacion juridica de que se trate y, por ende, vinculante'. iv) Los efectos
del acto administrativo consisten en la creacién, modificacion o extincion de una
situacion juridica general o particular, que impacta los derechos u obligaciones de
los asociados, ‘'sean subjetivos, personales, reales o de credito.

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion A. (1a
de mayo de 2020) Concepto 25000-23-42-000-2017-06031-01(5554-18).
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Asi pues, la designacion del ejecutor de recursos del SGR desde la teoria general
del acto administrativo retine los elementos antes explicados porque proviene de
una competencia atribuida directamente por la Ley 2056 de 2020; se expide por
una autoridad u 6rgano que actla en ejercicio de funcion administrativa; produce
efectos juridicos directos sobre la entidad designada y sobre el ciclo presupuestal
y de ejecucion del proyecto; y no requiere aceptacion ni consentimiento del
destinatario para su existencia o validez.

En otras palabras, el acto por el cual un OCAD, un departamento o una entidad
territorial designa al ejecutor de un proyecto financiado con recursos del Sistema
General de Regalias es un acto administrativo unilateral de contenido particular y
concreto, que se profiere en ejercicio de una competencia legal de administracion
de recursos de inversion; es unilateral porque se perfecciona por la decision del
organo competente y no por aceptacion del destinatario, y atribuye al ejecutor
deberes dentro del ciclo de inversion del SGR de tipo contractual, de ejecucion,
reporte y control.

2.3 La entidad ejecutora expide un acto administrativo que ordena la
apertura del proceso de seleccion, o expide acto administrativo
unilateral que decreta el gasto

El que el paragrafo 3 del articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 y el articulo 1.2.1.2.22.
del Decreto 1821 de 2020 prevean que la entidad ejecutora debe «expedir el acto
administrativo que ordena la apertura del proceso de seleccion en los términos del
articulo 2.2.1.1.2.1.5 del Decreto 1082 de 2015», 0 «expedir el acto administrativo
unilateral que decreta el gasto con cargo a los recursos asignados» permite
entender que la norma contempla dos hipétesis diferentes.

De un lado, el acto de apertura de un proceso de seleccion, cuando la ejecucion del
proyecto exige seleccionar un contratista, caso en el cual la entidad ejecutora debe
iniciar el respectivo proceso contractual por remisién expresa del Decreto Unico
Reglamentario del SGR - Decreto 1821 de 2020-, al Decreto Unico Reglamentario
del Sector Planeacion- Decreto 1082 de 2015.

En tal sentido, cuando la ejecucion del proyecto SGR requiera iniciar un proceso de
seleccion, el acto de apertura debe ajustarse al contenido y exigencias del articulo
2.2.1.1.2.1.5 del Decreto 1082 de 2015 el cual establece:

ARTICULO 2.2.1.1.2.1.5. Acto administrativo de apertura del proceso de
seleccion. La Entidad Estatal debe ordenar la apertura del proceso de seleccion,
mediante acto administrativo de caracter general, sin perjuicio de lo dispuesto en las
Disposiciones Especiales para las modalidades de seleccion, previstas en el
capitulo 2 del presente titulo.
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El acto administrativo de que trata el presente articulo debe sefialar:

1. El objeto de la contratacion a realizar.

2. La modalidad de seleccion que corresponda a la contratacion.

3. El Cronograma.

4; El lugar fisico o electronico en que se puede consultar y retirar los pliegos de
condiciones y los estudios y documentos previos.

5. La convocatoria para las veedurias ciudadanas.

6. El certificado de disponibilidad presupuestal, en concordancia con las normas
organicas correspondientes.

7. Los demas asuntos que se consideren pertinentes de acuerdo con cada una de
las modalidades de seleccion, [Destaca la Sala]

El capitulo 2 del Titulo 1 del Decreto 1082 de 2015 a que se refiere el articulo antes
citado, se denomina «DISPOSICIONES ESPECIALES DEL SISTEMA DE
COMPRAS Y CONTRATACION PUBLICA» desarrolla las modalidades de
seleccion. Es decir que cuando la Ley 2056 de 2020 y el Decreto 1821 del mismo
afo, prevén la apertura de un proceso de seleccion, remiten expresamente a las
distintas modalidades de seleccién para la contratacion de un bien o servicio
previstas en el decreto 1082.

El acto de apertura de un proceso de seleccion busca iniciar un procedimiento
competitivo o reglado para escoger contratista a través de la publicidad, los pliegos,
la participacion de interesados, la evaluacion de ofertas, la seleccion objetiva y la
adjudicacion o declaratoria de desierta, segun corresponda.

En esa medida, cuando el proyecto para ejecutar recursos del SGR exige contratar
bienes, obras, servicios, consultorias o interventorias con un tercero, la ejecucion
debe estar precedida del proceso o modalidad de seleccion que corresponda
conforme lo previsto en el Decreto 1082 de 2015.

En la siguiente hipotesis, esto es, cuando la citada norma refiere «expedir el acto
administrativo unilateral que decreta el gasto con cargo a los recursos asignados»
conlleva que la entidad ejecutora produce o provee directamente el bien o servicio
contemplado en el proyecto.

Sobre el punto, el articulo 2.1.1.3.17 del mismo Decreto 1821 de. 2020 define al
destinatario final como la persona natural o juridica contratada por el ejecutor para
suministrar bienes o servicios del proyecto, conforme al acto que decreta el gasto o
el que haga sus veces. Pero agrega que, cuando la entidad ejecutora tenga
capacidad técnica, legal, administrativa y financiera para producir o proveer
directamente bienes o servicios contemplados en el proyecto, puede concurrir como
ejecutor, prestador del bien o servicio y destinatario final.
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Luego, el Decreto precisa que cuando la entidad ejecutora produzca o provea
directamente los bienes o servicios del proyecto y concurran en ella las calidades
de ejecutora, proveedora y destinataria final, podra ordenar el pago a cuentas
propias a través del SPGR, previa expedicion del acto administrativo unilateral que
decreta el gasto o el que haga sus veces.

En consecuencia, la norma distingue dos formas de iniciar la ejecucion del proyecto:
la primera, cuando se requiere seleccionar un contratista a través de un proceso de
seleccién; y la segunda, cuando la propia entidad ejecutora cuenta con capacidad
técnica, legal, administrativa y financiera, y produce directamente el bien o servicio
aprobado en el proyecto, caso en el cual el inicio de la ejecucién se formaliza
mediante un acto unilateral de ordenacidn del gasto.

Ambas hipotesis responden a la finalidad de asegurar la correcta ejecucion de los
recursos publicos del Sistema General de Regalias bien sea a través del
procedimiento contractual o mediante una decisién presupuestal directa de la
entidad ejecutora.

Pasa la Sala a analizar el mecanismo de contratacion con el que se debe contratar
en la primera hipotesis. '

2.4 La ejecucion esta sometida al régimen «de contratacién publica»

Segun el paragrafo primero del articulo 37 de la Ley 2056 de 2020, la ejecucion de
los proyectos de inversion que se financien con recursos del Sistema General de
Regalias se debe adelantar con estricta sujecién al régimen «de contratacion
publica y a las demas normas legales vigentes».

Respecto a esto sea lo primero sefialar que el inciso final del articulo 150 de la
Constitucion Politica prevé: «Compete al Congreso expedir el estatuto general de
contratacién de la administracion publica y en especial de la administracion
nacional».

Esa competencia constitucional fue desarrollada por la Ley 80 de 1993 .- Por la cual
se expide el Estatuto General de Contratacién de la Administracion Pablica-, la cual,
segun su articulo 1° tiene por objeto disponer las reglas y principios que rigen los
contratos de las entidades estatales. '

Sobre el particular, la Corte Constitucional en sentencia C- 949 de 2001 senalé:

Con fundamento en la autorizacién contemplada en el canon 150 Superior para
regular los contratos del Estado, el legislador dicté la Ley 80 de 1993, que
apuntalada filoséficamente sobre dos premisas fundamentales: la autonomia de la
voluntad y la incorporacion de los principios del derecho privado, con las cuales se
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pretende combatir la ineficiencia administrativa que en este campo de la actividad
estatal habia originado para esa época el exceso de tramites y la abundancia de
procedimientos. Igualmente, el estatuto contractual se fundamenta en los principios
de transparencia, economia y responsabilidad (art. 23 de la Ley 80 de 1993}, en el
postulado de la buena fe establecido en el articulo 83 de la Carta Politica, y de
conformidad con los principios que rigen la funcién administrativa consagrados en
el articulo 209 Fundamental. -

Particularmente, en cuanto atafie al postulado de la autonomia de la libertad
entiende 1a Corte que su objetivo consiste en otorgarle un amplio margen de libertad
a la administracion para que, dentro de los limites que impone el interés publico,
regule sus relaciones contractuales con base en la consensualidad del acuerdo de
voluntades, como regla general. La consecuencia obvia de este principio es la
abolicién de los tipos contractuales, para acoger en su lugar una sola categoria
contractual: la del contrato estatal, a la cual son aplicables las disposiciones
comerciales y civiles pertinentes, salvo en las materias reguladas particularmente
en dicha ley.

En virtud de la facultad de configuracion que se comenta, el Congreso tambien
quedo en libertad para regular los aspectos mas significativos de la contratacion
publica como son los referentes a las clausulas excepcionales, la clasificacion de
los contratos estatales, los deberes y derechos de las pares contratantes, la
competencia y capacidad para contratar, principios fundamentales, nulidades,
control de la gestion contractual, responsabilidad contractual, liquidacién de los
contratos y solucion de las controversias. contractuales etc., todo lo cual dentro de
los limites de razonabilidad y proporcionalidad y con arreglo a los parametros
constitucionales.

Uno de los aspectos que merece especial interés es el atinente a la seleccion del
contratista, puesto que es incuestionable que de la acertada escogencia del
particular que colaborara en el logro de los cometidos estatales depende en gran
medida, el éxito de la gestién contractual del Estado y, por ende, la debida
satisfaccion de las necesidades publicas. Que esta seleccion deba estar regida por
criterios objetivos excluyendo toda motivacién de caracter subjetivo, es una
exigencia derivada del significado instrumental que tiene la contratacion de la
administracién publica, en cuanto atiende a la realizacién de los fines que justifican
el Estado Social de Derecho (arts. 2 y 365 de la C.P.), pero también de los principios
de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, |mparC|aI|dadypubI|C|dad que
guian la funcion administrativa (art. 209 ibidem).

Haciendo uso de su libertad de configuracion en esta materia, el legislador
establecio como procedimiento basico de seleccion del contratista la licitacion o
concurso publico, que consiste, esencialmente, en la invitacion abierta que hace la
administracién a los interesados para que, sujetandose a las bases fijadas en un
pliego de condiciones, y cumplido el procedimiento correspondiente, se proceda a
suscribir el contrato estatal con quien haya formulado la propuesta mas favorable.
Dada esta naturaleza, la licitacion supone la observancia de dos principios
medulares: la libre concurrencia, entendida como la posibilidad de oposicion entre
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todos los oferentes; y la igualdad entre los proponentes, a quienes ta administracion
debe garantizarles, desde el comienzo del procedimiento licitatorio hasta la
formalizacién del contrato, las mismas facilidades para que hagan uso de sus ofertas
sobre bases idénticas.

La Ley 80 de 1993 distingue, dos grandes categorias de régimen contractual para
las entidades estatales:

" (i) El régimen general - Estatuto General de Contratacién de la Administracion
Publica (EGCAP), conformado por las leyes 80 de 1993, y 1150 de 2007, asi
como por el Decreto Unico Reglamentario 1082 de 2015 y sus normas
complementarias.

(i) Los regimenes especiales o exceptuados, que facultan a determinadas
entidades estatales para contratar bajo el derecho privado u otras normas
especiales, pero observando los principios de la funcién administrativa {art.
209 C.P.), los de la gestién fiscal (art. 267 C.P.) y el régimen de inhabilidades
e incompatibilidades (art. 13, Ley 1150 de 2007).

Respecto de esto, la Sala ha reconocido la coexistencia de derecho publico y
derecho privado, asi'®:

En la actividad contractual del Estado es posible predicar, como se desprende de
los articulos 13, 32 y 40 de la Ley 80 de 1993, que el régimen juridico de los
contratos estatales no es «unitario y puro, sino variable y mixto, apareciendo
siempre mezclados en distintas proporciones el Derecho administrativo y el
Derecho privado»'’.

(...) La propia ley ha excluido de la aplicacién del régimen general de la Ley 80 de
1993 y la Ley 1150 de 2007 a algunas entidades estatales, caso en el cual estas
quedan facultadas para aplicar en su actividad contractual unas reglas distintas,
contenidas generalmente en el derecho privado o en un régimen especial, y
desarrolladas, ademas, en sus manuales de contratacion.

En efecto, pese a la corriente unificadora que inspirdé la Ley 80 de 1993, y
reconociendo las necesidades reales de algunas entidades estatales, la ley ha
venido consagrando paulatinamente un nlmero importante de regimenes
exceptuados o especiales, en razon al tipo de entidades o al sector en el que se
desempefian (criterio organico), o a la naturaleza de las actividades que estas
ejercen (criterio material), bien por considerarse que no son desarrollo de funciones
administrativas o publicas, sino propias de mercados en los que se interactiua en

18 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. (13 de mayo de 2021) Concepto 11001-03-
06-000-2020-00212-00 (NI 2456).

7 Garcia de Enterria, Eduardo, y Fernandez, Tomas Ramoén, Curso de Derecho Administrativo,
Madrid, Editorial Civitas, 195,-p. 675. (como se cité en Consejo de Estado, Sala de Consulta y
Servicio Civil, Concepto 2456, 2021).
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competencia con particulares (actividad industrial y comercial); ora por el simple
prurito de darle agilidad y flexibilidad a las actuaciones contractuales de ciertas
entidades estales[sic], liberandolas, en uno y otro caso, de las formalidades y
ritualidades del derecho administrativo, asi como de las facultades y prerrogativas
unilaterales y exorbitantes de la Administracion.

Asi, la ley permite que algunas entidades del Estado, en atencion a precisas
necesidades y caracteristicas de las actividades comerciales, industriales o
financieras que realizan, o incluso, también, en algunos casos, por necesidades
sociales o publicas, utilicen normas del derecho privado o normas especiales que
garanticen la ejecucion de sus actividades en condiciones legales que les dé
competitividad y agilidad para alcanzar sus fines.

[e]l régimen legal aplicable a los contratos que celebren las entidades excluidas del
Estatuto de la Contratacion Publica es mixto y se enmarca en 'un régimen especial:
el derecho privado ‘combinado con principios de la funcién administrativa y de la
gestion fiscal.

Un ejemplo de esta tendencia es la Ley 30 de 1992 «Por la cual se organiza el
servicio publico de la Educacién Superior», la cual se analizara mas adelante.

Es decir que, el régimen juridico de los contratos estatales no es unitario y puro,
sino variable y mixto, apareciendo siempre mezclados en distintas proporciones el
Derecho administrativo y el Derecho privado.

Los regimenes exceptuados o especiales fueron previstos, entre otras razones, para
dar agilidad y flexibilidad a las actuaciones contractuales de ciertas entidades, y
aunque, conforme al articulo 13 de la Ley 1150 de 2007, en desarrollo de su
actividad contractual, estan sujetos a los principios de la funcion administrativa y de
la gestion fiscal, y estdn sometidos al régimen de inhabilidades, si se predica de
estos una mayor flexibilidad y una menor ritualidad procedimental frente al régimen
general del EGCAP. '

Ahora bien, para comprender el alcance de la expresion «régimen de contratacion
plblica», en el contexto del articulo 37 de la Ley 2056 de 2020, la Sala estima
necesario acudir a los métodos de interpretacion legal previstos en el Cadigo Civil
y las leyes 57 y 153, ambas de 1887.

Conforme al articulo 4° de la Constitucién Politica, las normas constitucionales
prevalecen sobre cualquier otra disposicién del ordenamiento juridico. En virtud de
este principio de supremacia constitucional, todas las normas, ya sean de caracter
legal o administrativo, deben interpretarse de manera coherente y armonica con los
principios y preceptos constitucionales aplicables, tal como lo ha sefialado |la Corte
Constitucional en reiterada jurisprudencia®®.

18 Corte Constitucional. Sentencia C-054 de 2016.
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En consecuencia, la interpretacién de cualquier disposicion normativa debe
realizarse, ante todo, a la luz de las normas constitucionales que regulen la materia
correspondiente.

La Sala en Concepto 665 de 1985 sefialé que «[i]nterpretar la ley es fijar su sentido
y alcance, para lo cual existen unas normas generales de hermenéutica que son
aplicables siempre que la ley que se pretenda interpretar no sea objeto de ley
interpretativa»1®. Ademas, precisé:

Algunos de estos principios son bastante conocidos: la ley posterior prevalece sobre
la ley anterior; la ley especial debe aplicarse con prelacién a la ley de caracter
general; “dentro de la equidad natural y la doctrina constitucional, la critica y la
hermenéutica serviran para fijar el pensamiento del legislador y aclarar o armonizar
disposiciones legales, oscuras o incongruentes”; para interpretar las expresiones
oscuras de la ley, puede recurrirse a su intencién o espiritu, claramente
manifestados en ella misma o en la historia fidedigna de su establecimiento, etc.

En este contexto, la Sala establecié que, para darle sentido y alcance a una norma,
el intérprete puede valerse de reglas de interpretacién como las siguientes:

a. Cuando las palabras de la ley hayan sido expresamente definidas para ciertas
materias por el legislador, se les dara en ésta su significado legal.

b. Cuando sobre la forma de interpretacion no haya norma expresa en la misma ley
o'en otra nueva ley, es menester recurrir a los principios generales consagrados en
la Constitucion y en la ley (especialmente en las Leyes 57 y 153 de 1887 y en el
capitulo 4o. del titulo preliminar del Cadigo Civil, “interpretacion de la ley”). [...].

c. Cuando se trate de fijar el sentido de cada una de las partes de una ley, su
contexto servira para ilustrarlas, de manera que haya entre todas ellas la debida
correspondencia y armonia.

d. Cuando no pudieren aplicarse los principios y reglas de hermenéutica, los
pasajes oscuros o contradictorios se interpretaran del modo que mas conforme
parezca al espiritu general de la legislacion y a la equidad natural. {...].

En Sentencia C-054 de 2016, la Corte Constitucional indicé que los metodos de
interpretacion son funcionales a la actividad legislativa. Asi dispuso:

La Corte advierte, [sic] que los métodos tradicionales de interpretacion son, al
menos en su version original del siglo XIX, funcionales ala [...] actividad legislativa.
Esto es asi si se tiene en cuenta que los mismos estan basados en la supremacia
de la actividad del legislador y la mencionada inexistencia de parametros superiores
a la legislacién.

19 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. (9 de febrero de 1995) Concepto 665.
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En efecto, el método sistematico apela a encontrar el sentido de las disposiciones
a partir de la comparacion con otras normas que pertenecen al orden juridico legal
y que guardan relacién con aquella.

Lo mismo sucede con el método histérico, pues este intenta buscar el significado
de la legislacion a través de sus antecedentes y trabajos preparatorios.

De igual manera, el método teleologico o finalista se basa en la identificacién de
los objetivos de la legislacion, de manera que resulta justificada una interpretacion
del precepto legal, cuando ese entendimiento concuerda con tales propositos.

Por ultimo, el método gramatical es el que esta mas profundamente vinculado con
la hipdtesis de infalibilidad de ese legislador soberano, pues supone que en ciertas
ocasiones las normas tienen un sentido Unico, que no requiere ser interpretado.
[Resalta la Sala).

En reiterados conceptos?, la Sala ha hecho referencia a los métodos de
interpretacion juridica, y los ha aplicado en casos concretos. Asi, en el Concepto
2326 de 2017, ante la falta de claridad de una disposiciéon normativa, estimo
procedente acudir a la intencion o espiritu del legislador, conforme a lo previsto en
el articulo 27 del Cédigo Civil, que establece:

Articulo 27. Cuando el sentido de la ley sea claro, no se desatendera su tenor literal
a pretexto de consultar su espiritu.

Pero bien se puede, para interpretar una expresion oscura de la ley, recurrir a su
intencion o espiritu, claramente manifestados en ella misma o _en la historia
fidedigna de su establecimiento. [Resalta la Sala.

En esa ocasion, la Sala destacd que esta regla de interpretacién no se aplica
Gnicamente cuando el tenor literal de una norma resulte confuso, como podria
entenderse desde una perspectiva excesivamente formalista o exegética -es decir,
cuando la disposicién juridica (articulo, paragrafo, inciso, etc.) se exprese en
términos ininteligibles, ambiguos, incompletos o incorrectos desde el punto de vista
linguistico, semantico o gramatical-. Sino que dicha regla es aplicable, en general,
cuando el «sentido de la ley» no sea claro o cuando la expresion normativa resulte
«oscura», conforme lo dispone expresamente el articulo 27 del Codigo Civil,
situacion que puede presentarse por diversas razones, mas alld de la mera
imprecision o deficiencia del lenguaje?’.

<0 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Cancepto 2503 del 2 de agosto de 2023, vy
Concepto 2279 de 26 de octubre de 2016, Concepto 2551 del 26 de noviembre de 2025, entre otros.
21 En otra ocasion, la Sala explicé que cuando la disposicion normativa no es clara (ya sea articulo,
paragrafo, inciso, entre otros) ni en su ubicacion dentro de la ley, ni en su texto, ni en su finalidad
aparente, es necesario consultar la «historia fidedigna de su establecimiento», es decir, sus
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Es asi como en el referido Concepto 2326 de febrero de 2017 se observo que:

Puede que una disposicion sea completa, desde el punto de vista gramatical,
ademas de entendible y correcta, desde el punto de vista idiomatico, pero que su
sentido, significado o alcance resulte, sin embargo, confuso u oscuro, desde un
punto de vista lgico-juridico, pues derive en una regla de derecho absurda,
inaplicable, ostensiblemente injusta o evidentemente opuesta a la Constitucion
Politica, al sentido general de la ley de la cual forme parte, a la finalidad perseguida
por la misma o a ofras normas contenidas en el mismo cuerpo normativo?®.

Frente a estos supuestos, la Sala, en el mismo Concepto, determind que la regla
de interpretacion consagrada en el articulo 27 del Cédigo Civil resulta validamente
aplicable, y precisd que su utilizacién no implica sustituir el texto legal por la
disposicién que el intérprete estime mas justa o conveniente, ni atribuirle el sentido
que este le daria si fuese el Legislador. Por el contrario, se debe de recurrir a la
«intencién o espiritu» de la ley, «claramente manifestados en ella misma o en la
historia fidedigna de su establecimiento», conforme lo establece la norma citada.
[Resalta la Sala].

Igualmente, considerd que:

Se trata de una parte, del método histérico, en cuya virtud se intenta buscar el
significado de la legislacién a través de sus antecedentes y trabajos preparatorios,
y de otra, del teleoldgico o finalista que se basa en la identificacién de los objetivos
de la legislacion, de manera que resulta justificada una interpretacion del precepto
legal, cuando ese entendimiento concuerda con tales propésitos10. [Resalta la
Sala).

En cualquier caso, en la aplicacion tanto del método histérico como del teleoldgico
o finalista, la Sala ha indicado que se debe «reconocer el contexto historico en el
que se expidié la norma. Para ello se procede a consultar la voluntad real del
Legislador, a partir de lo consignado, entre otras fuentes, en las actas de los
debates surtidos en el seno del Congreso de la Republica».

En tal virtud, el «ordenamiento juridico colombiano tradicionalmente ha tenido como
criterio de interpretacion normativa, el recurso de indagar por la voluntad del
legislador el espiritu o racionalidad de la ley»23.

antecedentes, con el fin de encontrar alli el proposito ¢ la finalidad que persiguié el legislador con
dicha norma. Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 2279 del 26 de octubre
de 2016. '

22 Consejo de Estado, -Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 2503 del 2 de agosto de 2023.

23 |bidem. :



No. de Radicacidn: 2563 Pagina 27 de 64

Ahora, frente al método de interpretacion sistematico, la Sala, en Concepto 2279
del 26 de octubre de 20186, resalto:

Por otro lado, una de las reglas de interpretacion de la ley mas importantes que
establece el Cadigo Civil consiste en que las normas juridicas no pueden
entenderse en forma aislada, como si fueran elementos separados vy
autosuficientes, sino que deben interpretarse en el contexto de la ley o el conjunto
normativo del cual formen parte, teniendo en cuenta tanto su objeto y finalidad
generales, como las otras partes que lo componen, e incluso, las ofras leyes o
disposiciones que se refieran al mismo asunto. Es lo que se llama la interpretacion
sistematica de la ley, que esta consagrada principalmente en el articulo 30 y, en
menor medida, en el articulo 32 ibidem, asi:

“Articulo 30. El contexto de la ley servira para ilustrar el sentido de cada una de sus
partes, de manera que haya entre todas ellas la debida correspondencia y armonia.

Los pasajes oscuros de una ley pueden ser ilustrados por medio de otras leyes,
particularmente si versan sobre el mismo asunto.

(.)

“Articulo 32. En los casos a que no pudieren aplicarse las reglas de interpretacion
anteriores, se interpretaran los pasajes oscuros o contradictorios del modo que mas
conforme parezca al espiritu general de la legislacion y a la equidad natural™12.
[Comilias y cursivas en el texto original].

Finalmente, dichas reglas hermenéuticas son aplicables para la interpretacion de
toda norma juridica. No obstante, tratandose de disposiciones especiales
contenidas en las leyes que se pretenden interpretar, su aplicacién también se ve
reforzada por lo previsto en dichas normas, las cuales deben observarse con
prelacién, al constituir reglas especiales en materia de interpretacion.

En conclusion, la interpretacion de la ley debe realizarse siempre en armonia con
la Constitucion, como norma suprema del ordenamiento. Los métodos gramatical,
histérico, sistematico y teleolégico no actian de forma aislada, sino
complementaria, para garantizar que el sentido de la norma refleje la intencion del
Legislador y preserve la coherencia del sistema juridico.

La labor interpretativa del operador juridico no se limita a una lectura literal de las
normas, sino que exige indagar por su espiritu, finalidad y contexto. En esa medida,
constituye un ejercicio racional y garantista, orientado a obtener decisiones juridicas
coherentes con los valores de justicia y seguridad juridica de la Constitucion
Politica.
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Dicho lo anterior, a continuacién, la Sala aplicara los méetodos de interpretacion
gramatical, sistematico, historico y teleoldgico para interpretar el alcance del
paragrafo 1 del articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 en lo relativo a la remision al
«régimen de contratacion publica»:

Interpretacion gramatical o literal:

El analisis gramatical del paragrafo primero del articulo 37 revela dos elementos:

(i) el adverbio «estricta» evidencia la exigencia del mandato de sujecion
normativa y excluye interpretaciones relativas o segun cada caso;

(i) la expresion de la norma es «régimen de contratacion publica» y no, «el
régimen de contratacién publica aplicable a la entidad», ni «el régimen de
contratacion publica propio del ejecutor», lo cual conlleva a entender el
deseo del legislador de que el gjecutor acuda a las reglas que rigen la
contratacion estatal, esto es al Estatuto General de Contratacion Publica.
Maxime, cuando el paragrafo 3 del mismo articulo 37 hace una remisién
expresa a los procesos de seleccion regulados en el Decreto 1082 de
2015.

En ese sentido, a juicio de la Sala el texto de la norma en su interpretacion
gramatical lleva al Estatuto General de Contratacién Publica como referente
normativo.

Interpretacién sistematica:

Ei articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 se ubica dentro del ciclo de aprobacion,
designacion, ejecucién, seguimiento, evaluacién y control de proyectos de inversion
del SGR compuestos por recursos de origen constitucional, pertenecientes al
Estado y para el cumplimiento de finalidades publicas de desarrollo regional.

En este contexto, la contratacidén requerida para la ejecucion de los recursos de
regalias corresponde a la realizacion de inversion publica financiada con una fuente
especial de recursos.

La lectura sistematica de los articulos 35, 36 y 37 muestra que la designacién del
gjecutor es un acto de asignacién de responsabilidades dentro de un ciclo publico
de gasto. La entidad designada no recibe una habilitacién para desplegar su
autonomia negocial ordinaria, sino una responsabilidad legal para ejecutar un
proyecto aprobado, con seguimiento y control del SGR.

De ahi que también pueda entenderse que la contratacion para la ejecucion de los
recursos de regalias deba someterse al Estatuto General de Contratacion Publica.
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Interpretacion histérica:

La expedicién de la Ley 2056 de 2020 parte del Acto Legislativo 05 de 2011 que
reformo el articulo 361 de la Constitucién Politica para crear un Sistema General de
Regalias robusto, con mecanismos de seguimiento, control y evaluacion, en
respuesta a irregularidades documentadas en el manejo de los recursos de regalias
bajo el antiguo sistema del Fondo Nacional de Regalias y las asignaciones directas.

Luego, el Acto Legislativo 01 de 2019 introdujo nuevas reformas al SGR, entre ellas
la creaciéon de asignaciones directas y la reconfiguracion de los drganos de
administracion. La Ley 2056 de 2020 fue la respuesta legislativa a ese nuevo
mandato constitucional.

En lo relativo a la ejecucion de los proyectos de inversion, ya el articulo 28 de la Ley
1530 de 2012 (derogada por la Ley 2056 de 2020), establecia la obligacion de
ejecutarlos «con estricta sujecion al régimen presupuestal definido en esta ley y al
de contratacién publica vigente y aplicable», lo cual, como ya se dijo, se mantuvo
en la Ley 2056.

La exposicion de motivos del proyecto que culmind en la Ley 2056 de 20202,
correspondiente al Proyecto de Ley 311 de 2020 Camara - 200 de 2020 Senado,
expresa con claridad que el propdsito central de la reforma fue:

(i} Adecuar el funcionamiento del SGR a las disposiciones del Acto
Legislativo 01 de 2019, incorporando nuevos fines como el fomento de
proyectos vinculados al Acuerdo Final de Paz y el incentivo a la exploracion
y explotacion responsable de recursos naturales no renovables.

(ii) Fortalecer los mecanismos de seguimiento, evaluacion y control sobre el
uso de los recursos, como respuesta a las deficiencias de la etapa anterior.

(iii) Garantizar la transparencia, la eficiencia y la rendicién de cuentas en el
manejo de los recursos del SGR, reconocidos como bienes de destinacién
constitucional con vocacién de desarrollo territorial y social.

Estos propésitos también permiten entender que con la referencia a la estricta
sujecién al «régimen de contratacion publica» el legislador quiso dar aplicacion del
EGCAP —con sus modalidades de seleccidon competitivas, su obligacién de
publicidad y sus controles— a efectos de alcanzar los fines de transparencia
propuestos por la ley teniendo en cuenta la especialidad de los recursos a ejecutar.

Interpretacion teleologica o finalista

2 Congreso de la Republica. (10 de agosto de 2020). [Gaceta del Congreso 638].
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Como ya se ha dicho, la finalidad de la Ley 2056 de 2020 es garantizar la correcta
ejecucién de recursos del SGR al ser recursos publicos de destinacion
constitucional especifica, sometidos a presupuesto propio, seguimiento, evaluacion
y control. La citada ley 2056 exige publicidad y transparencia en el sistema y
dispone que debe garantizarse el acceso a la informacién para fortalecer la lucha
contra la corrupcidn y el control social

La especial proteccion de los recursos del Sistema General de Regalias parte de la
definicion misma de regalia, hecha por la Sala en Concepto del 12 de noviembre
de 1992 asi: «segun la ley, la regalia es una contraprestacion economica que
corresponde a un porcentaje sobre el producto bruto explotado que el Estado exige
como propietario de los RNNR»25,

La Constitucion de 1991 en e! articulo 8 prevé que es obligacidn del Estado y de las
personas proteger las riquezas culturales y naturales de la Nacion, y el articulo 80
de la misma Carta Politica determina que el Estado planificara el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales tanto renovables como no renovables,
para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o
sustitucion.

La Constitucion en el articulo 332 prevé que el Estado es propietario del subsuelo y
de los recursos naturales no renovables, y en el articulo 334 determina que el
Estado intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion, entre otros, de los
recursos naturales, para racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano
nacional y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la
calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y
los beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente sano.

Con base en estas disposiciones de rango Constitucional la Corte en sentencia C -
489 de 2023 sefiald:

La lectura armonica de estas disposiciones —articulos 80, 332 y 334— conduce a
afirmar que ademés que el Estado es propietario de los RNNR,% le corresponde
planificar su manejo y aprovechamiento para garantizar su conservacién o sustitucion.
En adicidn, el articulo 360 de la Constitucion contiene un mandato que restringe la
libertad del legislador y del Gobierno nacional para dar cumplimiento a la funcion de
planificar el manejo y aprovechamiento de los RNNR, al prever un mandato imperativo
para que su explotacion en todos los casos cause a favor del Estado una
contraprestaciéon economica a titulo de regalia.

25 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 476 del 12 de noviembre de 1992,

26 La Corte Constitucional ha sefialado de forma pacifica en su jurisprudencia que la acepcion Estado
se diferencia de la Nacidn, y comprende también a las entidades territoriales. Ver Sentencias C-221
de 1997 y SU-095 de 2018, entre otras.
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118. Esta interpretacidn es consistente con los objetivos que perseguian los
Constituyentes al aprobar el régimen de propiedad de los RNNR. En la propuesta
presentada por los ponentes de lo que a la postre seria el articulo 360 de la Constitucion
Politica, se explicé que era necesario distinguir entre el régimen de propiedad de los
recursos renovables y los no renovables, y de esa distincién se seguiria el destino de los
recursos que produzcan su explotacion y aprovechamiento. En el debate se hizo explicito
que las regalias no eran una participacién por la explotacion de los RNNR, sino una
contraprestacion por la concesién del derecho a explotarlos:

“Fn virtud de lo anterior, hemos estimado necesario consagrar en el texto
expresamente que el Estado es propietario, en sentido estricto, de algunos
recursos y, en tal virtud, debe naturalmente percibir regalias por su explotacion y
aprovechamiento.

“Se pretende entonces sentar el principio de que el aprovechamiento econémico
de los recursos naturales ha de generar los recursos financieros necesarios para
desarrollar la gestion ambiental para garantizar la renovabilidad de los recursos
potencialmente renovables y para que se puedan desarrollar sustitutos de aquellos
gue son agotables.

[

“Como un desarrollo de estos principios, acogiendo fas propuestas presentadas en
los proyectos No 1 y 62, se recomienda incluir un inciso segun el cual se haga
obligatorio gue el Estado perciba regalias sobre la explotacién de cualquier recurso
natural no renovable en la forma que sefale la ley. Es un principio universal que la
explotacion de cualquier recurso que se agota debe compensar a su titular, en este
caso el Estado, en nombre de toda la comunidad. En Colombia, hasta el momento,
fa ley ha fijado regalias exclusivamente sobre la explotacion de hidrocarburos, de
carbén, de oro y metales preciosos y de niquel, y fa comunidad no percibe ninguna
compensacion por la utilizacion privada del resto de minerales y recursos naturales
no renovables™® [subraya fuera del texto original].

119. Del aparte transcrito resulta claro que para el Constituyente debia existir (i) un
imperativo de propiedad estatal de los RNNR que permanecen en el suelo o en el
subsuelo sin explotacién, (i) un derecho econdmico a favor del Estado como
consecuencia de su explotacién por un tercero explotador, denominado regalia; y, (#i)
una funcion estatal de planeacion para que la administracion y aprovechamiento de los
RNNR permitan su sustitucién como fuente de ingresos fiscales.

Los fines del paragrafo 1 del articulo 37 de la Ley 2056 de 2020, identificados a
partir de la exposicion de motivos, son:

27 Ver Gaceta Constitucional n. 46 del 15 de abril de 1991, pag. 4.
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(i) garantizar la seleccion objetiva del contratista mediante procesos
competitivos;

(ii) asegurar la publicidad de las actuaciones contractuales que
comprometan recursos de origen constitucional; y

(i)  uniformar las reglas para todos los ejecutores, previniendo marcos
dispares que facilitarian el desvio de recursos.

A juicio de la Sala, la interpretacion que sirve mejor a los fines de la norma es la que
entiende que en el contexto del paragrafo 1 del articulo 37 de la Ley 2056 de 2020
por «el régimen de contratacion pubiica» debe aplicarse el Estatuto General de
Contratacion en sus modalidades de seleccion.

Una interpretacion distinta, que permitiera a cada ejecutor aplicar su propio régimen
especial, produciria reglas heterogéneas que no garanticen la seleccion de
contratistas a través de criterios objetivos de escogencia, y un posible incentivo para
designar como ejecutores a entidades con regimenes mas fiexibles.

En suma, el paragrafo primero del articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 no regula la
calidad del ejecutor, sino el régimen contractual bajo el cual debe actuar. En ese
sentido, toda entidad designada ejecutora —con independencia de su régimen
ordinario de contratacion— debe aplicar el EGCAP para los contratos que celebre
en desarrollo del respectivo proyecto de inversion lo cual supone la inaplicabilidad
temporal del régimen especial en caso de tenetlo.

En ese sentido, la remisién expresa al «régimen de contratacion publica» no puede
interpretarse de manera indeterminada o discrecional, sino que debe entenderse
referida al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, integrado,
entre otras disposiciones, por la Ley 80 de 1993, la Ley 1150 de 2007 y el Decreto
1082 de 2015, asi como por las normas que los modifiquen, adicionen o sustituyan.

Por ultimo, se destaca que el Titulo V de la Ley 2056 de 2020, reitera la
responsabilidad del ejecutor y la sujecion al regimen presupuestal y de contratacion
estatal, en los articulos 84 y 85 para los pueblos y comunidades indigenas, en los
articulos 99 y 101 para las comunidades Negras, Afrocolombianas Raizales y
Palenqueras y en los articulos 108 y 109 para el pueblo Rrom o Gitano.

La Ley 2056 de 2020 sdlo introdujo una regla contractual especial y distinta al
régimen de contratacion publica, cuando en el inciso cuarto de su articulo 54,
dispone que los proyectos financiados con recursos de la Asignacién para la
Ciencia, Tecnologia e Innovacién deberan ejecutarse con estricta sujeciéon no solo
al régimen presupuestal definido en dicha ley, sino también a las normas
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contractuales previstas en la Ley de Ciencia y Tecnologia correspondiente a la Ley
1286 de 2009 o en las disposiciones que la modifiqguen o sustituyan.

En este sentido, a diferencia de la regla general de sujecién al Estatuto General de
Contratacion, el legislador consagré un régimen contractual especial y expreso para

" este tipo de proyectos, atendiendo a la naturaleza particular de las actividades de

ciencia, tecnologia e innovacion?s.

Con relacién a la ejecucion de los proyectos de inversién se destaca a su vez lo
dispuesto en el Decreto 1821 de 2020 a saber: el articulo 1.2.1.2.12. dispone que
las labores de apoyo a la supervision e interventoria contractual deberan
desarrollarse de conformidad con las normas de contratacién publica vigentes y
aplicables.

Adicionalmente, el articulo 1.2.1.2.24. reitera lo previsto en el articulo 37 de la Ley
2056 de 2020 y prevé:

[...] La ejecucién de proyectos de inversion se adelantara, con estricta
sujecion al régimen presupuestal definido en Ley 2056 de 2020, al de
contrataciéon publica y las demas normas legales vigentes. El ejecutor
garantizara [sic] la correcta ejecucion de los recursos asignados al proyecto de
inversion, asi como el suministro y registro de la informacién requerida por el
Sistema de Seguimiento, Evaluacion y Control.

[...] [Resalta ia Sala]

También los articulos 1.2.2.5.1. sobre la ejecuciéon de proyectos de inversion de
impacto regional para la intervencién integral de areas hidricas cenagosas e
inundables estratégicas; y 1.2.14.2.2. sobre la ejecucion de proyectos de inversion
financiados con cargo al 5% del mayor recaudo, prevén que estos se adelantaran
con estricta sujecion al régimen presupuestal definido en la Ley 2056 de 2020 y al
de contratacion publica o a las normas legales vigentes.

El articulo 1.2.10.1.2 del mismo decreto dentro del titulo que regula lo relativo 'al
sistema de seguimiento, evaluacion y control de proyectos de inversion financiados

23 F articulo 33 de la Ley 1286 de 2009 «Por la cual se madifica la Ley 29 de 1990, se transforma a
Colciencias en Departamento Administrativo, se fortalece el Sistema Nacicnal de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién en Colombia y se dictan otras disposiciones», establece que las actividades,
contratos y convenios que tengan por objeto la realizacién de actividades definidas como de ciencia,
tecnologia e innovacién que celebren las entidades estatales, continuaran rigiéndose por las normas
especiales gue les sean aplicables y que tales contratos se celebraran directamente. En ese caso,
no se establece un régimen contractual especifico, sinc que depende de las disposiciones especiales
en la materia. Al respecto, el Gobierno Nacicnal, expidié los Decreto 393 y 591 de 1991, mediante
los cuales se establecieron reglas especificas para las modalidades contractuales propias de este
tipo de proyectos.
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con recursos del SGR, define las entidades beneficiarias y ejecutoras de los
recursos de inversion de! Sistema General de Regalias (SGR), asi:

a. Entidad beneficiaria: Corresponde a aquellas entidades que reciben asignaciones
provenientes del Sistema General de Regalias.

b. Entidad ejecutora: Corresponde a aquellas entidades de naturaleza publica,
esquemas asociativos territoriales, las sefialadas en el pardgrafo primero del articulo
84 y el paragrafo primero del articulo 98 de la Ley 2056 de 2020 designadas para la
ejecucion de proyectos de inversion financiados con recursos del SGR por las
instancias competentes para su aprobacion, asi como los ejecutores de que trata el
articulo 54 de la Ley 2056 de 2020.

En suma, el Decreto 1821 de 2020 al compilar y racionalizar las normas
reglamentarias que rigen el Sistema General de Regalias reitera la directriz
imperativa consistente en que la ejecucion de los proyectos de inversion que se
financien con cargo al SGR debe sujetarse al régimen presupuestal y de
contratacion publica dispuesto en la Ley 2056 de 2020, el cual debe entenderse,
con base en el analisis e interpretacion antes descrito, en la estricta sujecion al
Estatuto General de Contratacion.

Se reitera entonces que la Ley 2056 de 2020, en cumplimiento del inciso 2 del
articulo 360 de la Constitucidon Politica, constituye norma especial sobre la
distribucion, objetivos, fines, administracién, ejecucion, control de los recursos que
componen el Sistema General de Regalias, los cuales no hacen parte del
Presupuesto General de la Nacién, ni del Sistema General de Participaciones.

Asi lo ha reconocido la Corte Constitucional en distintos pronunciamientos, en los
que ha destacado que el régimen juridico de las regalias se encuentra
constitucionalizado, éstas tienen destinacion especifica, y son una contraprestacion
econdmica con régimen presupuestal propio.?®

Conforme a lo expuesto, la Ley 2056 de 2020 y el Decreto 1821 de 2020 para la
ejecucion de los recursos de regalias dada su especialidad exigen: '

i} existencia de un proyecto de inversién aprobado en el SGR;
i) designacion de una entidad publica como ejecutora; y

iii) sujecion de la ejecucion al régimen presupuestal del SGR y a los procesos
de seleccion previstos en el Estatuto General de Contratacion.

29 Corte Constitucional. Sentencias C-800 de 2008; C-254 de 2020; C-483 de 2020; C-489 de 2023.
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Asi, la variable juridica decisiva sigue siendo el origen de los recursos y el estatuto
de contratacion estatal que gobierna su ejecucion. Las entidades ejecutoras de
recursos del SGR deben sujetarse al Estatuto General de Contratacion para la
contratacion de los bienes, obras o servicios, sin perjuicio de que en sus demas
actividades apliquen el régimen especial que les corresponda.

En ese sentido, al no existir excepcidn para la suscripcion de ningun tipo de contrato,
no es dable diferenciar si cuando se trate de un contrato de obra, existe alguna
prohibicidn o restriccion relevante. Por el contrario, cuando la Ley 2056 de 2020 y
el Decreto 1821 de 2020 atribuyen a la entidad ejecutora el deber de contratacion a
través del régimen de contratacién publica, y la contratacién de la interventoria,
refuerza el deseo del legislador de que se realicen controles técnicos que son
obligatorios en contratos de obra suscritos por el Estatuto General de Contratacion,
atendiendo su necesidad de planeacion, estudios y disefios suficientes, analisis de
riesgos, y seguimiento técnico y financiero a la ejecucion.

Lo anterior, especialmente por la necesidad de garantizar la unidad, el control y la
eficiencia en el manejo de los recursos del Sistema General de Regalias dada la
especial proteccion de rango Constitucional.

Una interpretacion contraria, vaciaria dicho propdsito de proteccion y desconoceria
el efecto (til de las normas, conforme al cual debe preferirse la interpretacion que
permita dotarlas de sentido y eficacia, frente a otra u otras que lo impidan, es decir,
que su aplicacion y efectividad debe estar ligada al propdsito para el cual fueron
promulgadas. En este sentido, desconocer |la aplicacién del EGCAP en el marco de
la Ley 2056 de 2020 implicaria privar de eficacia la remisién expresa que esta ley
establece en materia de contrataciéon publica, contrariando tanto su tenor literal
como su finalidad normativa.

En este mismo sentido, la Procuraduria General de la Nacion y la Contraloria
General de la Republica, en circular Conjunta No. 01 de 4 de febrero de 2026
destacan que conforme a la Ley 2056 de 2020 y el Decreto 1821 de 2020 el regimen
legal de contratacién para la ejecucion de regalias es el Estatuto General de
Contratacion, conforme a lo establecido en los articulos 1.y 2 de la Ley 80 de 1993,
articulo 10 de la Ley 1150 de 2007, Ley 136 de 1994 y Ley 1454 de 2011.

También la Procuraduria General de la Nacion en Circular No. 001 de 5 de marzo
de 2026 suscrita por el Procurador Delegado para el seguimiento a los recursos del
Sistema General de Regalias, dispuso:

Como condicion estructural, para que la participacion ciudadana y el control social
puedan ejercerse de manera efectiva sobre los recursos del Sistema General de
Regalias, resulta necesario reiterar que las entidades publicas, entidades
descentralizadas de segundo orden {(quienes en su mayoria han adoptado la
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denominaciéon de “fondos mixtos” de participacion mayoritaria publica),
esquemas asociativos territoriales y demas sujetos designados como ejecutores
se encuentran sometidos, sin excepcion, al Estatuto General de Contratacién de
la Administracién Pliblica, de conformidad con la remision expresa y de caracter
imperativo contenida en el paragrafo primero del articulo 37 de ia Ley 2056 de
2020, seguin el cual-la ejecucién de los proyectos debera adelantarse con estricta
sujecién al régimen presupuestal del SGR, al régimen de contratacién publica y a las
demas normas legales vigentes. [Destaca la Sala]

Agrega la circular:

[...] la aplicacién del Estatuto General de Contratacion Piblica en la ejecucion de
recursos de regalias se determina por el origen ptblico de aquellos y no por la
naturaleza del ejecutor, configurando un régimen funcional especial que se
superpone de manera obligatoria al régimen contractual propio de las entidades
de naturaleza privada, mixta o especial cuando actuan en calidad de ejecutoras
del sistema (conceptos CCE C-680 de 2025, C-823 de 2024 y C-082 de 2024). El
cumplimiento riguroso del régimen contractual constituye, a su vez, una garantia de
publicidad y transparencia que habilita e! ejercicio real del control ciudadano sobre las
inversiones del sistema. [Destaca la Sala]

La circular incluye en el numeral TERCERO o un exhorto en el siguiente sentido:

TERCERO: EXHORTAR a las entidades publicas, entidades descentralizadas de
segundo orden {quienes en su mayoria han adoptado la denominacion de “fondos
mixtos” de participacion mayoritaria publica), esquemas asociativos territoriales y
demas sujetos designados como ejecutores de proyectos financiados con recursos
del SGR, que la ejecucién de dichos proyectos debera adelantarse con estricta
sujecion al Estatuto General de Contratacion de la Administraciéon Publica y, cuando
la naturaleza de! objeto y actividades contractuales estén dentro del ambito de
aplicacién de fos Documentos Tipo vigentes, el ejecutor debera adelantar la gestion
conforme a dichos instrumentos estandarizados obligatorios, en garantia de los
principios de seleccion objetiva, transparencia, igualdad, libre competencia y
publicidad en el SECOP.

En consecuencia, una vez aprobado el proyecto de inversion y designada la entidad
ejecutora, esta debe actuar dentro de un régimen funcional especial de ejecucion
de regalias, en el cual la contratacién de bienes, obras, servicios, consultorias e
interventorias requerida para materializar el proyecto debe adelantarse con sujecion
al Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica, sus modalidades
de seleccion, sus reglas de publicidad, planeacioén, seleccion objetiva, documentos
tipo cuando correspondan, supervision, interventoria y control.

Solo cuando la propia Ley 2056 de 2020 o su reglamentacidon prevean
expresamente una hipétesis distinta —como la ejecucion directa mediante acto
administrativo unilateral que decreta el gasto, o el régimen especial previsto para
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proyectos de ciencia, tecnologia e innovacién— podra acudirse a esa regla
particular. Esta interpretacion es la que armoniza el tenor literal del paragrafo 1° del
articulo 37 de la Ley 2056 de 2020, su desarrollo reglamentario en el Decreto 1821
de 2020, la finalidad constitucional de proteccién de las regalias y el principio de
efecto util de la norma, evitando que la fuente SGR se convierta en un mecanismo
para desplazar los estandares de transparencia, concurrencia, control vy
responsabilidad propios de la contratacion estatal.

3. Régimen contractual de las universidades publicas

El articulo 67 de la Constitucién Politica consagra la educacion como un derecho
de la persona y un servicio publico que tiene una funcién social, con la que se busca
el acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica y a los demas bienes y valores
de la cultura, asi como la formacion de las personas en el respeto a los derechos
humanos, a la paz y a la democracia, en la practica del trabajo, en el mejoramiento
cultural, cientifico y tecnoldgico y en la proteccion del ambiente.

Por su parte, el articulo 69 de la Constitucion garantiza la autonomia universitaria y
ordena que la ley establezca un régimen especial para las universidades del
Estado.

En cumplimiento de lo anterior, el legislador expidié la Ley 30 de 1992 «Por la cual
se organiza el servicio publico de la Educacion Superior»3°, 1a cual constituye el
régimen general de la educacion superior en Colombia la cual es un servicio publico
cultural, inherente a la finalidad social del Estado.

Respecto de la naturaleza juridica de las universidades estatales u oficiales, el
articulo 57 de la citada ley prevé:

Articulo 57. Las universidades estatales u oficiales deben organizarse como entes
universitarios autdnomos, con régimen especial y vinculados al Ministerio de
Educacion Nacional en lo que se refiere a las politicas y la planeacion del sector
educativo.

Los entes universitarios auténomos 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.

30 La Ley 489 de 1998, al desarrollar |a estructura y organizacion de la Administracién Publica, en el
articulo 40 establece que los entes universitarios hacen parte integral de esta, catalogandolos como
entidades publicas de caracter autonomo a las que aplica un régimen especial.
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El caracter especial del régimen de las universidades estatales u oficiales
comprendera la organizacién y eleccion de directivas, del personal docente y
administrativo, el sistema de las universidades estatales u oficiales, el réegimen
financiero, el régimen de contratacién y control fiscal y su propia seguridad social
en salud, de acuerdo con la presente ley. [...]

Como se advierte, el régimen especial de las universidades estatales u oficiales
incluye su régimen de contratacion, lo cual es desarrollado por el articulo 93 de la
misma ley en los siguientes términos:

Articulo 93. Salvo las excepciones consagradas en la presente ley, los contratos
que para el cumplimiento de sus funciones celebren las universidades estatales u
oficiales, se regiran por las normas del derecho privado y sus efectos estaran
sujetos a las normas civiles y comerciales, segln la naturaleza de los contratos.

Paragrafo. Se exceptuan de lo anterior los contratos de empréstito, los cuales se
someteran a las reglas previstas para ellos por el Decreto 222 de 1983 y demas
disposiciones que lo modifiquen, complementen o sustituyan.

Respecto de la validez de los contratos que se celebren para el referido régimen
especial de las universidades, dice el articulo 94:

Articulo 94. Para su validez, los contratos que celebren las universidades estatales
u oficiales, ademas del cumplimiento de los requisitos propios de la contratacion
entre particulares, estaran sujetos a los requisitos dé aprobacién y registro
presupuestal, a la sujecion de los pagos segun la suficiencia de las respectivas
apropiaciones, publicacion en el Diario Oficial y pago del impuesto de timbre
nacional cuando a este haya lugar.

La Corte Constitucional®', al resolver una demanda de inconstitucionalidad
interpuesta en contra del inciso tercero del articulo 57, y de los articulos 93 y 94
de la Ley 30 de 1992, concluyd que éstos no infringen el inciso final del articulo
150 de la Carta, y por el contrario son pleno desarrollo del articulo 69 ibidem,
que garantiza la autonomia universitaria y autoriza al legislador para expedir un
régimen especial aplicable a las universidades estatales, lo que permite que en
materia contractual se rijan por disposiciones distintas de las que se consagran
en el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica -Ley 80 de
1993-, el cual es aplicable a los entes publicos.

Asi lo analiza la Corte:

Haciendo un analisis sistematico de las normas constitucionales que regulan
este asunto, se concluye que la autonomia universitaria no es absoluta, puesto
que corresponde al Estado regular y ejercer la suprema inspeccion y vigilancia

31 Corte Constitucional. (7 de julio de 1994) Sentencia C-311/91 (exp. D-454).
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de la educacién con el fin de velar por su calidad, por el cumplimiento de sus
fines y por la mejor formacion moral, intelectual y fisica de los educandos (art. 67
C.N.); y a la ley establecer las condiciones requeridas para la creacion y gestion
de los centros educativos (articulo 68 C.N.}, y dictar las disposiciones generales
con arreglo a las cuales las universidades pueden darse sus directivas y regirse
por sus estatutos (art. 62 C.N.)

A mas de lo anterior, el constituyente autoriza a la ley para crear un "régimen
especial" para las universidades del Estado, lo que significa que estas
instituciones se regularan por normas especiales que pueden ser iguales o
distintas a las aplicables a otras entidades de educacion superior, publicas y
privadas, o a las demas entidades estatales, siempre y cuando con ellas no se
vulnere su autonomia. En consecuencia, bien podia la ley, sin infringir la
Constitucion, establecer un régimen contractual diferente para tales entes
universitarios, como lo hizo en las normas acusadas, al determinar en el
inciso tercero del articulo 57, que el caracter especial del régimen de las
universidades estatales u oficiales comprende el régimen contractual; y
consagrar en el articulo 93 que los contratos que celebren dichas
instituciones se regiran por las normas del derecho privado, y sus efectos
estaran sujetos a las normas civiles y comerciales, segun la naturaleza de
los contratos, exceptuando los de empréstito, que deben someterse a las
reglas del "decreto 222 de 1983, o a las normas que lo modifiquen o
deroguen”. Y como este ordenamiento fue derogado por la ley 80 de 1993, ha
de entenderse que la normatividad a la cual se remite el precepto demandado
es la citada ley. [Resalta la Sala]

Al tener el legislador la facultad de establecer el precitado régimen especial en
materia contractual, resulta apenas obvio que se hubiera consagrado en el
articulo 94 demandado, algunos requisitos adicionales para la celebracion de
contratos con las universidades estatales u oficiales, los cuales son necesarios
para la validez de los mismos, como son; aprobacidn y registro presupuestal,
sujecion de los pagos a las respectivas apropiaciones, publicacion en el Diario
Oficial y pago de! impuesto de timbre nacional en los casos que exija la ley, sin
lesionar mandato alguno del Estatuto Superior.

También sobre el punio, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado,
en Concepto del 25 de mayo de 1994, concluy6:

la contratacion, por parte de las universidades estatales u oficiales, se rige por las
normas contenidas en el capitulo VI de la ley 30 de 1992 (régimen especial). Las
demas instituciones estatales u oficiales de educacién superior, que se organicen
como establecimientos publicos para los mismos efectos, deben someterse a las
normas de la ley 80 de 1993.
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A su vez, sobre el régimen especial que rige la contratacién de las universidades
estatales, la Sala ha sefialado32:

La autonomia universitaria es considerada una garantia institucional® que esta
relacionada con otros principios y derechos constitucionales como el pluralismo
(articulo 1), la libertad de ensefianza, aprendizaje, investigacion y catedra (articulo
27), la educacién (articulo 67) y el libre desarrollo de la personalidad (articulo 16)*.
Ahora bien, la autonomia universitaria no es absoluta, esta limitada por la
Constitucion y la ley®. De alli que, por ejemplo, no puede desconocer la potestad
del Estado para intervenir en la educacion. Asi, la Corte Constitucional ha indicado:

Sin_embargo, la_autonomia universitaria no excluye o elimina la_posible
intervencién del Estado en la educacion. Por ello, conforme a lo dispuesto en
el articulo 67 de la Carta Politica, es el Estado el encargado de regular y
ejercer inspeccion y vigilancia de la educacion con el objeto de garantizar el
cumplimiento de sus fines.

[..]

32 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. (31 de agosto de 2021) Concepto 11001-
03-06-000-2021-00079-00 (NI 2468).

33 Al definir su naturaleza juridica, la Corte ha considerado que la autonomia universitaria debe ser
entendida como una garantia institucional. Estas ultimas han sido definidas por la Corte de la
siguiente manera: “la garantia institucional no asegura un contenido concreto, ni un ambito de
competencias determinado e inmodificable, sino la preservacion de los elementos identificadores de
una determinada institucién en términos reconocibles para la imagen que de la misma tiene la
conciencia social en cada tiempo y lugar, de lo que resultarian importantes diferencias con la figura
de los derechos fundamentales®. En este caso, la institucién que pretende preservar la aludida
garantia son las universidades (0, en términos generales, las instituciones de educacion superior).
(Corte Constitucional. C-137/18) )

3 La autonomia universitaria guarda relacién con distintos principios y derechos constitucionales,
como los siguientes: (i} el pluralismo (articulo 1 de la Constitucion), en la medida que permite y
promueve la elaboracion y difusién de opiniones e informacion de distintas posiciones académicas y
filosdficas; (ii) la libertad de ensefianza, aprendizaje, investigacion y catedra (articulo 27 de la
Constitucion), pues esta, en tanto derecho fundamental, supone como contrapartida la proteccion
colectiva e institucional donde ella se ejerce; (iii) el derecho a la educacién {articulo 67 de la
Constitucion), en la medida en que los destinatarios de la autonomia universitaria son instituciones
encargadas de prestar el servicio publico de educacidn; y (iv) el libre desarrollo de la personalidad
(articulo 16 de la Constitucion), el cual se enriquece con la existencia de alternativas variadas sobre
asuntos que la persona considera relevantes, dentro de las cuales pueda elegirse la que mas se
ajuste a las preferencias. (Corte Constitucional, C-137/18)

35 Ciertamente, la autonomia de las universidades estatales no puede tenerse como absoluta,
primero porque no puede estar por encima de los demas derechos protegidos en la Constitucion vy,
segundo, porque la ley regula su actuacion y establece las condiciones para la creacion y gestion de
dichos entes educativos (articulo 68 C.P.), como para establecer las reglas en virtud de las cuales
se daran sus directivas y sus estatutos (articulo 89 C.P.) y para dictar su regimen especial. Con todo,
el legislador no puede exceder las facultades otorgadas por el Constituyente, teniendo vedado
impener directrices que atenten contra la autonomia garantizada por la Carta. Corte Constitucional.
{Corte Constitucional, C-491/186).
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Es por dicho motivo que, a pesar de gozar de autonomia, las universidades
publicas no pueden ser consideradas como ‘“islas dentro del ordenamiento
juridico”, es decir, ajenas y totalmente independientes del Gobierno Nacional
y a su regulacién’. (Subrayas de la Sala).

También en Concepto 2041 de 26 de noviembre de 2010 sobre el régimen
contractual de las universidades publicas dijo la Sala:

Recuerda la Sala que el articulo 69 de la Constitucion de 1991 consagro la
autonomia universitaria en los siguientes términos:

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

“L a ley establecera un régimen especial para las universidades del Estado.

“Ef Estado fortalecera la investigacion cientifica en las universidades
oficiales y privadas y ofrecerd las condiciones especiales para su desarrollo.

“El Estado facilitaré mecanismos financieros que hagan posible el acceso de
todas las personas aptas a la educacion superior.”

Como se desprende claramente del texto transcrito, por mandato constitucional las
“Universidades del Estado” deben tener un régimen especial establecido por la ley.
En cumplimiento de dicho mandato fue expedida la ley 30 de 1992; en su Capitulo
IV del Titulo llI trata del “Régimen de contratacién y Control Fiscal’ de las
universidades estatales u oficiales; y dispone en el articulo 93, que “Salvo las
excepciones consagradas en la presente ley” y los contratos de empreéstito, los
contratos de dichas universidades se rigen por el derecho privado y, segun la
naturaleza de los contratos, sus efectos se rigen por las normas civiles y
comerciales.

No obstante, el articulo 94 de la ley 30 en estudio, previoé:

“Para su validez, los contratos que celebren las universidades estatales u oficiales,
ademas del cumplimiento de los requisitos propics de la contratacion entre
particulares, estaran sujetos a los requisitos de aprobacion y registro presupuestal,
a la sujecion de los pagos segun la suficiencia de las respectivas apropiaciones,
publicacion en el Diario Oficial y pago del impuesto de timbre nacional cuando a
este haya lugar.”

La Sala, con base en el contenido de las normas en cita, expuso en el concepto del
9 de junio del 2005 lo siguiente:

% Corte Constitucional. (20 de marzo de 2019) Sentencia C-127/19 (exp. D-12307).
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“(...) Ia ley 30 de 1992 contiene el régimen especial ordenado por la Constitucion
Politica para las Universidades del Estado, que incluye ‘un sistema particular de
contratacion’, con las siguientes connotaciones:

- por regla general son aplicables las normas del derecho privado; se
exceptla expresamente el contrato de empréstito que debe regirse por las
normas de la contratacion estatal;

- en todos los casos se requiere apropiacion y registro presupuestal y
publicacién en el periédico o gaceta oficial que corresponda;

- se habra de pagar el impuesto de timbre cuando se cause.”

También la Sala sefalé que aunque la ley 80 de 1993, sobre contratacion estatal,
es posterior a la ley 30 de 1992, ésta prevalece porque “se trata de un estatuto
especial para tales entidades cuya expedicién tuvo como fundamento un claro
principio constitucional cual es el de la autonomia universitaria®, esto es, el articulo
69 constitucional.

Entonces, como regla general la publicacion en el Diario Oficial es requisito de
validez de los contratos que celebren las universidades estatales u oficiales, sin
perjuicio de la sujecion de su actividad contractual al derecho privado, porque asi
expresamente lo determiné el articulo 94 de la ley 30 de 1992,

En suma, el articulo 69 de la Constitucion garantiza la autonomia universitaria y
ordena que la ley establezca un régimen especial para las universidades del
Estado, lo cual se cumple con la Ley 30 de 1992 que en su articulo 57 dispone que
las universidades estatales u oficiales deben organizarse como entes universitarios
auténomos, con régimen especial, el cual comprende, el régimen de contratacion.

E! articulo 93 de la misma ley prescribe que, salvo las excepciones consagradas en
la propia Ley 30, los contratos que celebren las universidades estatales u oficiales
para el cumplimiento de sus funciones se regiran por las normas del derecho privado
y sus efectos estaran sujetos a las normas civiles y comerciales, segun la naturaleza
de los contratos.

De lo anterior podria colegirse que los entes universitarios, sélo aplicaran un
régimen especial de contratacion —es decir, el derecho privado— siempre y cuando
el objeto a contratar sea para el cumplimiento de sus funciones propias; pero por
ejemplo, cuando actiien como contratistas de otras Entidades Estatales regidas por
el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica —Ley 80 de 1993,
Ley 1150 de 2007, Decreto 1082 de 2015 y demas normas que lo modifiquen o
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complementen—, estaran sujetas, sin que ello afecte su economia, a las reglas y
restricciones que dicho estatuto contenga para ese tipo de situaciones®.

En relacion con la ejecucion de los recursos de regalias, recientemente la
Procuraduria General de la Nacion®® destaco el Concepto C-417 de 17 de abril de
2026 rendido por la Agencia Nacional de Contratacion Publica Colombia Compra
que reitera que sus ejecutores estan sujetos a las reglas de la contratacion publica,
independiente del régimen contractual al que se encuentren sujetos.

Asi lo dice el concepto:

[...] de acuerdo con el paragrafo primero del articulo 37 de 1a Ley 2056 de 2020, el
gjecutor de los proyectos de inversion del Sistema General de Regalias,
independiente del régimen contractual al cual se encuentre sujeto de manera
general, deberd aplicar las reglas de contratacién publica, es decir, las
prescripciones establecidas en el Estatuto General de Contratacion de la
Administracién Publica-EGCAP, asi como las normas que lo modifiquen, sustituyan
o reglamenten.

[...]

En este orden de ideas, si bien en principio las entidades con régimen de
contratacion especial no estan obligadas a aplicar los documentos tipo, la remision
efectuada por el paragrafo primero del articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 al EGCAP,
conlleva a que las entidades designadas ejecutoras deban sujetarse a las reglas y
principios establecidos en el Estatuto General de Contratacién de la Administracion
Publica y sus disposiciones reglamentarias. En consecuencia, ello comprende la
aplicacion de los documentos tipo en la medida en que el paragrafo 7 del articulo 2
de la Ley 1150 de 2007, adicionado por la Ley 1882 de 2018 y modificado por la Ley
2022 de 2020, establece su caracter obligatorio para las entidades que se rigen por
el EGCAP, como sucede para efectos de los recursos del SGR.

En suma, si bien las universidades publicas cuentan con un régimen contractual
especial de derecho privado para el desarrollo de sus funciones propias, el
ordenamiento juridico admite que, en ciertos supuestos expresamente definidos por
el legislador, deban aplicar el régimen general de contratacion estatal.

37 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. (28 de junio de 2012) Concepto 11001-03-
06-000-2012-00016-00(2092).

38 hitps:/iwww . procuraduria.gov.co/Pages/procuraduria-destaca-concepto-aciara-reqlas-
contratacion-proyectos-financiados-recursos-reqalias.aspx
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4. Régimen juridico de la Universidad Internacional del Trépico
Americano (UNITROPICO)

La Sala de Consulta y Servicio Civil en Concepto 2468 de 31 de agosto de 20213°
se refirid a la naturaleza juridica de UNITROPICO el cual ha variado desde ese
momento a la fecha como pasa a explicarse.

El 16 de marzo del 2000, previa autorizacién de la Asamblea Departamental del
Casanare?®?, se creo la Fundacion Universitaria Internacional del Trépico Americano
como una asociacion de utilidad comun, sin animo de lucro, de participacion mixta
e institucién universitaria privada de educacién superior.

El articulo 1 de los estatutos de la entidad, ratificados a través de la Resolucion 6538
del 9 de agosto de 2011 del Ministerio de Educacién Nacional, sefialaban:

[E]ntidad sin &nimo de lucro constituida por acta de 16 de marzo de 2000, denominada
FUNDACION UNIVERSITARIA INTERNACIONAL DEL TROPICO AMERICANO
“UNITROPICO”", creada a instancias del Departamento de Casanare, como
asociacion de utilidad comin, sin animo de lucro, de participacidn mixta, como
institucion universitaria de educacion superior, auténoma, regida de conformidad con
la ley 30 de 1992 y las normas vigentes; que acredita su desempefio con criterio de
universalidad en la investigacion cientifica con énfasis en la biodiversidad, en la
generacién de tecnologia, la formacién académica de profesionales, la cualificacion
disciplinar del conocimiento y la produccion y desarrollo del mismo.

A través de la Resolucion 1311 del 11 de junio de 2002, el Ministerio de Educacion
Nacional otorgd a UNITROPICO personeria juridica como institucion de educacion
superior de naturaleza privada®'.

En concepto niimero 2242 del 9 de julio de 2015, la Sala de Consulta y Servicio Civil
estudio la posibilidad de que el servicio plblico de educacion superior fuera prestado
por una sociedad o fundacion de caracter mixto y conciuyd que no era posible, pues,

3 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. (31 de agosto de 2021) Concepto 11001-
03-06-000-2021-00072-00 (NI 2468).

40 Qrdenanza 076 del 2000. Articulo Primero: Autorizar al Gobernador de Casanare por el término
de seis (6) meses a partir de la sancién de la presente ordenanza, para que en nombre del
Departamento se asocie con entidades publicas y privadas del nivel nacional, regional,
departamental y municipal con instituciones extranjeras multinacionales o internacionales y con
particulares con la finalidad de constituir la FUNDACION UNIVERSIDAD INTERNACIONAL DEL
TROPICO AMERICANO como una entidad de participacién mixta, sin animo de lucro que se regira
por las disposiciones de la Ley 30 de 1992.

41 ARTICULO PRIMEROQ.- Reconocer personeria juridica como Institucién de Educacién Superior
con el Caracter de Institucion Universitaria a la Fundacién Universitaria Internacional del Trépico
Americano, UNITROPICO, con domicilio en el municipio de Yopal (Casanare).

PARAGRAFO.- La naturaleza juridica de |a entidad privada cuya personeria juridica se reconoce es
la de una Fundacién de utilidad comun, sin animo de lucro.
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de acuerdo con la Ley 30 de 1992, el servicio publico de educacion superior debia
ser prestado por el Estado o por los particulares de manera independiente:

c. En la tipologia prevista en la Ley 30 de 1992 para que el Estado cree y organice
una institucion de educacion superior, no se previé la posibilidad de que el Estado
preste ese servicio publico en asocio o concurrencia con los particulares. La decision
legislativa vigente es que la prestacion del servicio publico de educacion superior
corresponda directamente al Estado a través de entes universitarios autdnomos o

establecimientos publicos, o a los particulares a través de universidades privadas o
de economia solidaria (Articulos 23, 57, 58 y 96 de |a Ley 30);

d. La decision legislativa de que los particulares no sean consocios del Estado para
la_prestacién del servicio publico de educacion superior, explica la razén por la cual
no se incluye dentro de la tipologia de la Ley 30 de 1992 relativa a las universidades
estatales u oficiales, a_instituciones de educacién superior mixtas y mucho menos
sociedades de economia mixta ¢ fundaciones de caracter _mixto, como posibles
prestadoras del mencionado servicio;

[..]

Lo que no resulta posible mientras la Ley 30 esté vigente, es que una entidad territorial
tenga la competencia para autorizar mediante ordenanza o acuerdo la creacion de

una persona juridica de caracter mixto para prestar el servicio publico de educacion
superior, bien sea sociedad o fundacion, toda vez que en virtud del principio de
jerarquia normativa dicha competencia solo puede ejercerse validamente si la

institucién de educacién superior del nivel territorial tiene la naturaleza de ente
universitario autéonomo o establecimiento publico, por expreso mandato de los
articulos 23, 57, 58 y 61 de la Ley 30 de 1992, en concordancia con los articulos 69,
209,210y 300-7 CP.

-

Recuerda la Sala que con la expedicién de la Ley 30 de 1992, se regulé integralmente
la educacion superior y que, en los precisos términos del Legislador, constituye el

- estatuto basico y general aplicable a todas las instituciones de educacion superior de
caracter estatal u oficial (articulo 61), cuyo régimen en materia de organizacién exige
a las que no tengan el caracter de ente universitario autdénomo, la obligacion legal de
constituirse como establecimientos publicos del orden nacional, departamental,
distrital o municipal (articulo 57), sin que en manera alguna se prevea la posibilidad
de la existencia de instituciones de educacion superior mixtas (articulo 23), en
ninguno de esos niveles.

[--]

De las previsiones del proyecto de ley, asi como de las discusiones que la iniciativa
generd, nuevamente se evidencia que a_la luz de la Ley 30 de 1992 no es
juridicamente viable Ia existencia de instituciones de educacién superior de origen o
naturaleza mixta, al punto que se requeria de dicha reforma legislativa para permitir
su participacion en el servicio publico de educacion superior. {Subrayas de la Sala).
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Igualmente, la Sala sefialo que las sociedades de economia mixta y las fundaciones
de caracter mixto no podian ser asimiladas a entes universitarios auténomos o a
establecimientos publicos que prestan el servicio publico de educacion superior:

e. A pesar de la naturaleza estatal de las sociedades de economia mixta y las
fundaciones de caracter mixto, en ningin caso pueden ser asimiladas a los entes
universitarios autonomos o a los especificos establecimientos publicos gue prestan el
servicio de educacion superior, toda vez que como se ha expuesto en este concepto,
la Ley 489 de 1998 ha establecido que tales sociedades o fundaciones tienen
naturaleza, objeto y fines diferentes [...]. (Subrayas de la Sala).

Frente al caso particular de UNITROPICO, la Sala indicé que, en todo caso, los
actos administrativos por medio de los cuales se le otorgd personeria juridica
estaban amparados por la presuncion de legalidad, y, en consecuencia, hasta tanto
esta no fuera desvirtuada seguian produciendo efectos.

Teniendo en cuenta el pronunciamiento de la Sala, el Congreso de la Republica
promulgd la Ley 1937 de 2018, «por la cual se establece la naturaleza y régimen
juridico de la Fundacién Universitaria Internacional del Tropico Americano»2.

En términos generales, la mencionada ley:

i) Otorga al Ministerio de Educacion Nacional, al departamento de Casanare y a la
Asamblea Departamental las herramientas necesarias para transformar la
naturaleza, el caracter académico y el régimen juridico de UNITROPICO (articulo
1)43.

ii) Autoriza a la Asamblea del departamento de Casanare para que, a iniciativa del
gobernador, oficialice e incorpore a la estructura administrativa del departamento a
UNITROPICO (articulo 2)*.

42 E| Proyecto de fey nimero 211 del 20186, tiene como objeto facultar a la Asamblea Departamental
y al Gobernador del departamento de Casanare, para que dentro de sus competencias puedan
transformar a la Fundacion Universitaria Internacional del Trépico Americano (Unitropico) de ser una
Entidad de Derecho Privado de Participacién Mixta a ser una Institucién de Educacion Superior de
tipo Oficial. Informe de Ponencia para primer debate. Gaceta del Congreso. Nimero 355 (1 de junio
de 2016). _

43 Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene como objeto otorgar las herramientas necesarias al
Ministerio de Educacion Nacional, al departamento de Casanare y a la Asamblea Departamental del
Casanare, para transformar la Naturaleza, Caracter Académico y Régimen Juridico de la Fundacion
Universitaria Internacional del Trapico Americano.

44 Articulo 2°. Solo para los efectos de esta ley. A iniciativa del Gobernador autoricese a la Asamblea
del Departamento de Casanare a oficializar e incorporar en la estructura administrativa del
Departamento a la Fundacion Universitaria Internacional del Trépico Americano, previa renuncia o
donacioén al Departamento de los derechos scbre los aportes, cuotas sociales ¢ bienes a nombre de
entidades publicas y particulares dentro det patrimonio de la Fundacion Universitaria Internacional
del Trépico Americano si asi lo establecen sus estatutos internos [...].
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iii) Sefiala que la institucién de educacion superior oficializada a través de
ordenanza quedara organizada, sin necesidad de disolucién, como una universidad
publica del orden departamental, sujeta a la Ley 30 de 1992 (articulo 2)*.

iv) Advierte que una vez se expida la correspondiente ordenanza, el nombre
Fundaciéon Universitaria Internacional del Tropico Americano debera remplazarse
por el de Universidad Internacional del Trépico Americano (articulo 2, paragrafo 1).

v) Ordena la transferencia de los muebles e inmuebles de la Fundacion a la
Universidad (articulo 2, paragrafo 2).

vi) Establece que la Universidad sustituira en todo a la Fundacion, tanto en sus
derechos como en sus obligaciones (articulo 3)%.

vii) Autoriza al Ministerio de Educacién Nacional para que, una vez se expida la
correspondiente ordenanza, incluya a la Universidad en la lista de instituciones de
educacion superior oficialmente reconocidas (articulo 4).

vii) Ordena el traslado de los registros calificados y demas documentos y
actuaciones administrativas de la Fundacion, a la Universidad (articulo 5).

ix) Autoriza a esta a presentar directamente proyectos de formacion y capacitacion
cientifica al Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion del Sistema General de
Regalias (articulo 6).

La Ley 1937 de 2018 fue objeto de andlisis por parte de la Corte Constitucional en
Sentencia C-051 de 2018 en la que sefialé que ésta busco superar la incertidumbre
existente frente a la naturaleza juridica de UNITROPICO, asi:

Como se sefald, con la normatividad el Legislador busca superar la incertidumbre
acerca de las caracteristicas juridicas de Unitropico. Pues bien, dado que esta
incertidumbre se deriva de que en su patrimonio el Centro Educativo cuenta con
recursos publicos (en su mayoria) y aportes privados, pero a la vez no es posible que
entidades mixtas presten el servicio de educacion, la manera elegida por el Congreso
para clarificar la naturaleza de la Fundacién es a través de la autorizacion para que
se proceda a su oficializacion. Esta autorizacion para la clarificacion de la naturaleza
juridica de la Universidad equivale entonces, de forma_mediata, a “establecer” “su
naturaleza y régimen juridico”, como lo prevé el titulo del Proyecto de Ley.

45 Articulo 2°, [...] La institucién de educacion superior oficializada mediante Ordenanza quedara
organizada como una Universidad Publica de orden departamental con sujecion a las
paricularidades de la Ley 30 de 1992, sin necesidad de disolucion.

46 Articulo 3°. La nueva entidad oficial de orden departamental Universidad Internacional del Tropico
Americano, sustituird en todo a la Fundacion Universitaria nternacional del Tropico Americano, esto
es en tanto sus derechos como en sus obligaciones.
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“Establecer’ significa en este caso, no crear por primera vez la naturaleza juridica de
la Universidad, como lo entienden el Gobierno nacional y el Procurador General de la
Nacién, sino fijar o definir dicha naturaleza, en orden a superar la citada situacién de
incertidumbre en que actualmente se encuentra.

En otros términos, dadas las condiciones de incertidumbre sobre el caracter legal de
Unitropico, el Legislador pretende su clarificacion, definicién o el “establecimiento de
su naturaleza y régimen juridico” (como indica el titulo), mediante la autorizacion para
su oficializacion en la estructura administrativa al Departamento de Casanare (segun
lo indicado en los Arts. 1 v 2 del Proyecto objetado), lo cual resulta |6gicamente
coherente. Debe tenerse en cuenta que, por razén de la distribucién de competencias,
las normas legales propuestas no llevan a cabo directamente la referida oficializacion,
pues ello corresponde a la Asamblea Departamental, de conformidad con el articulo
58 de la Ley 30 de 1992. Sin embargo, las disposiciones legales en las que el
Congreso insiste permiten esa oficializacién y, en consecuencia, de forma indirecta
sirven a los fines de clarificar su naturaleza y régimen juridico, en los términos
anunciados en su titulo. (Subrayas de la Sala).

Es decir, que la normativa objeto de estudio por parte de la Corte, no implicaba la
creacién de una nueva instituciéon de educacion superior, sino la autorizacion al
Departamento de Casanare para que, a través de una futura ordenanza,
transformara la naturaleza juridica de la entidad.

En virtud de ello, la Asamblea Departamental del Casanare mediante Ordenanza
no. 014 de 29 de julio de 202147, de conformidad con la autorizacion especial
conferida en la Ley 1937 de 2018 oficializd la transformacion de la Fundacion
Universitaria Internacional del Trépico Americano, en la Universidad Internacional
del Trépico Americano, UNITROPICOQ, Universidad Publica Estatal del orden
departamental.

Posteriormente, mediante Resolucion Rectoral No. 023 de 1 de septiembre de
202148, el rector expidio el Estatuto General de Contratacion de la universidad, a
efectos de establecer las politicas principales y reglas generales de la contratacion
de UNITROPICO.

La resolucidon precisaba en el articulo 5, la normativa para la celebracion de
contratos de la universidad en los siguientes términos:

47 Por medio de la cual se transforma la naturaleza, caracter académico y régimen juridico de la
fundacion universitaria internacional del trépico americano, se determina su estructura organica y se
transfieren unos bienes a titulo gratuito al ente educativo de conformidad con las disposiciones de la
ley 1937 de 2018, se otorgan unas autorizaciones y se dictan otras disposiciones.

48 Por medio de la cual se expide et Estatuto General de Contratacion de la Universidad Internacional
del Tropico Americano, UNITROPICO y se dictan otras disposiciones.
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ARTICULO 5. Normativa que regira la celebracién de contratos y convenios
de la Universidad: Los contratos y convenios que suscriba la Universidad
Internacional del Trépico Americano, de conformidad con el articulo 57 y Capitulo
VI de la Ley 30 de 1992 el articulo 93 y subsiguientes del Estatuto General de la
Universidad se regiran en general por el derecho privado con sujecién a los
requisitos y formalidades que exige la ley para la contratacion entre los particulares
y por las disposiciones contenidas en el presente estatuto, en desarrollo de los
principios de la autonomia universitaria y de la autonomia de la voluntad de las
partes; sin perjuicio de la aplicacién de normas especiales que regulen materias
especificas.

Los contratos o convenios financiados por organismos nacionales o extranjeros
podran regirse total o parcialmente por las normas de contratacion del respectivo
organismo o Estado, o el que las partes acuerden.

Cuando la universidad suscriba convenios y/o contratos interadministrativos,

convenios de cooperacién y asociacion en los cuales actiue como contratista 0

ejecutor, los actos que se deriven de los mismos para adquirir obras, bienes o

servicios se regiran por el presente Estatuto el manual y excepcionalmente por las -
normas de la persona y/o entidad contratante cuando asi se establezca en la

respectiva convencién y/o contrato.

PARAGRAFQ: La capacidad juridica de la Universidad Internacional del Tropico
Americano esta relacionada con la posibilidad de adelantar actividades en el marco
de su objeto social y/o campos de accién contenidos en el Estatuto General de la
Universidad, el presente Estatuto y el objeto profesional de los programas
académicos ofertados por fa misma. ‘

Dicha resolucion fue derogada por el Acuerdo No. 083 de 26 de junio de 2025 «Por
el cual se adopta el Manual General de Contratacién de Universidad Internacional
del Trépico Americano - UNITROPICO, y se dictan otras disposiciones» el cual
sefiala:

[...] Que, en materia contractual, las universidades estatales u oficiales no quedaron
cobijadas por las disposiciones generales de la Ley 80 de 1993, en virtud de lo
establecido en el articulo 16 de la Ley 30 de 1992, que las reconoce como entes
universitarios autébnomos con régimen especial, conforme al articulo 69 de la
Constitucién Politica, el cual garantiza la autonomia universitaria y faculta al
legislador para establecer un régimen especial aplicable a las universidades del
Estado; [...]

Que la Ley 30 de 1992, al desarrollar el articulo 69 superior y organizar el servicio
publico de la educacién superior, se erige como norma especial y prevalente para
las instituciones de educacion superior estatales u oficiales, especialmente en lo
relativo a su organizacion, funcionamiento y régimen juridico propio, incluyendo el
régimen de contratacion,;
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Que conforme a lo dispuesto en el articulo 61 de la Ley 30 de 1992, esta constituye
el estatuto basico u organico al cual deben cefiirse las instituciones de educacion
superior estatales u oficiales, por lo cual los requisitos y procedimientos
contractuales que se les exijan deben observar las disposiciones especificas
contenidas en dicha ley, particularmente en sus articulos 57 y 93;

Que la autonomia universitaria implica que las universidades pueden establecer sus
propios manuales, procedimientos y directrices en materia de contratacion, siempre
que se respeten los principios constitucionales y los limites legales aplicables, entre
ellos, el respeto a la moralidad, la eficiencia, la transparencia y el control fiscal.

El manual regula entonces los principios que rigen la contratacion y sus fines; los
derechos y deberes de los contratistas; etapas precontractuales y contractuales; las
inhabilidades, incompatibilidades, prohibiciones y conflictos de intereses;
convenios, convenciones y contratos usuales y memorando de entendimiento a
suscribir por la universidad, responsables de la gestion contractual, garantias,
mecanismos de solucion de controversias; entre otras.

Respecto de su ambito de aplicacion el articulo 2 del manual establece que sera
aplicable en todos los casos en los que la Universidad actie como contratante de
bienes y servicios, y que sus disposiciones seran de obligatorio cumplimiento para
todas las personas naturales o juridicas que aspiren a contratar y que contraten con
UNITROPICO, salvo las excepciones expresamente contempladas en este o en la
normativa aplicable.

En el articulo 4 del manual de contratacion, define como uno de los principios que
rige la contratacién universitaria, la autonomia asi:

En virtud de este principio, Unitrépico, como universidad publica de réegimen
especial, rige su actividad contractual mediante un régimen propio, independiente
del Estatuto General de Contratacién de la Administraciéon Publica. Esta autonomia,
reconocida en el articulo 69 de la Constitucion Politica y desarrollada por la Ley 30
de 1992 y las demas normas que la modifiqguen, adicionen, complementen o
sustituyan, le permite autorregular sus actuaciones precontractuales, contractuales
y poscontractuales mediante manuales, reglamentos y procedimientos internos, con
sujecion al derecho privado, a sus estatutos y a las normas que los desarrollen. Las
diferencias que se presenten en el desarrollo de la dinamica contractual se
resolveran atendiendo a este principio, garantizando el cumplimiento de los fines
institucionales y la salvaguarda de su naturaleza auténoma.

Puntualmente en lo relacionado con la ejecucion de recursos del Sistema General
de Regalias el articulo 14 sefala:

ARTICULO 14. PRELACION DE NORMAS Y NORMATIVA QUE REGIRA LA
CELEBRACION DE CONTRATOS Y CONVENCIONES DE LA UNIVERSIDAD. Los
contratos, convenios y convenciones que celebre la Universidad Internacional del
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Trépico Americano (Unitrépico) se regiran por las disposiciones del presente
Manual General de Contratacién y estaran sujetos a las normas del derecho
privado, en especial las civiles y comerciales. Estos contratos se ajustaran a los
requisitos y formalidades que exige la ley para la contratacién entre particulares,
respetando la autonomia universitaria consagrada en la Constitucion Politica, y la
prerrogativa en materia de contratacién establecida en los articulos 57, 93, 94, 95
de la Ley 30 de 1992, o la norma que la modifique, adicione, complemente o
sustituya. Se exceptian de esta norma los contratos de empréstito, los cuales
estaran sujetos a las normas que sobre la materia le sean aplicables a las entidades
descentralizadas del orden nacional, de acuerdo con lo preceptuado por la Ley 80
de 1993 y las normas que la modifiguen.

Los contratos que Unitrépico celebre con entidades del exterior y que se ejecuten
en territorio colombiano se regiran por las leyes de la Republica de Colombia.

Los contratos suscritos con entidades del exterior y que deban ejecutarse fuera de
Colombia podran regirse por las disposiciones legales del pais en el que se lleve a
cabo su ejecucion.

Los contratos financiados con recursos de organismos multilaterales de crédito, o
celebrados con personas extranjeras, organismos de cooperacion, asistencia o
ayuda internacional, podran someterse a las normas o reglamentos de contratacion
de dichas entidades, organismo o Estado en lo relacionado con los procedimientos
de formacién y adjudicacion, asi como en lo referente a clausulas especiales de
ejecucion, cumplimiento, pago y ajustes, o por los procedimientos que las partes
acuerden.

PARAGRAFO 1. Cuando la Universidad actie como ejecutor de recursos de
entidades publicas o del Sistema General de Regalias o suscriba convenios y/o
contratos interadministrativos, convenios de cooperacion, asociacion con entidades
de derecho publico cualquiera sea su orden o naturaleza, los actos derivados de los
mismos para adquirir obras, bienes o servicios se regiran por las disposiciones
especiales que establezca. el presente Manual General de Contratacion y su
reglamentacién. [Subraya la Sala]

PARAGRAFO 2. Las disposiciones del presente Manual General de Contratacién
seran de obligatorio cumplimiento para todas las personas naturaies o juridicas que
aspiren a contratar y que contraten o suscriban convenciones con Unitropico, salvo
las excepciones expresamente contempladas en el presente Manual General de
Contratacién o en la normativa aplicable.

PARAGRAFO 3. Las disposiciones del presente Manual General de Contratacion,
por su especialidad, prevaleceran sobre el Reglamento de Contratacion. En caso
de cualquier discrepancia entre el presente Manual General de Contratacion y el
Reglamento de Contrataciéon, primaran las disposiciones establecidas en este
acuerdo.
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En igual sentido, el articulo 64 del manual de contratacion de UNITROPICO prevé:

ARTICULO 64. CONTRATACION NO SUJETA AL PRESENTE MANUAL. Los
contratos financiados total o parcialmente (en un 50% o mMas) con recursos
provenientes de organismos multilaterales de crédito, entidades extranjeras de
derecho publico o de cooperacion internacional, se regiran por los reglamentos de
dichas entidades, en los términos y condiciones que ellas establezcan. El mismo
tratamiento se aplicara a los recursos de contrapartida vinculados a estas
operaciones. Cuando la Universidad actue como ejecutor de recursos del Sistema
General de Regalias o de otras_entidades publicas, o suscriba convenios o
contratos _interadministrativos. _convenios _de cooperacion ¢ de asociacion con
entidades de derecho publico, sin importar su orden o naturaleza, los actos
contractuales derivados de dichos instrumentos para la adquisicion de obras, bienes
o0 servicios se regiran por las disposiciones especiales que establezca el presente
Manual General de Contratacion y/o su Reglamento. En todo caso, en lo no previsto
por los reglamentos internacionales o especiales aplicables, se aplicara de forma
supletoria lo dispuesto en este Manual General de Contratacion y su
reglamentacion. [Subraya la Sala]

Respecto del proceso de contratacidn, el articulo 25 del mismo manual preve que
los procesos de contratacion en UNITROPICO se desarrollan en 4 etapas a saber:

Preparatoria, en la que se adelanta la planeacion del proceso conforme a lo
definido en el Plan Anual de Adquisiciones;

Precontractual, en la que se adelantan los trdmites y procedimientos para la
seleccion del contratista.

En este punto dice el manual: «La Universidad aplicara las modalidades de
contratacion establecidas en este Manual General de Contratacion,
asegurando el cumplimiento de los requisitos y condiciones para cada
procedimiento de seleccién»;

Contractual, en la que se desarrolla el inicio y la ejecucion del contrato;

Post-contractual, en la que se suscribe el acta de terminacion y liquidacion
previo cumplimiento de las obligaciones adquiridas.

En el articulo 30 el manual define las cuatro modalidades de seleccién con que
contrata la universidad:

i)

Contratacion autonoma simple (articulo 31): mediante la cual la
universidad contrata a una persona natural o juridica para la provision de
un bien, obra o servicio cuando la cuantia sea igual o inferior a 50 SMLMV
caso en el cual no se requiere la elaboracion de estudio de costos y
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ii)

condiciones del mercado « con el fin de privilegiar eficiencia y agilidad; si
se acude a esta». Ademas, permite contratar con una unica cotizacion o
mas, sin exigir todas las formalidades de los demas procedimientos.

Contratacion de menor cuantia (articulo 32): Aplica para la adquisicion
de obras, bienes y servicios cuyo valor sea superior a 50 SMLMV e
inferior a 150 SMLMV. En esta modalidad, la Universidad debe solicitar
al menos dos cotizaciones a proveedores reconocidos en el mercado
regional o nacional. Si los proveedores no remiten cotizacion dentro del
término establecido, la Universidad puede adelantar el procesc por
Contratacién Auténoma Simple. También puede contratar si solo recibe
una cotizacion, siempre que cumpla los requisitos y sea satisfactoria para
UNITROPICO.

Contratacion de mediana cuantia (articulo 33): Procede para obras,
bienes y servicios cuyo valor sea igual o superior a 150 SMLMV e inferior
a 12.000 SMLMV. La Universidad debe realizar una invitacion a presentar
propuestas a tres potenciales oferentes inscritos en el Registro de
Proveedores de UNITROPICO que ofrezcan el bien o servicio requerido.
Si solo se recibe una propuesta que cumple los requisitos y resulta
satisfactoria, puede contratarse con ese oferente. Si no se recibe ninguna
oferta, debe hacerse una nueva invitacion.

Contratacion de mayor cuantia (articulo 34): Aplica cuando el valor
estimado del contrato es igual o superior a 12.000 SMLMV. En este caso,
UNITROPICO debe adelantar una Convocatoria Publica divulgada en el
portal universitario por 10 dias.

Si no se presentan ofertas, ninguna cumple los términos, las propuestas
superan el presupuesto oficial, 1a adjudicacion resulta inconveniente o
existen discrepancias sustanciales se puede declarar desierta la
convocatoria. En ese caso, la universidad puede contratar mediante ia
modalidad de Contratacion Autdonoma Simple, solicitando al menos una
cotizacion. Esta cotizacion podra solicitarse de manera discrecional por
parte del ordenador del gasto, ya sea de proveedores que participaron
en el proceso inicial o de proveedores inscritos en el registro de
proveedores de la Universidad.

Por ditimo, el articulo 35 del manual establece que sin importar la cuantia, la
Universidad puede acudir a la Contratacion Auténoma Simple en varios casos entre
ellos: trabajos cientificos, tecnoldgicos o académicos; asesorias o consultorias que
por idoneidad, experiencia o especialidad solo puedan encomendarse a
determinadas personas; contratos con titularidad exclusiva de patentes, derechos
de autor u otros derechos exclusivos; contratos o convenios interadministrativos o
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de cooperacion; contratos con entidades de las que la Universidad sea parte, socia
o asociada; comodatos; compra o venta de inmuebles con autorizacion del Consejo
Superior; arrendamientos; urgencia manifiesta; contratos de ciencia, tecnologia e
innovacion; insumos y equipos para investigacion o laboratorios; publicaciones;
proveedor exclusivo o ausencia de pluralidad de oferentes; suscripciones,
membresias, material bibliografico, software, licencias, servicios publicos,
transporte, tiquetes, seguros, grandes superficies, tienda virtual del Estado,
mantenimiento de vehiculos, hospedaje, catering, capacitaciones especializadas,
entre otros.

Por ultimo, el articulo 65 del Manual de Contratacion de UNITROPICO sefiala:

ARTICULO 65. SUPREMACIA NORMATIVA. Las disposiciones del presente
Manual General de Contratacién por su naturaleza y especialidad prevaleceran
sobre el Reglamento de Contratacion. Cualquier contradiccién entre el presente
manual y el Estatuto General de Unitrépico, prevalecera el Estatuto General.

PARAGRAFO. El presente Manual unicamente podra ser modificado por el Consejo
Superior de la Universidad Internacional del Tropico Americano - Unitrépico,
mediante acuerdo, en concordancia con las disposiciones legales y estatutarias
vigentes.

En ese sentido, entiende la universidad que por virtud de lo dispuesto en la Ley 30
de 1992, cuando el articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 dispone que la ejecucion de
proyectos de inversion con cargo al Sistema General de Regalias se debe adelantar
«con estricta sujecion al régimen presupuestal definido en esta ley, al de
contratacién publica y las demas normas legales vigentes», se refiere a las
disposiciones de su régimen especial.

En este punto destaca la Sala que el manual de contratacion que expida una
universidad publica en virtud de su régimen especial es un instrumento que regula
aspectos internos, o inter-organicos para el manejo de la contratacién de cada
entidad, y que no puede superar el mandato legal.

Asi lo reconocio la Sala en Concepto 2527 de 2024 en el que sefial6 que el manual
de contratacion de una entidad sometida a régimen especial es un instrumento de
organizacion interna que regula la gestion contractual, y debe interpretarse bajo la
I6gica de las normas civiles y comerciales aplicables a su gestion contractual.

Asi lo ha sefialado la Seccion Tercera de esta Corporacién?®:

49 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. (14 de abril de 2010)
Sentencia 11001-03-26-000-2008-00101-00 (exp. 36054B).
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Los denominados manuales de contratacion pueden enmarcarse dentro de la
potestad de auto-organizacién reconocida a cada entidad estatal, toda vez que los
mismos tienen un campo de aplicaciéon que se restringe a cada organismo
administrativo. En otras palabras, es una norma de caracter interno ya que regula
relaciones de caracter inter-organico. Adicionalmente, su objeto no es otro distinto
a reglamentar temas administrativos del manejo de la contratacion estatal —
funcionarios que intervienen en las distintas etapas de la contratacion, en la
vigilancia y ejecucion del negocio juridico, entre otros -, es decir aspectos
administrativos del tramite y desarrollo contractual.

También ha dicho la Seccion Tercera?:

Esta Sala, en sentido contrario al del tribunal, recuerda que las normas que
establecen la manera como se perfecciona un contrato son de orden publico, por
tanto indisponibles por las partes, asi que para las entidades excluidas de la Ley
80, un contrato existe si cumple las exigencias del ordenamiento privado; ni siquiera
las del manual de contratacién que expide cada hospital, ni las que prevean las
partes en un contrato especifico, porque los ultimos no pueden reducidas o
adicionarlas, puesto que semejante acuerdo adolecera de nulidad, al transgredir el
derecho publico de la nacién.

Lo anterior explica por qué en el derecho privado las partes no pueden condicionar
la existencia de un contrato, que por ley sea consensual, al hecho de que conste
por escrito; ni uno que requiere escritura publica al hecho de que el acuerdo verbal
sea suficiente. Esto significa que, si la ley impuso formalidades especiales para que
exista un contrato, las partes no sélo no pueden obviarlas, sino que tampoco las
pueden incrementar o adicionar; y a la inversa, si la ley no establecio formalidades
especiales para que exista determinado negocio, las partes no las pueden crear con
ese proposito —aungue si podrian hacerlo para otros efectos, pero no para que
exista el acuerdo de voluntades-. Lo expresado hasta ahora debe entenderse en
los siguientes sentidos:

a. Sila norma aplicable al contrato es la Ley 80, los requisitos de perfeccionamiento
son los que ella establezca; de manera que las partes, en ejercicio de la autonomia
de la voluntad —que autorizan los arts. 13, 32 y 40- no pueden atenuar ni hacer mas
exigentes los que contempla.

b. Si la norma aplicable al contrato estatal es el derecho privado mas los principios
de la funcion administrativa, los requisitos de perfeccionamiento también son los
que aquél establezca; por tanto, las partes, en ejercicio de la autonomia de la
voluntad, tampoco pueden atenuar ni hacer mas exigentes los que contempla.

¢. Sila entidad excluida de Ley 80 profirié un reglamento o manual de contratacion,
para sefialar con certidumbre la manera como contratara los bienes, obras y

5¢ Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. (8 de abril de 2014) Sentencia 13001-23-31~
000-2000-00341-01 (exp. 25801).
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servicios de su interés, los requisitos de perfeccionamiento de sus contratos
tampoco son disponibles por ese estatuto, porque esta materia esta reservada a la
‘ley. Por tanto, cuando existe un contrato es un aspecto que define el derecho
privado, y la entidad no lo puede alterar, ni para atenuar ni para hacer mas exigentes
los requisitos”.

La Sala en Concepto 2527 de 2024 con fundamento en la sentencia de unificacion
proferida por la Seccion Tercera del Consejo de Estado el 3 de septiembre de
2020%' sefiald que los manuales de contratacion expedidos por las entidades
estatales con régimen de contratacion privado no son actos administrativos sino
contractuales.

A partir de todo lo analizado, se concluye que las universidades publicas tienen
competencia para adoptar, ajustar o modificar sus manuales internos de
contratacién. Sin embargo, esa facultad de autorregulaciéon contractual no es
absoluta. La autonomia universitaria no habilita a las universidades estatales para
desconocer normas legales especiales, imperativas y posteriores que regulan
fuentes especificas de recursos publicos.

Por ello, cuando éstas actian como ejecutoras de proyectos financiados con
recursos del SGR, actian como entidad ejecutora de recursos publicos de
destinacion constitucional especifica, sometidos al régimen especial de la Ley 2056
de 2020 y del Decreto 1821 de 2020.

En ese escenario, el manual interno de contratacidon de la universidad no puede
operar como fuente auténoma para desplazar el régimen de contratacién publica
exigido por el paragrafo 1° del articulo 37 de la Ley 2056 de 2020, el cual esta Sala
entiende que se refiere a la aplicacion del Estatuto General de Contratacién cuando
el proyecto financiado con recursos del SGR requiera contratar bienes, obras,
servicios, consultorias o interventorias con terceros.

Desde esta perspectiva, no es juridicamente correcto que la universidad disponga
en su manual que cuando actua como ejecutor del Sistema General de Regalias,
los actos derivados de los mismos para adquirir obras, bienes o servicios se regiran
por su manual de contratacion, es decir atendiendo sus propias modalidades de
seleccidn, cuando se trata de ejecutar recursos de regalias, pues para ello debe
acudir a los mecanismos de seleccion previstos en la Ley 80 de 1993, la Ley 1150
de 2007 y el Decreto 1082 de 2015.

Lo que procederia es que la universidad modifique su manual de contratacion para
“incluir un capitulo especial de contratacion con recursos del Sistema General de
Regalias. Dicho capitulo deberia establecer que, cuando la universidad sea

I Consejo de Estado, Seccion Tercera. (3 de septiembre de 2020) Sentencia 25000-23-26-000-
2009-00131-01 (42003).
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designada ejecutora de proyectos financiados con recursos del SGR, los contratos
que celebre para ejecutar dichos proyectos se someteran al Estatuto General de
Contratacion de la Administracién Publica, a sus modalidades de seleccion, al
Decreto 1082 de 2015, al régimen presupuestal del SGR, al Decreto 1821 de 2020,
al uso del SPGR, al SECOP cuando corresponda, a los documentos tipo obligatorios
cuando resulten aplicables y a las demas normas especiales que regulen la fuente
de financiacion.

5. Régimen contractual aplicable de la universidad publica UNITROPICO
como ejecutora de proyectos de inversién con cargo a los recursos del
Sistema General de Regalias; '

Corolario de todo lo que hasta aca se ha analizado se tiene que el articulo 37 de la
Ley 2056 de 2020 cuando se refiere a la estricta sujecion de cualquier entidad que
ejecute recursos del SGR, al régimen de contratacién publica, debe entenderse
como la sujecion al Estatuto General de Contratacion y sus modalidades de
seleccion.

Por su parte, el articulo 93 de la Ley 30 de 1992 prevé que las universidades
publicas tienen un régimen especial de contratacion, con fundamento en lo cual, el
manual de contratacion de UNITROPICO para la ejecucion de los recursos del SGR
remite a su régimen de contratacion.

Ante esta aparente contradiccion de normas, es necesario acudir a las tres reglas
principales de interpretacion normativa a saber:

i. el criterio jerarquico (lex superior derogat inferiori), conforme al cual, en caso
de incompatibilidad entre normas, prevalece aquella de superior jerarguia;

ii. el criterio cronologico (lex posterior derogat priori), segun el cual la norma
posterior prevalece sobre la anterior cuando ambas tienen igual jerarquia;

ii. el criterio de especialidad (lex specialis derogat generali), en virtud del cual
la norma que regula de manera especifica una materla desplaza la aplicacion
de aquella de caracter general; y

Estas reglas encuentran sustento normativo, entre otras disposiciones, en el articulo
5 de la Ley 57 de 1887 y en la Ley 153 de 1887, y han sido reconocidas como
herramientas esenciales para la solucién de conflictos normativos dentro del
ordenamiento juridico colombiano.

Sobre este particular, la Corte en Sentencia C-078 de 1997 preciso que, cuando se
presentan contradicciones entre normas de igual jerarquia legal, no resulta
procedente acudir al control de constitucionalidad como mecanismo de solucion,
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sino que corresponde al intérprete aplicar las reglas de hermeneutica juridica
previstas en las citadas leyes.

En dicho pronunciamiento, la Corte destaco de manera especial el principio de
especialidad, sefialando que, ante disposiciones incompatibles, «la disposicion
relativa a un asunto especial prefiere a la que tenga caracter general», asi como la
necesidad de reconocer que los regimenes especiales prevalecen en su ambito
propio, actuando las normas generales de manera supletoria en lo no previsto.

En relacién con la aplicacion de los criterios de interpretacion ha dicho la Sala®?:

El principio lex superior indica que entre dos normas contradictorias de diversa
jerarquia debe prevalecer la de nivel superior (por ejemplo, una norma
constitucional tiene prioridad sobre una ley).

()

Lex posterior estipula que la norma posterior prevalece sobre la promulgada con
anterioridad.

()

El principio lex specialis prescribe que se dé preferencia a la norma especifica que
esta en conflicto con una cuyo campo de referencia sea mas general™™”.

¢

E'n el mismo sentido Huerta Ochoa considera:

“En general se puede decir que el procedimiento tradicional de solucion de
conflictos normativos se basa en la utilizacion y combinacién de tres criterios: el de
jerarquia, el de especialidad y el temporal o cronolégico. El primero confiere
prevalencia a la norma de rango superior respecto a la subordinada (lex superior
derogat legi inferiori), el segundo a aquella que regule una materia especifica (fex
specialis derogat legi generali), y el tercero concede la prevalencia a las normas
mas recientes frente a las precedentes (lex posterior derogat legi priori). De tal forma
que en caso de un conflicto, la norma que satisfaga el mayor nimero de critérios de
prevalencia sera aplicable, y por lo mismo juridicamente obligatoria™’ .

Los referidos criterios, que deben ser aplicados por las autoridades en el
cumplimiento de sus funciones'?, tienen reconocimiento expreso en nuestro
ordenamiento’®y jurisprudencia nacional™. Asi, el articulo 2° de la Ley 153 de 1887
incorpora el criterio cronoldgico al determinar:

“L a ley posterior prevalece sobre la ley anterior. En caso de que una ley posterior
sea contraria a otra anterior, y ambas preexistentes al hecho que se juzga, se
aplicara la ley posterior”.

52 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. (6 de septiembre de 2017) Concepto 11001-
03-06-000-2017-00051-00 (NI 2332).
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Por su parte, el articulo 5° de la Ley 57 de 1887 establece:

“Cuando haya incompatibilidad entre una disposicién constitucional y una legal,
preferira aquélla.

Si en los Cddigos que se adoptan se hallaren algunas disposiciones incompatibles
entre si, se observaran en su aplicacion las reglas siguientes.

1) La disposicién relativa a un asunto especial prefiere a la que tenga caracter
generaf”.

En lo que se refiere al criterio de especialidad, la Corte Constitucional ha sefialado:

“6.4. Sobre el criterio de especialidad, se destaco en la Sentencia C-451 de 2015,
que el mismo “permite reconocer la vigencia de una norma sobre la base de
que regula de manera particular y especifica una situacién, supuesto o materia,
excluyendo la aplicacién de las disposiciones generales”,

()

6.5. Asi las cosas, frente a este tiitimo criterio, el de especialidad, cabe entonces
entender que el mismo opera con un proposito de ordenacion legislativa entre
normas de igual jerarquia, en el sentido que, ante dos disposiciones incompatibles,
una general y una especial, permite darle prevalencia a la segunda, en razon a que
se entiende que la norma general se aplica a todos los campos con excepcion de
aquél que es requlado por la norma especial. Ello, sobre la base de que la norma
especial sustrae o excluye una parte de la materia gobernada por la ley de mayor
amplifud requlatoria, para someterla_a una requlacién diferente y especifica, sea

esta contraria o contradictoria, que prevalece sobre la otra™ .

Ahora bien, al aplicar los criterios sefialados al caso objeto de estudio, la Sala arriba
a las siguientes conclusiones:

i) A la luz del criterio jerarquico ninguna de las dos normas estudiadas
prevalece, toda vez que tanto el articulo 93 de ia Ley 30 de 1992, como el
articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 corresponden a leyes ordinarias®®.

ii) Bajo el criterio cronoldgico el articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 prevalece
sobre el articulo 93 de la Ley 30 de 1992 para efectos de determinar el
régimen aplicable a la gjecucion contractual de proyectos financiados con
recursos del SGR. La Ley 30 continta regulando la contratacion ordinaria de
las universidades estatales; pero la Ley 2056, por ser posterior y por regular

53 Si bien la Ley 2056 de 2020 fue tramitada como una ley ordinaria, fa misma en el articulo 210
prevé que los articulos 22, 30, 42, 43, 44, 48, 52, 60, 61, 68, 73, 86, 88, 100, 102, 110, 113, 114,
115, del 122 al 163, 167, 183, 189, y 205 de dicha ley, son normas orgéanicas de planeacién y
presupuesto. ;
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de manera especifica ta ejecucion de recursos de regalias impone que esos
proyectos se ejecuten con sujecion al régimen presupuestal del SGR vy al
Estatuto General de Contratacion.

i) Segun el criterio de especialidad, también prevalece el articulo 37 de la
Ley 2056 de 2020, en razon a que esta disposicion es norma especial, que
regula los objetivos, fines, administracion, ejecucién y control de los recursos
del Sistema General de Regalias cuyo punto de partida son los articulos 360
y 361 de la Constitucién Politica que reconocen al Estado como propietario
de las regalias y prevé su destinacion a los proyectos de inversion que
contribuyan al desarrollo social, econémico, y ambiental, es decir, son
«recursos publicos insertos en un régimen constitucional y legal especial»®.

El articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 contiene una directriz imperativa sobre el
mecanismo con que se debe contratar la ejecucion de los proyectos, asi como el
deber de garantizar la correcta ejecucion de los recursos y el registro de la
informacién requerida por el sistema de seguimiento, evaluacion y control.

Ello no desconoce la autonomia universitaria ni el caracter especial de su régimen
de contratacion, sino por el contrario, reconoce las condiciones particulares de
administracion y ejecucion de los recursos de regalias incluso cuando van a ser
manejados por entidades que en su actividad ordinaria estan sometidas a
regimenes diferentes. El régimen especial universitario subsiste para la actividad
contractual propia de la universidad no sometida a una regla especial distinta.

El articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 tiene efectos prevalentes frente a regimenes
ordinarios especiales pues el legislador expresamente ordend que la ejecucion del
proyecto se sometiera, estrictamente, al régimen presupuestal del SGR y al de
contratacién publica. La redaccion es de sometimiento expreso, no de remision
subsidiaria, por lo que aplica el principio de derecho «ubi fex non distinguit nec nos
distinguere debemus», conforme al cual, cuando el legislador no hace distinciones
no es dable hacerlas al intérprete»5s.

El Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica rige los contratos
de las entidades estatales, sin perjuicio de la existencia de regimenes especiales
autorizados por la Constitucion o por la ley. La jurisprudencia constitucional y
administrativa citada in extenso en este concepto, ha reconocido que ciertos
sectores cuentan con un régimen especial, entre ellos las universidades estatales u
oficiales, lo cual no implica que la entidad quede blindada frente a cualquier norma
especial o posterior que, para una actividad concreta, imponga reglas diferentes.

5 Corte Constitucional. {16 de noviembre de 2023) Sentencia C-489 de 2023 (exp. D-15.097).
55 Corte Constitucional. (30 de enero de 2019) Sentencia C-029 de 2019 (exp. D-12759}.
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En ese sentido, una entidad puede tener, en su actividad ordinaria, un régimen
especial de contratacion, y sin embargo quedar sometida al Estatuto General para
una materia especifica en la que una ley posterior o especial asi lo disponga.

En este contexto, si bien por mandato de la Ley 30 de 1992, el régimen de
contratacion de UNITROPICO como universidad publica es de derecho privado,
cuando acttia como ejecutora de proyectos financiados con recursos del SGR, tiene
«estricta sujecion» a la norma especial prevista para dichos recursos, esto es, el
articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 que expresamente ordena la aplicacion del
régimen de contratacion publica, entendido como el Estatuto General de
Contratacion Publica.

Por ultimo, se destaca que la expresion segln la cual el bien, servicio u obra
«beneficia directamente» a UNITROPICO, debe entenderse en un sentido funcional
lo cual significa que el resultado del proyecto que se ejecuta con recursos del SGR
estd destinado a satisfacer una necesidad propia de la universidad publica, a
fortalecer su capacidad misional o administrativa, o a incorporarse a su
infraestructura, dotacion, operacion académica, investigativa, tecnoldgica o
institucional.

Sin embargo, ese beneficio directo no convierte los recursos del SGR en recursos
privados de libre disposicion de la universidad, ni permite trasladar la ejecucion
contractual al régimen ordinario o interno previsto en su manual de contratacion
privado.

En consecuencia, el beneficio directo de UNITROPICO debe diferenciarse de la
regla de contratacién aplicable. Una cosa es que el proyecto produzca un resultado
Gatil para la universidad —por ejemplo, una obra, una dotacién o un servicio que se
incorpora a su actividad misional— y otra distinta es el régimen juridico bajo el cual
debe contratarse su ejecucion. En este ultimo aspecto, prevalece la regla especial
del articulo 37 de la Ley 2056 de 2020, conforme a la cual la ejecucion de los
proyectos financiados con recursos del SGR debe adelantarse con estricta sujecion
al régimen de contratacion publica — Estatuto General de Contratacion.

Por tanto, cuando UNITROPICO sea simultaneamente entidad ejecutora y
beneficiaria directa del resultado del proyecto, debera observar con mayor rigor los
principios de transparencia, planeacion, seleccion objetiva, publicidad,
responsabilidad y control sobre los recursos publicos. Su manual de contratacion
solo podria operar de manera supletoria o instrumental en aspectos internos que
no contradigan el régimen legal aplicable al SGR, pero no como fundamento para
desplazar las modalidades, procedimientos y garantias propias de la contratacion
publica exigida para la ejecucion de recursos de regalias.

6. Conclusiones
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El Sistema General de Regalias constituye un régimen constitucional, legal y
presupuestal especial. Sus recursos tienen destinacion especifica a proyectos de
inversidn y estan sometidos a un ciclo reglado de formulacién, viabilidad, registro,
priorizacion, aprobacion, ejecucién, seguimiento, evaluacioén y control.

En esa estructura, el articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 regula la etapa de ejecucion
y asigna a la entidad ejecutora deberes cualificados de correcta ejecucion,
contratacion de la interventoria, suministro y registro de informacién, verificacion de
requisitos legales y sujecion al Sistema de Seguimiento, Evaluacién y Control.

Cuando una universidad publica con régimen contractual especial, como
UNITROPICO, es designada ejecutora de un proyecto financiado con recursos del
Sistema General de Regalias, el régimen aplicable no se determina por su regimen
contractual ordinario ni por la identidad del beneficiario final del bien, obra o servicio,
sino por la fuente de financiacion y por la regla especial que gobierna la ejecucion
de esos recursos, esto es el régimen de contratacion publica.

La designacion del ejecutor es un acto administrativo unilateral expedido por la
instancia competente del SGR, cuya finalidad no es celebrar un negocio juridico con
la entidad designada, sino asignarle la responsabilidad publica de ejecutar un
proyecto previamente aprobado. De alli que la entidad ejecutora no administre
recursos ordinarios propios ni pueda redefinir discrecionalmente el objeto del gasto,
pues este ya se encuentra determinado por el proyecto aprobado, su presupuesto,
sus actividades, productos, indicadores y soportes.

A partir de esa premisa, la expresion «estricta sujecién» contenida en el paragrafo
1° de! articulo 37 de la Ley 2056 de 2020 tiene un alcance normativo reforzado. La
ejecucion del proyecto debe adelantarse conforme al régimen presupuestal del
SGR, al régimen de contratacion publica y a las demas normas legales vigentes.
Esa regla no opera como una remisién subsidiaria al régimen interno de la entidad
ejecutora, sino como un mandato especial de sometimiento al régimen publico que
gobierna la ejecucion de los recursos de regalias dada su especialidad.

La interpretacion gramatical, sistematica, histdrica, teleoldgica y de efecto util
desarrollada en el concepto permite concluir que, cuando el articulo 37 se refiere al
régimen de contratacion pablica, remite al Estatuto General de Contratacion de la
Administraciéon Publica y a sus normas reglamentarias y complementarias,
especialmente cuando la ejecucién del proyecto exige contratar con terceros.

La autonomia universitaria y el régimen especial previsto en los articulos 57, 83 y
94 de la Ley 30 de 1992 conservan plena eficacia para la contratacion ordinaria de
las universidades publicas en cumplimiento de sus funciones. Sin embargo, dicha
autonomia no es absoluta ni impide que una ley posterior y especial, como la Ley
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2056 de 2020, establezca una regla diferente para la ejecucién de una fuente
especifica de recursos publicos. Por ello, el articulo 37 de la Ley 2056 no deroga el
régimen universitario, pero si desplaza su aplicacion ordinaria cuando se trata de
contratos necesarios para ejecutar proyectos financiados con recursos del SGR.

En consecuencia, la variable decisiva no es que UNITROPICO sea una universidad
publica con régimen especial, ni que el proyecto la beneficie directamente o
beneficie a otra entidad estatal, ni que el objeto contractual sea una obra, un bien,
un servicio, una consultoria o una interventoria. Lo determinante es que se trata de
la ejecuciéon de recursos del Sistema General de Regalias, respecto de los cuales
el legislador impuso una regla especial de contratacién publica. Por tanto, el manual
privado de contratacion de UNITROPICO no puede aplicarse de manera prevalente
para ejecutar esos proyectos. Cumple una funcién interna, complementaria y de
armonizacion institucional, siempre que no contradiga ni sustituya el régimen legal
aplicable.

Por ultimo, es preciso sefialar que la autoridad competente para designar a
UNITROPICO como entidad ejecutora de recursos provenientes del SGR, debe
previamente verificar el cumplimiento de los requisitos legales previstos para tal
efecto.

Con base en lo anterior, la Sala de Consulta y Servicio Civil
RESPONDE

1. En el caso que UNITROPICO sea designada como ejecutor de un proyecto
de regalias cuyo bien, servicio u obra la va a beneficiar directamente, ¢se
puede contratar bajo los lineamientos del manual de contratacion privado
vigente que rige en el ente universitario?

No. Conforme al paragrafo 1° del articulo 37 de la Ley 2056 de 2020, interpretado
en armonia con el Decreto 1821 de 2020 y el Decreto 1082 de 2015, cuando
UNITROPICO deba contratar para ejecutar recursos del SGR, debera aplicar el
Estatuto General de Contratacidon de la Administracion Publica (EGCAP) y la
modalidad de seleccion que corresponda.

2. En el caso que UNITROPICO sea designada como ejecutor de un proyecto
de regalias, cuyo bien, servicio u obra va a beneficiar directamente a otra
entidad del Estado, ¢se puede contratar bajo los lineamientos del manual de
contratacion privado vigente que rige en el ente universitario?

No. Conforme a la respuesta anterior, si UNITROPICO es designada ejecutora de
un proyecto del SGR que beneficia a otra entidad del Estado, la contratacién debe
adelantarse conforme al EGCAP y a sus modalidades de seleccion.
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3. ¢En cualquiera de los dos casos descritos anteriormente existe alguna
prohibicién para la contratacién bajo el régimen privado de UNITROPICO
cuando se trate de un contrato de obra? _ o

Si. Como quedd expresado en las respuestas anteriores, el régimen aplicable a la
contratacién con recursos del SGR es el previsto en' el EGCAP, motivo por el cual
hay una prohibicién lega! de acudir a la contratacion bajo el regimen privado.

*En este sentido {a Sala precisa que, de conformidad con el EGCAP, Ia seleccion del
contratista para los contratos de obra corresponde a la modalidad de seleccién de
la licitacion publica.

4. ;En el caso de ser positiva ia respuesta en el sentido de poder ejecutar
proyectos de regalias bajo los lineamientos de nuestro manual privado de
contratacion, es necesario incluir en este la modalidad especial de contratos
con recursos del sistema general de regalias?

Conforme a las respuestas anteriores, no es posible incluir en el manual de
contratacion de UNITROPICQ, una modalidad especial de contratos con recursos
del SGR. .

Remitase al Ministerio del Interior y enviese gopia a la Secretaria Jufidica de la

-Presidencia de la Republica. , '

¥ PILAR BA N FALLA
onsejera de,Esta
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Presidente de la Sala
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