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En el presente asunto la controversia gira en torno al principio de publicidad del
procedimiento administrativo adelantado por la UNAD para la designacion de
Jaime Alberto Leal Afanador como Rector de dicho ente auténomo, por la
publicacion tardia en el Diario Oficial del cronograma sefalado al efecto, esto, es
el Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre de 2014. Sea lo primero advertir que para
determinar si dicho principio fue trasgredido o no, debe recordarse que la Seccién
determind que a dicho procedimiento no le son aplicables las disposiciones
contenidas en la Ley 489 de 1998, ni la primera parte del C.P.A.C.A., sino las
normas que al efecto ha establecido la Universidad Nacional Abierta y a Distancia,
toda vez que, existe plena prueba de que dicho ente autdnomo tiene disposiciones
concretas acerca de como debe realizarse el proceso de seleccion del rector. (...)
La Universidad Nacional Abierta y a Distancia cuenta con un procedimiento
especial para la designacion del rector, el cual fue desarrollado ampliamente por
los Acuerdos No. 11 de 2010y 013 de 2014, razon por la cual resultan inaplicables
al proceso de eleccién objeto de estudio las normas contenidas en la primera parte
del C.P.A.C.A., entre ellas, el articulo 65 que se refiere al deber de publicacion de
los actos administrativos de caracter general en el Diario Oficial. En otras
palabras, al procedimiento de designacion del rector de la Universidad Pedagogica
Nacional no le eran aplicables las normas indicadas como violadas por el
demandante, en virtud de la autonomia universitaria que detenta dicha institucion
de educacién superior. La Seccién ha sostenido que el requisito de publicidad de
un acto general no es un requisito de validez del mismo, sino de oponibilidad salvo
gue con base en ese acto se expida un acto particular y concreto, evento en el
cual la publicidad del acto general se convierte en requisito de validez del acto
particular. La Sala se reafirma en esta tesis, pues es claro que los principios de
publicidad y transparencia que permean la funcion electoral, imponen que los
actos sean puestos en conocimiento de la sociedad en general, y por
consiguiente, implica que la publicacion se erija como presupuesto de validez del
acto de eleccién, cuando aquel esta precedido por una actuacion administrativa.
En el caso concreto, es claro que el requisito de publicidad se satisfizo pues, como
se explicd en el acapite precedente, la publicacién de los actos generales se
realizd de conformidad con las disposiciones contenidas en la normativa de la
Universidad Nacional Abierta y a Distancia para la eleccion del rector. En
consecuencia, aunque la publicacion del Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre de
2014, si se erige como requisito de validez del Acuerdo No. 020 de 2014, lo cierto
es que al cumplirse plenamente la divulgacién del acto general, no se configura
ningun reproche en el acto de eleccion. De lo expuesto en precedencia se
concluye: 1) De conformidad con la postura jurisprudencial rectificada por la
Seccion Quinta en sentencia del 15 de octubre de 2015 y acogida en esta
providencia en su integridad, la publicacion en el Diario Oficial de los actos
administrativos de caracter general proferidos por las universidades no es
obligatoria. 2) En el caso concreto, el articulo 65 de la Ley 1437 de 2011 no era
aplicable a la eleccion del Rector de la UNAD, habida cuenta que dicha institucién
cuenta con normativa universitaria especial que guiaba el procedimiento de
eleccion del rector y que rige de preferencia sobre el mismo conforme lo establece
el inciso 3° del articulo 2° ejusdem. 3) La naturaleza juridica del Acuerdo No. 013
de 2 de septiembre de 2014 es un acto de caracter general. 4) Al no ser aplicables
las normas de la Ley 1437 de 2011 y al autorizar la normativa universitaria



especial la divulgacion del cronograma a través de un periédico de amplia
circulacién nacional, se acreditd que se satisfizo el principio de publicidad,
comoquiera que se convoco a la ciudadania a través de mensaje difundido en el
periddico “El Tiempo” el dia 15 de septiembre de 2014 y de la pagina web de la
universidad, cumpliéndose suficientemente la finalidad de enterar a la comunidad
académica de este importante proceso de eleccion. 5) La publicacion de los actos
generales del proceso de eleccion del rector de la UNAD se realizd de acuerdo
con las exigencias que las normas universitarias impusieron, razén por la cual el
acto de eleccion que se originé en aquellos, no adolece de ningun vicio que afecte
su validez. Por lo expuesto, se negaran las pretensiones de la demanda de
nulidad del Acuerdo No. 020 de 2014 por medio del cual se designé como Rector
de la UNAD al sefior Jaime Alberto Leal Afanador advirtiendo a los sujetos
procesales que contra esta decision no procede recurso alguno.

NOTA DE RELATORIA: Reiteracion jurisprudencial de la sentencia de 15 de
octubre de 2015. Rad. 11001-03-28-000-2015-00011-00 Actor: Natalia Calderén
Paez. CP. Alberto Yepes Barreiro. Seccion Quinta.
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Sentencia de reiteracion jurisprudencial

OBJETO DE LA DECISION

Surtido el tramite legal correspondiente la Sala procede a dictar sentencia de Unica

instancia en el proceso de la referencia.

|. ANTECEDENTES



1. Lademanda

1.1. Las pretensiones

El Ministerio de Educacion Nacional, por intermedio de apoderado judicial,
interpuso demanda de nulidad electoral contra el Acuerdo No. 020 del 28 de
noviembre de 2014, por medio del cual se eligi6 al sefior Jaime Alberto Leal
Afanador como Rector de la Universidad Nacional Abierta y Distancia -en
adelante UNAD- para el periodo 2015-2019.

Para el efecto presento la siguiente pretension:

“Que se declare la nulidad total del Acuerdo N° 020 de 2014 (28 de
noviembre) “Por el cual se designa al doctor Jaime Alberto Leal
Afanador como Rector de la Universidad Nacional abierta y distancia
UNAD, para el periodo comprendido entre el 2 de marzo de 2015y el
1 de marzo de 2019” emanado del Consejo Superior de la
Universidad Nacional abierta y distancia UNAD”.%

1.2. Los Hechos probados

La Sala encontr6 probados los siguientes hechos:

e Mediante Acuerdo No. 011 del 25 de junio de 2010, la UNAD adoptd el

reglamento interno para la eleccion del Rector de dicho ente autbnomo.

e EI Consejo Superior Universitario -CSU- expidié el Acuerdo No. 013 del 2 de
septiembre de 2014, a través del cual establecio el cronograma para llevar a cabo

el proceso de eleccion del Rector de la UNAD para el periodo 2015-2019, asi:

ACTIVIDAD FECHA

Difusion de la convocatoria en medios de comunicacion de la | Septiembre 15 -
Universidad y en un medio de comunicacién de circulacion | 19 de 2014

1 Folio 42 del Expediente.




nacional

Inscripcidon de candidatos a través de la secretaria general, de
conformidad con los términos y condiciones que se definan en
la convocatoria para tal fin

Septiembre 20 -
26 de 2014

Verificacion y certificacion de cumplimiento de requisitos por la
Secretaria General con aval de la Comision de Veeduria

Septiembre 29 -

Octubre 16 de
2014

Publicacion de candidatos admitidos a través del portal web

Octubre 17 de
2014

Socializacién virtual de las propuestas habilitadas

Octubre 20 - 31
de 2014

Realizacion de conducta publica virtual a estamentos de la
UNAD

Noviembre 06 -
11 de 2014

Publicacién de resultados de la consulta puablica virtual a
través del portal web, avalados por la comision de veeduria

Noviembre 18 de
2014

Entrevista del Consejo Superior a los candidatos admitidos en
la convocatoria

Noviembre 26 y
27 de 2014

Designacion del Rector por el Consejo Superior

Noviembre 28 de
2014

Proceso de Planeacion y empalme

Enero 5 - Febrero
27 de 2015

e EI 23 de noviembre de 2014 el delegado del Ministerio de Educacion Nacional

ante el CSU, puso de presente que el Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre de

2014 no habia sido publicado en el Diario Oficial.

¢ Dicha publicacion se efectu6 el 24 de noviembre de 2014 en el Diario Oficial No.

49.345, es decir, faltando 4 dias para la eleccion del Rector.

e En sesion del 28 de noviembre de 2014 el CSU profirié el Acuerdo No. 020 a

través del cual eligi6 como Rector de esa Institucion al sefior Jaime Alberto Leal

Afanador por un periodo de 4 afios, contados a partir del 2 de marzo de 2015

hasta el 1° de marzo de 2019.

e Ese Acuerdo fue publicado en el Diario Oficial el 2 de diciembre de 2014 en la

edicion No. 49.353.




1.3. Las normas violadas y el concepto de violacion

En la demanda se afirmé que la eleccidon del sefior Jaime Alberto Leal Afanador
se encuentra viciada de nulidad, comoquiera que fue realizada sin cumplir con el

principio de publicidad de la convocatoria.

El Ministerio demandante alegé como desconocidas las siguientes disposiciones:

i) Constitucién Politica, articulos 29, 69 y 209:

La publicacion del acto administrativo que fijé el cronograma para la eleccién del
Rector se efectué de manera extemporanea, pues se habian adelantado etapas
vitales en el proceso como: inscripcion, publicacién de candidatos, consulta
publica, publicacion de resultados de la consulta y solo faltaba la realizacion de las

entrevistas y la designacion.

Por tanto, en dicho proceso se desconocieron los requisitos y reglas minimas
sefaladas en la ley, los acuerdos y los estatutos con lo cual se omitio el debido
proceso administrativo, asi como los principios que rigen la funcion publica:

igualdad, imparcialidad y publicidad.

i) Ley 489 de 1998, articulo 119:

Dicha norma, aplicable a las Instituciones de Educacién Superior en criterio del
Ministerio demandante, establece el deber de publicar en el Diario Oficial, entre
otros, los actos administrativos de caracter general. En el mismo sentido, el
articulo 65 de la Ley 1437 de 2011, dispone que los actos administrativos de
caracter general no son obligatorios mientras no hayan sido publicados en el

Diario Oficial.

En ese orden, al publicarse de manera tardia el acuerdo que fij6 el cronograma, no
se cumplié con el mandato legal, lo cual le resta validez a los actos posteriores,
entre ellos, el Acuerdo No. 020 de 2014 que designd al Rector para el periodo
2015-2019.

iii) Ley 30 de 1992, articulos 29y 67:



En virtud de la autonomia que le fue otorgada, la UNAD expidi6 sus estatutos,
reglamentos y acuerdos para su funcionamiento administrativo, financiero y
académico. Sin embargo, no expidio el Acuerdo No. 020 de 2014 de conformidad

con la “forma procesal establecida”.

Ademas, por ser una institucion universitaria del orden nacional, la UNAD tiene la
obligacién de publicar en el Diario Oficial los actos administrativos de caracter

general que expida.

iv) Estatutos — Acuerdo 015 del 30 de marzo de 2012:

El articulo 12 de esta normativa ratifica la obligaciéon para los miembros del CSU
de designar Rector, para lo cual debieron acatar lo preceptuado en la ley sobre la
publicacion de los actos administrativos. Al no publicar el Acuerdo No. 013 de

2014, no respetaron uno de los supuestos de legalidad necesarios de dicho acto.

2. Actuaciones procesales relevantes

Mediante auto del 11 de febrero de 2014, se inadmiti6 la demanda presentada
debido a que: i) no cumplia con lo dispuesto en el numeral 2° del articulo 162 de la
Ley 1437 de 2011, en el sentido de determinar con precision y claridad lo que se
pretendia, puesto que no se habia formulado ninguna pretensién; vy, ii) no se
aport6 copia, digital o fisica, del Diario Oficial en el que se publicé el acto acusado,
toda vez que el medio magnético en el que este se allego, presentaba problemas

técnicos.

Después de analizar el escrito de correccion a la demanda la Sala, mediante auto
del 23 de abril de 2014, la admitié y ordené la notificacion, entre otras, al sefior

Jaime Alberto Leal Afanador y al Consejo Superior de la UNAD.

En esa misma providencia, la Seccion nego la solicitud de suspension provisional

formulada por la parte actora.



3. Contestaciones de la demanda

3.1. La UNAD

El ente universitario, por conducto de apoderada judicial, hizo un pronunciamiento
expreso sobre los hechos y se opuso a las pretensiones contenidas en la

demanda.

Al efecto, expuso los siguientes argumentos:

i) La Universidad actu6 de conformidad con el régimen especial de origen

constitucional que la rige:

Las Universidades publicas tienen un régimen especial que comprende la facultad
de regular la eleccién de sus directivas, es decir, la forma, el procedimiento y los
requisitos que se deben cumplir. Dentro de esta posibilidad, cabe la de
reglamentar el proceso de eleccion del Rector quien se encuentra cobijado por el

concepto de directiva, pues asi lo dispone la Ley 30 de 1992.

La UNAD defini6 en sus estatutos las reglas de publicidad de los actos de caracter
general y establecié que frente al proceso de eleccion del Rector, la convocatoria y
el acto aprobatorio del cronograma, se publicarian en la pagina web de la

Universidad.

Particularmente, el literal c) del articulo segundo del Acuerdo No. 011 de 2010
“Por el cual se reglamenta la designacién de Rector de la Universidad Nacional
Abierta y a Distancia - UNAD”, defini6 claramente la regla de publicidad y

divulgacién que surtiria el cronograma aprobado para dicho proceso, asi:

“Articulo Segundo. Designacién de Rector. Para la designacion de
Rector de la Universidad por parte del Consejo Superior, se tendr en
cuenta lo siguiente:



(...)

c) Una vez aprobado por el Consejo Superior Universitario el
respectivo cronograma para la convocatoria del proceso de
designacion de Rector, la Secretaria General difundira a través del
portal web de la Universidad el proceso para que realicen las
respectivas inscripciones por los candidatos quienes en el mismo
formulario de inscripcién anexaran los documentos que acrediten el
cumplimiento de requisitos y su propuesta programatica. La
convocatoria se divulgara por los diferentes medios de comunicacién
disponibles en la Universidad y en un medio de comunicacién de
circulaciéon nacional.”

En cumplimiento de la anterior disposicion, se expidié el Acuerdo No. 013 de 2014,
mediante el cual se aprobé el cronograma para la eleccion del Rector para el
periodo 2015-2019, el cual fue publicado en los medios de comunicacion de la

Universidad (radio, canal YouTube y pagina web).

El Secretario General de la Universidad certificé que:

i) En edicion del 15 de septiembre de 2014 del periddico El Tiempo, se
difundié la convocatoria;

i) Durante los dias 15 a 19 de septiembre, se difundio la convocatoria en los
medios de comunicacion de la Universidad;

i) Entre el 20 y el 26 de septiembre, se inscribieron y admitieron 4 candidatos;

iv) El 17 de octubre los candidatos admitidos y sus propuestas programaticas
se publicaron en el portal web;

v) Entre el 6 y el 11 de noviembre de 2011 se realizé la consulta virtual a
través del portal web en la cual participaron 6.600 personas de los
diferentes estamentos;

vi) EI 18 de noviembre se publicaron los resultados de la consulta publica
virtual, en la que el sefior Jaime Alberto Leal Afanador obtuvo el 75% de
los votos;

vii) Los dias 26 y 27 de noviembre, el CSU entrevist6 a los 4 candidatos;

viii)  El 28 de noviembre de 2014, el CSU designé a Jaime Alberto Leal

Afanador como Rector de la UNAD;



ix) Entre enero y febrero de 2015 se realiz6 el proceso de planeacion y
empalme, y;

x) El 2 de marzo de 2015, el sefior Leal Afanador tomo posesion como Rector
de la UNAD.

Por tanto, al desarrollarse el proceso de eleccién acatando lo dispuesto en los
Acuerdos No. 011 de 2010 y 013 de 2014, que regulan la eleccién del Rector para
el periodo 2015-2019 y que comprenden el régimen especial, se asegurd el

derecho al debido proceso de los participantes.

Por otra parte, afirmé que la aplicacion de normas ajenas al régimen especial de
eleccion de directivas que rige para la UNAD seria contraria a la Constitucion y a
la ley, puesto que de acuerdo con los principios que rigen los conflictos entre las
leyes, la norma aplicable a la publicacién de los actos de caracter general del
proceso de eleccion del Rector, es la contenida en el Acuerdo No. 011 de 2010
porgue desarrolla el régimen especial consagrado en la Constitucién y a la Ley 30

de 1992 para las universidades publicas.

La publicacién de los actos propios del referido proceso electoral no se rige por el
articulo 119 de la Ley 489 de 1998, ni por el articulo 65 de la Ley 1437 de 2011 -
este Ultimo, indica que no fue invocado como violado en la demanda- pues ambas
son normas de caracter general en lo relativo a la eleccion de las directivas de una
Universidad con autonomia constitucional y régimen especial, asi lo entendio el
legislador al establecer que dichas normas solo deben ser aplicadas cuando no

exista régimen especial.

En ese orden, el Acuerdo No. 013 de 2014, acto de caracter general, no debia ser
publicado en el Diario Oficial en los términos de los articulos 119 de la Ley 489 de
1998 y 65 de la Ley 1437 de 2011, ante la existencia de normas de caracter
especial cuya aplicacion prevalece respecto de los procedimientos de seleccion de
los directivos de la UNAD.



En todo caso, la UNAD realiz6 la publicacion del Acuerdo No. 013 de 2014 en el
Diario Oficial el 24 de noviembre de 2014 con el fin de redundar en garantias.
Contrario a lo dicho por la parte demandante, la publicacién no fue extemporanea
porque el articulo 119 de la Ley 489 de 1998 no establece un plazo entre la
expedicion del acto de convocatoria y la publicacion en el Diario Oficial, tal como lo

sostuvo la Corte Constitucional en la sentencia C-802 de 2006.

i) La actuacién de la Universidad se encuentra amparada por el principio de

confianza legitima:

Sostuvo la apoderada de la UNAD que el proceso de designacion de Rector que
derivé en el acto que se demanda, se adelantd observando minuciosamente las

reglas internas, amparadas por el principio de la confianza legitima.

Como sustento de esa confianza legitima que se configur6 en cabeza de la UNAD,
todas las Universidades publican los actos generales de la manera prevista en sus
estatutos, sin someterse a las normas de la Ley 489 de 1998, sin objecion alguna

por parte del Gobierno Nacional.

Sefiald que, tan confiada estaba la Universidad de que el proceso se estaba
adelantando conforme a derecho, que solicité el acompafiamiento preventivo de la
Procuraduria General de la Nacion, ente al cual se le informé que la publicacion de
la convocatoria se haria en un medio de comunicacion nacional y en los medios

institucionales, de conformidad con su régimen especial.

iii) El acto mediante el cual se aprobé el cronograma es un acto de tramite, por

tanto no debe ser publicado en el Diario Oficial:

Explicé la UNAD, que si se considera que el articulo 119 de la Ley 489 de 1998 es
aplicable, debe concluirse que no fue vulnerado porque el acto de convocatoria

para la eleccién del Rector es de tramite, toda vez que hace parte de la secuencia



de actuaciones administrativas que desembocan en el nombramiento del Rector

por parte del CSU.

Es evidente que con dicho acto no se finaliza la actuacion administrativa sino que

es una herramienta que permite llevar a cabo el procedimiento de eleccion.

Sostuvo que, en materia electoral la jurisprudencia ha entendido que la

convocatoria es un acto de trdmite pues con ella no finaliza el proceso de eleccion.

En el caso concreto, el Acuerdo No. 013 de 2014, mediante el cual se aprobé el
cronograma, es un mero acto de contenido electoral que permite perfeccionar el
proceso de eleccion del Rector, por lo que no debe ser publicado en el Diario
Oficial, aun aceptando la aplicacion de la Ley 489 de 1998.

iv) La irregularidad en el proceso electoral debe causar una afectacion

proporcional o ponderada:

El medio de control de nulidad electoral permite el estudio de irregularidades de
actos distintos al de eleccién cuando se trata de elecciones por voto popular, no
obstante exige que se demanden junto con el acto de eleccion. En gracia de
discusion, si se aceptara que dicho estudio esta permitido para los procesos de
eleccion de naturaleza distinta a la del voto popular, la norma -articulo 139 de la

Ley 1437 de 2011-, es clara en sefalar que deben incidir en el acto de eleccion.

Asi, cuando se ha permitido el andlisis de irregularidades en actos diferentes al de
eleccion, la jurisprudencia ha sido tajante en afirmar que no toda irregularidad
tiene la virtualidad de generar la nulidad del acto de eleccién, sino solo aquella que

incida de manera importante en él.



De este modo, a la parte demandante le corresponde demostrar no solo la
irregularidad alegada, que no se dio, sino también que la misma es causante de

una grave afectacion.

En consecuencia, en el evento de considerarse que se configurd la irregularidad
consistente en haber publicado de manera extemporanea el Acuerdo No. 013 de
2014, esta no tiene la capacidad de afectar la validez o la legalidad del acto de

eleccién del Rector de la UNAD.

Mas aun, teniendo en cuenta que la lectura del Diario Oficial es mucho menor que
la del diario ElI Tiempo, el cual es el mas leido en Colombia, segun el ultimo
Estudio General de Medios?. Es decir, su idoneidad para cumplir con el requisito
de publicidad y, por ende, asegurar el debido proceso es inexistente, por lo que su
presunta omision carece de efectos practicos determinantes de la pretendida

nulidad del acto de eleccion.

Lo anterior se evidencia con la certificacion del Gerente de Innovaciones y
Desarrollo Tecnolégico de la UNAD, en el que consta que luego de la publicacion
en el diario El Tiempo, la pagina web de la Universidad tuvo mas de 620.000

visitas, mientras que la publicacion en el Diario Oficial tuvo poca incidencia.

Ademas, la publicacion en el Diario Oficial es una mera formalidad que se
entiende cumplida con el pago de la publicacion del acto sin que sea relevante el
momento en el que efectivamente se publica el acto en dicho medio. De ahi que la

no publicacién o publicacion extemporanea no pueda tenerse como irregularidad

2 “Es un estudio poblacional. No se trata de representar a los lectores, o a los oyentes, o a los espectadores,
sino que busca una representacion adecuada de la poblacion, mediante una muestra a la que se interroga,
entre otras cosas, acerca de su comportamiento en relacion al consumo de medjos. La representacion de los
lectores, oyentes o espectadores es mds una consecuencia que una premisa.

En su modelo actual es un estudio que combina distintas fuentes de informacion (multimedia-monomedias),
aportando al mercado un “dato unico” que, al final del proceso, contempla para cada individuo su
comportamiento respecto a los distintos medios. La realidad social es multimedia, como lo es también en su
mayor parte la realidad publicitaria y esta es la dptica a la que, con distintas soluciones que parten de muy
distintos antecedentes, estan convergiendo en todo el panorama internacional de la medicion de audiencias.

Es un estudio anual. El disefio muestral es anual, aunque tal disefio se divida posteriormente en tres partes de
igual tamafio y composicion, el ciclo muestral solo se completa en tres oleadas, es decir, en un afio de
investigacion. Es importante tener este hecho en cuenta a la hora de analizar los resultados, puesto que
dependiendo del ambito al que se refieran, puede haber en una ola concreta estratos o segmentos de
poblacion -y consecuentemente audiencia de soportes, sobre todo locales- infra o sobrerepresentados que solo
adquieren su verdadero valor de representacion en el resultado anual.” http://www.aimc.es/-Caracteristicas-
Tecnicas-.html



de gran magnitud, pues en todo caso, en el proceso de eleccion del Rector de la
UNAD se aseguroé el cumplimiento y respeto del principio de publicidad a través de

medios mas eficaces que el Diario Oficial.

v) La ausencia de publicidad genera la inoponibilidad del acto y no su invalidez:

Adujo la apoderada del ente universitario que, de haberse violado el principio de
publicidad, no se afectaria la legalidad del acto de eleccion del sefior Jaime
Alberto Leal Afanador, pues como lo ha sostenido el Consejo de Estado, el efecto

de la falta de publicidad es la inoponibilidad del acto.

No se puede desconocer el precedente de la Corporacion en el tema y definir la
publicacion en el Diario Oficial como un requisito de validez, cuando siempre ha
sido tenido como requisito para la oponibilidad del acto, incluso en materia

electoral.

vi) La UNAD cumplié plenamente con las reglas propias del principio de

publicidad:

Insistié en que la eleccidén del Rector se surti6 con sometimiento a las normas que
regulan la materia, en particular, el Acuerdo No. 011 de 2010, el cual establece la
regla de publicidad y divulgacion del cronograma aprobado. Al efecto dicha norma
prevé la publicidad a través de medios electronicos atendiendo las innovaciones
tecnoldgicas de los ultimos afios y en consonancia con la metodologia de la UNAD

gue ofrece programas a distancia.

La Universidad acat6 asi las disposiciones que rigen la publicidad de sus actos en
la norma aplicable al caso concreto, comoquiera que se sometié a lo normado en

Sus estatutos.



Con los procedimientos de publicidad que implementd, acatdé también los nuevos
desarrollos legales vigentes sobre el valor de la publicacion por medios
electrénicos. Particularmente, el articulo 3° de la Ley 1437 de 2011, que faculta a
las entidades para usar estas nuevas tecnologias con el fin de difundir de manera

masiva la informacion que produce, contenida en actos, contratos y resoluciones.

La UNAD, si bien no estaba sometida a las normas del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo sobre publicidad de sus actos,
porque cuenta con un régimen especial que regula la materia, al utilizar los medios
electrénicos de publicidad, obré conforme los mas recientes postulados de este

principio.

Adujo que no le asiste razon al demandante cuando afirma que se violaron normas
gue regulan el principio de publicidad y debido proceso, pues es claro que los
medios utilizados por la UNAD permitieron cabalmente la divulgacion de la
convocatoria y de todas las demas actuaciones surtidas durante el proceso de

eleccién del Rector.

Sostuvo igualmente que las actuaciones surtidas durante todo el proceso de
seleccion fueron imparciales y transparentes y que se garantizé la oportuna y

eficiente posibilidad de participacion.

Asimismo, la informacién se dio a conocer de manera oportuna a través de la
publicacion del aviso en el diario El Tiempo -que es el de mayor circulacion en el
pais- y en los medios de comunicacién de la Universidad, los cuales gozan de

plena validez juridica y probatoria.

Concluy6é que el tramite para la eleccion del Rector de la UNAD se sometid
claramente a lo normado en el articulo 209 constitucional, “norma de principios”
cuya aplicacién admite variadas formas de realizacion, distintas a la tradicional y

cada vez mas en desuso, publicacion en el Diario Oficial.



3.2. Rector de la UNAD Jaime Alberto Leal Afanador

A través de apoderado judicial, el demandado se opuso a la prosperidad de las

pretensiones de la demanda por las siguientes razones:

i) La autonomia universitaria comprende la organizacion y eleccion de sus
directivas, lo cual implica el sefialamiento de las condiciones y procedimientos
respectivos a través de los estatutos y regulaciones expedidos por sus propias

autoridades.

En ese marco, el Decreto 2770 de 2006 de manera clara y perentoria, reconocio la
autonomia y especialidad de la UNAD, sujeta al régimen de la Ley 30 de 1992,

como un ente universitario del orden nacional.

Asi las cosas, de acuerdo con la Constitucion y la ley, la UNAD contaba con la
autonomia para fijar el procedimiento para la eleccion del Rector, como en efecto
lo hizo, cuando ademas de lo previsto en los estatutos, profirié el Acuerdo No. 011

de 2010 por medio del cual reglamento el procedimiento.

En consecuencia, el CSU resolvio cuales eran los mecanismos de divulgacion de
la convocatoria para la eleccién del Rector y asi lo incluyd en el articulo segundo

del Acuerdo 11 de 2010, disposicion que fue cumplida a cabalidad.

ii) El articulo 119 de la Ley 489 de 1998 no es aplicable toda vez que tiene como
destinataria a la Administracion Publica y, de manera expresa excluyé a las

entidades universitarias autbnomas.

El CSU, como autoridad maxima de un ente universitario autbnomo, no
comprendido dentro del concepto de Administracion Publica, estaba plenamente
facultado para regular autbnomamente el proceso de seleccion y para disponer los

medios de divulgacién del proceso, como en efecto se hizo.



Por tanto, no puede aplicarse el contenido de la Ley 489 de 1998 a las
Universidades reconocidas como entes autbnomos, en la medida en que poseen

un régimen especial y estan dotados de autonomia.

iii) El trdmite de designacion del Rector fue absolutamente legal, en tanto se
adelant6 de conformidad con el Acuerdo No. 011 de 2010, en el que se fijaron las

condiciones para la eleccion.

Dicha norma fue expedida en junio del afio 2010, sin embargo, solo hasta ahora el
Ministerio de Educacion Nacional reprocha esa supuesta irregularidad, pero antes
del inicio del trdmite de eleccion del Rector endilgé tal defecto o requiri6 que se
hiciese la publicacion de la convocatoria en el Diario Oficial, la cual no era

necesaria.

4. Terceros coadyuvantes

4.1. Jorge Enrique Ibafiez Najar

Intervino en su calidad de ciudadano para impugnar la demanda presentada y
defender el acto acusado, con fundamento en las razones que a continuacion se

sintetizan:

i) La UNAD es un ente universitario autbnomo:

En este acapite, el coadyuvante explic6 que desde su creacion y hasta el afio
2006, la entidad fue una institucién de educacién superior. A partir del Decreto No.
2770 de 2006, es un ente universitario autbnomo con régimen especial contenido
enla Ley 30 de 1992 y la Ley 647 de 2001.



Asi, con la expedicion del referido decreto, se dispuso la transformacion en ente
autonomo de la Universidad Nacional Abierta y a Distancia, por lo cual dejé de ser
un establecimiento publico y una entidad descentralizada de la rama ejecutiva del
poder publico, para pasar a convertirse en una entidad autbnoma del Estado, con

régimen constitucional y legal propios.

Por consiguiente, la UNAD no se rige por las reglas propias de las entidades que
integran la rama ejecutiva, entre ellas, la Ley 489 de 1998, excepto el articulo 40

gue precisamente excluye de su campo de aplicacion a este tipo de entidades.

En ese orden, a partir de la expedicion del Decreto No. 2770 de 2006, se le deben
aplicar a la UNAD en su integridad: a) el articulo 69 de la Constitucién Politica con
el alcance definido por la jurisprudencia constitucional acerca de la autonomia
universitaria como principio y como derecho constitucional; y, b) el régimen
especial de las Universidades del Estado previsto en esa misma disposicion y las

contenidas en la Ley 30 de 1992.

i) La autonomia universitaria y el régimen especial de las Universidades del
Estado aplicable a la UNAD:

El inciso primero del articulo 69 de la Constitucién Politica garantiza la autonomia
universitaria y para tal efecto sefiala que todas las Universidades podran darse
sus directivas y regirse por sus propios estatutos, de acuerdo con la ley. En
desarrollo de lo anterior, la Ley 30 de 1992 en sus articulos 28 y 29, precisé el

contenido y alcance normativo de la autonomia universitaria.

A partir de dichas disposiciones, la jurisprudencia constitucional ha sefialado que
la autonomia universitaria se erige como una institucion que puede ser analizada
desde dos perspectivas diferentes, pero no excluyentes: como principio
constitucional y como derecho o garantia constitucional, cuyo contenido esencial,
segun la Corte Constitucional consiste en la facultad de determinar su direccién

ideoldgica y en dotarse de su propia organizacién interna.



La autonomia universitaria como principio constitucional, fue concebida por el
constituyente y desarrollada por la jurisprudencia, para que las instituciones de
educacién superior de cardcter universitario, puedan estructurar proyectos de
formacién profesional encaminados a lograr una mision educativa y cultural propia
dentro del ambito académico. Es una garantia juridica que busca proteger la
libertad de configuracion en los programas universitarios, e igualmente la
independencia frente a cualquier tipo de injerencia privada o publica, que interfiera

en el proceso de formacion educativo superior.

Tanto las universidades oficiales como las privadas, son entes organizados que se
caracterizan por la realizacién exclusiva de actividades propias de la educacién
superior. En atencion a ello, la autonomia como principio irradia todo el ambito de
desarrollo que comprende el derecho a la educacién superior, puesto que permite
que se disefien racionalmente los objetivos que determinan la estructura y

funcionamiento de las necesidades propias de cada entidad.

Dicho principio pretende resguardar el ejercicio legitimo de los siguientes
elementos esenciales de los entes universitarios: autodeterminacién, autogobierno

y autorregulacion.

Como derecho o garantia constitucional, la autonomia universitaria posibilita
que cada institucién universitaria se identifique como ente singular dentro del
mundo universitario, de modo que pueda autogobernarse, administrarse y

autorregularse, siempre con sujecion al ordenamiento constitucional y legal.

Asimismo, se traduce en las libertades que la jurisprudencia constitucional le ha
reconocido a los entes universitarios para el pleno desarrollo y ejercicio de sus

objetivos, metas y programas especificos.

Debe precisarse que la autonomia universitaria es una garantia institucional de
aplicacion restrictiva, dado que los Unicos entes que pueden ejercer las libertades
juridicas que se desprenden del articulo 69 Superior, son las Universidades y no

los demas entes de educacion superior.



Por tanto, las Universidades pueden fijar y determinar su estructura,
funcionamiento y reglamento, asi como definir y establecer los criterios con arreglo
a los cuales habra de seleccionarse el cupo maximo de estudiantes para cada

periodo académico, el personal estudiantil que sera admitido, etc.

Ahora bien, el ambito intangible del derecho a la autonomia universitaria, cuyo
respeto se impone a las autoridades publicas y a los particulares, se manifiesta en

dos esferas:

a. La auto-organizacion: comprende los procedimientos académicos Yy
administrativos propios de cada claustro universitario y consisten en designar las
autoridades académicas y administrativas; crear, organizar y desarrollar sus
programas académicos; definir y organizar sus labores formativas, académicas,
docentes, cientificas y culturales; otorgar los titulos correspondientes; seleccionar

profesores; admitir alumnos, etc.

b. La auto-regulacion: posibilidad de regirse por autoridades propias e

independientes y darse en el ambito académico sus propias normas.

Ahora bien, como principio o garantia, la autonomia universitaria no es un
concepto juridico absoluto, puesto que no habilita a los entes universitarios para
que en ejercicio de las libertades juridicas concedidas por el constituyente,
guebranten los derechos fundamentales de los miembros de la comunidad

académica o de terceros.

En concreto, los limites son los siguientes:

- Respeto por los valores, principios y derechos en los cuales se cimenta el Estado

Social de Derecho y que integran el ordenamiento juridico colombiano.

- Sujecién de la autonomia universitaria a los criterios de racionalidad que deben

primar en el ejercicio de las potestades de auto-regulacion.



- La Corte Constitucional ha sefialado que los limites al ejercicio de la autonomia
universitaria estan dados en dos 6rdenes: 1) en el orden constitucional, pues el
conjunto de disposiciones reglamentarias adoptadas por el centro educativo y en
la aplicacion de los mismos, encuentra limite en la Constitucion, en los principios y
derechos que esta consagra, en las garantias que establece y en los mandatos
que contiene; 2) en el orden legal, porque la misma Constitucion en el inciso 1° del
articulo 69, dispone que las Universidades podran darse sus directivas y regirse

por sus propios estatutos de acuerdo con la ley.

- Presencia necesaria del Estado en la prestacion del servicio publico de la
educacion, en razén a que el constituyente ordené garantizar la calidad de los
estudios, el cumplimiento de sus fines y la mejor formacion moral, intelectual y
fisica que se imparte en las diferentes entidades universitarias. En atencion a ello,
la Carta Politica consagra la funcién de inspeccion y vigilancia de la calidad de la

educacion, en cabeza del Estado y de las autoridades administrativas.

Ahora bien, sin perjuicio de la autonomia universitaria, el inciso 2° del articulo 69
de la Constitucion determina ademas, que la ley establecera un régimen especial
para las Universidades del Estado. En desarrollo de lo anterior, el Titulo Il de la

Ley 30 de 1992 contempla dicho régimen para las Universidades del Estado.

iif) El régimen especial para elegir a los directivos y designar al Rector de la
Universidad y la reglamentacion expedida para tal efecto en desarrollo del régimen

especial de la UNAD:

Las Universidades estatales, entre ellas la UNAD, tienen un régimen especial
previsto en la Ley 30 de 1992, modificado por la Ley 647 de 2001, el cual
contempla el de elegir a sus directivas y designar al Rector en los términos que

definan los estatutos.



En efecto, los Consejos Superiores Universitarios deben reglamentar la eleccion
de sus directivas y la designacion, requisitos y calidades del Rector, segun lo

disponen los articulos 57, 65 literal €) y 66 de la Ley 30 de 1992.

De conformidad con lo anterior, el literal d) del articulo 10 del Acuerdo No. 001 de
2006, por el cual se aprobo el Estatuto General de la UNAD, determiné como
funcién del CSU, designar al Rector para un periodo de cuatro afios. A su vez, el
articulo 13 ejusdem dispuso que el Rector fuera designado por el CSU, de
acuerdo con la reglamentaciébn que para el efecto se expida y, mediante el
Acuerdo No. 011 de 2010 se reglamento la designacion del Rector de la UNAD, en

el cual, en su articulo segundo, literal c) se establecio:

“Articulo Segundo. Designacién de Rector. Para la designacion de
Rector de la Universidad por parte del Consejo Superior, se tendra en
cuenta lo siguiente: (...)

c) Una vez aprobado por el Consejo Superior el respectivo
cronograma para la convocatoria del proceso de designacién de
Rector, la Secretaria General difundir4 a través del portal web de la
Universidad el proceso para que se realicen las respectivas
inscripciones por los candidatos quienes en el mismo formulario de
inscripcién anexaran los documentos que acrediten el cumplimiento de
requisitos y su propuesta programatica. La convocatoria se divulgara
por los diferentes medios de comunicacion disponibles en la
Universidad y en un medio de comunicacién de circulacion nacional.

(...)"

Al amparo de la reglamentacién vigente expedida por el CSU, se han adelantado
los procesos de designacion del Rector en los afios 2010 y 2014 y con
fundamento en ella, se han expedido los actos en cada proceso electoral como los
gue contienen los cronogramas de cada proceso de designacion para los periodos
2011-2015 y 2015-2019, los actos mediante los cuales se otorgaron avales para la
estructuracion y aplicacion de las respectivas encuestas de opinién dentro de cada

proceso de designacion del Rector y los actos definitivos de eleccion.

El literal e) del articulo 12 del Acuerdo No. 015 del 30 de marzo de 2012, por el
cual se modificé el Estatuto General de la UNAD, establece como funcion del



CSU, designar al Rector para un periodo de 4 afios. A su vez, el articulo 15 del
mismo Estatuto sefialé que el Rector sera designado por el CSU de conformidad

con la reglamentacion que al efecto se expida.

Con fundamento en este ultimo Estatuto y en desarrollo de lo previsto en el
Acuerdo No. 011 de 2010, se expidié el Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre de
2014, mediante el cual se aprobd el cronograma para la designacion del Rector
para el periodo 2015-2019, el cual previ6 la difusion de la convocatoria en medios
de comunicacion de la Universidad y en un medio de comunicacion de circulaciéon

nacional, asi como las publicaciones respectivas en el portal web.

Ademas, los Acuerdos No. 001 de 2006 -Estatuto General-, 011 de 2010 -Estatuto
Especial de Designacion de Rector- y 015 de 2012 -otorga avales para la
estructuracion y aplicaciéon de las encuestas de opinion en cada proceso de
designacion de Rector-, gozan de presuncién de constitucionalidad y legalidad, no
han sido demandados y por lo mismo no han sido suspendidos ni anulados por la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y, con fundamento en ellos se
expidieron los actos de tramite contenidos en los Acuerdos No. 012 de 2010 -
aprobd el cronograma para la designacion de Rector para el periodo 2011-2015- y
013 de 2014 -aprobo el cronograma para la designacion de Rector para el periodo
2015-2019-.

Con dichos cronogramas y las actuaciones de tramite que conforme a ellos se
ejecutaron, se cumplieron las reglas previstas en el Acuerdo No. 011 de 2010 y
con él los estatutos de la Universidad que a su vez desarrollaron las facultades

previstas en el régimen especial contenido en la Ley 30 de 1992.

El Acuerdo No. 013 de 2014, acto de tramite, se limité a reproducir la regla general
vigente contenida en el Acuerdo No. 011 de 2010 respecto a la difusion del
cronograma para la designacion del Rector. Dicha disposicion tiene por finalidad
garantizar la efectiva publicidad que a su vez permita la real participacion de
quienes aspiran a ocupar el mencionado cargo, en los términos del articulo 40

numerales 1, 2 y 7 de la Constitucion Politica.



No se trata de cumplir un mero formalismo que se surte con el pago de los
derechos de publicacion en el Diario Oficial, sin que ello se traduzca en un efecto
real y juridico, sino de garantizar mediante el uso de los modernos sistemas de
comunicaciéon y los de circulacién nacional, la participacion de todo aquel que
aspire a ser designado como Rector de una Universidad cuya mision es
precisamente educar mediante el uso de los sistemas universales de

comunicacion.

iv) ¢ Por qué no es aplicable a las Universidades estatales la Ley 489 de 1998 y

con ella el articulo 1197

Adujo que dicha norma fue dictada con el fin de evitar la proliferacion de boletines,
para la publicacidon de los actos administrativos de caracter general expedidos por

las autoridades publicas, lo cual habia generado caos e inseguridad juridica.

Sin embargo, la Ley 489 de 1998 no es aplicable a las Universidades estatales,
porque solo contiene normas relacionadas con la organizacién y funcionamiento
de la rama ejecutiva del poder publico y por ello el articulo 40 las exceptia de su

campo de aplicacion.

Las entidades enunciadas en dicho articulo se rigen por sus respectivos
regimenes dictados por el legislador al amparo de normas constitucionales y, en el
caso de las Universidades publicas, la Ley 30 de 1992 que desarrolla el articulo 69

constitucional.

La Corte Constitucional al analizar la Ley 30 de 1992 y el Decreto 1210 de 1993
sostuvo que las Universidades publicas no forman parte de la rama ejecutiva y por
ello no son destinatarias de las normas dictadas para las entidades que si la

integran.



Ademas, la norma contenida en el articulo 119 de la Ley 489 de 1998 fue
subsumida por el articulo 65 del C.P.A.C.A., raz6n por la cual, al momento de la
expedicion del Acuerdo No. 013 de 2014, por parte del CSU de la UNAD, dicha
disposicion ya no estaba vigente. Es decir, al entrar en vigencia el C.P.A.C.A., dejé

de regir el articulo 119 de la Ley 489.

El articulo 65 del C.P.A.C.A. solo es aplicable a falta de norma especial v,
habiendo un régimen especial para las Universidades estatales contenido a partir
del articulo 57 de la Ley 30, modificado por la Ley 647 de 2001, el cual se refiere
al procedimiento de eleccidon de directivas y designacion de Rector, que a su vez
remite a los estatutos y acuerdos de las Universidades, no es aplicable el régimen

de publicidad previsto en otras normas.

Finalmente, sefial6 que la Corte Constitucional ha afirmado que la ley no puede
extender sus regulaciones a materias relativas a la organizacion académica o
administrativa, como serian los aspectos relacionados con la designacion de sus
autoridades administrativas, entre ellas, el Rector. Si el legislador se inmiscuyera
en ello, se estaria en presencia de una intervenciéon indebida en la vida de la

Universidad y se incurriria en una violacién de su autonomia.

4.2. Katherine Martin Gutiérrez

Solicito se acceda a las pretensiones de la demanda por violaciébn a la
democracia universitaria y a la transparencia. Afirmo que el Rector fue elegido con
“el descarado aval” del Ministerio de Educacién porque no respeto el resultado de
la consulta interna y ademas porque “manda un oscuro mensaje a las
Universidades diciéndoles que la autonomia universitaria las releva de la

obligacion de publicar la eleccion de los Rectores en el Diario Oficial”.

5. La Audiencia Inicial



El 1° de julio de 2015 se celebré audiencia inicial en la cual se reconocieron a los
terceros impugnadores y coadyuvantes, se sane6 el proceso, se fijé el objeto del

litigio y se decretaron pruebas.

En este punto, se concedio el valor que asigne la ley a los documentos aportados

por las partes y los terceros.

De las decisiones adoptadas en el marco de la audiencia inicial se corri6 traslado
a los asistentes, los cuales no interpusieron recurso alguno, por lo que las

mismas quedaron en firme.

En este mismo momento, se decidié prescindir de la audiencia de pruebas y de
conformidad con el articulo 181 del C.P.A.C.A., se ordend la presentacion por

escrito de los alegatos de conclusion.

Sin embargo, esa ultima decision fue objeto de recurso de reposicion por parte del
abogado del demandado con el fin de que se presentaran de manera oral los
alegatos de conclusion, en el mismo sentido se pronunciaron los apoderados de la

UNAD, el Ministerio demandante y el coadyuvante de la parte demandante.

El Ponente accedido a que el proceso no se tornara escritural y mantuviera su
naturaleza oral. Por ultimo dejoé constancia de que solicitaria a la Sala, en caso de
qgue fuese necesario sortear conjueces, que los que resultaren sorteados en este,
por seguridad juridica, también participaran en la resolucion y decision de aquellos
otros casos en los que se debata el mismo problema juridico, teniendo en cuenta
que en la Seccion existen otras demandas contra la eleccion de diferentes

Rectores, con fundamento en los mismos argumentos.

6. Audiencia de Alegaciones y Juzgamiento



El 23 de noviembre de noviembre de 2015 se celebr6 audiencia de alegaciones y
juzgamiento. En desarrollo de ésta, la Magistrada Ponente precis6 que si bien
escucharia a las partes, los alegatos debian ser igualmente presentados por

escrito para que fueran detenidamente analizados por la Sala.

En ese orden de cosas, se le concedio el uso de la palabra por el término de 10
minutos a cada interviniente asi: primero a la apoderada del demandante; luego al
apoderado del demandado; posteriormente a la apoderada de la UNAD, acto
seguido tomaria la palabra el tercero impugnador de la demanda, doctor Jorge

Enrique Ibafiez N4jar; y, por ultimo, al Ministerio Publico.

6.1. Apoderada de la parte demandante

Manifestd la eleccion del sefior Jaime Alberto Leal Afanador se encuentra
viciada de nulidad, comoquiera que fue realizada sin cumplir con el principio de

publicidad de la convocatoria.

Aleg6 como desconocidas las siguientes disposiciones:
i) Constitucién Politica, articulos 29, 69 y 209:

La publicacion del acto administrativo que fijé el cronograma para la eleccién del
Rector se efectud de manera extemporanea, pues se habian adelantado etapas
vitales en el proceso como: inscripcion, publicacion de candidatos, consulta
publica, publicacion de resultados de la consulta y solo faltaba la realizacion de las

entrevistas y la designacion.

Por tanto, en dicho proceso se desconocieron los requisitos y reglas minimas
sefaladas en la ley, los acuerdos y los estatutos con lo cual se omitié el debido
proceso administrativo asi como los principios que rigen la funcién publica:

igualdad, imparcialidad y publicidad.

i) Ley 489 de 1998, articulo 119:



Dicha norma, aplicable a las Instituciones de Educacién Superior en criterio del
Ministerio demandante, establece el deber de publicar en el Diario Oficial, entre
otros, los actos administrativos de carécter general. En el mismo sentido, el
articulo 65 de la Ley 1437 de 2011, dispone que los actos administrativos de
caracter general no son obligatorios mientras no hayan sido publicados en el

Diario Oficial.

En ese orden, al publicarse de manera tardia el acuerdo que fij6 el cronograma, no
se cumplié con el mandato legal, lo cual le resta validez a los actos posteriores,
entre ellos, el Acuerdo No. 020 de 2014 que designo al Rector para el periodo
2015-2019.

iii) Ley 30 de 1992, articulos 29 y 67:

En virtud de la autonomia que le fue otorgada, la UNAD expidi6 sus estatutos,
reglamentos y acuerdos para su funcionamiento administrativo, financiero y
académico. Sin embargo, no expidié el Acuerdo No. 020 de 2014 de acuerdo a la

"forma procesal establecida”.

Ademas, por ser una institucion universitaria del orden nacional, la UNAD tiene la
obligacion de publicar en el Diario Oficial los actos administrativos de caracter

general que expida.

iv) Estatutos - Acuerdo 015 del 30 de marzo de 2012:

El articulo 12 de esta normativa ratifica la obligacién para los miembros del CSU
de designar Rector, para lo cual debieron acatar lo preceptuado en la ley sobre la
publicacion de los actos administrativos. Al no publicar el Acuerdo No. 013 de

2014, no respetaron uno de los supuestos de legalidad necesarios de dicho acto.

6.2. Apoderado del demandado

Se opuso a la prosperidad de las pretensiones de la demanda por las siguientes

razones:



i) La autonomia universitaria comprende la organizacién y elecciébn de sus
directivas, lo cual implica el sefialamiento de las condiciones y procedimientos
respectivos a través de los estatutos y regulaciones expedidos por sus propias

autoridades.

Afirmd que la Seccion Quinta profirid6 una decision rectificando la posicion que
venia sosteniendo en relacion con los requisitos exigidos para la publicidad de los
actos administrativos proferidos por las universidades publicas y solicita que se

tenga en cuenta para el presente caso.

En ese marco, el Decreto 2770 de 2006 de manera clara y perentoria, reconocio la
autonomia y especialidad de la UNAD, sujeta al régimen de la Ley 30 de 1992,

como un ente universitario del orden nacional.

Asi las cosas, de acuerdo con la Constitucion y la ley, la UNAD contaba con la
autonomia para fijar el procedimiento para la eleccién del Rector, como en efecto
lo hizo, cuando ademas de lo previsto en los estatutos, profirié el Acuerdo No. 011

de 2010 por medio del cual reglamentd el procedimiento.

En consecuencia, el CSU resolvid cuéles eran los mecanismos de divulgacion de
la convocatoria para la eleccion del Rector y asi lo incluyo en el articulo segundo

del Acuerdo 11 de 2010, disposicién que fue cumplida a cabalidad.

i) El articulo 119 de la Ley 489 de 1998 no es aplicable toda vez que tiene como
destinataria a la Administracion Publica y, de manera expresa excluyé a las

entidades universitarias autbnomas.

El CSU, como autoridad maxima de un este universitario autbnomo, no
comprendido del concepto de Administracion Publica, estaba plenamente
facultado para regular autbnomamente el proceso de seleccion y para disponer los
medios de divulgacion del proceso, como en efecto se hizo.

Por tanto, no puede aplicarse el contenido de la Ley 489 de 1998 a las
Universidades reconocidas como entes autbnomos, en la medida en que poseen

un régimen especial y estan dotados de autonomia.



iii) El trdmite de designacion del Rector fue absolutamente legal, en tanto se
adelant6 de conformidad con el Acuerdo No. 011 de 2010, en el que se fijaron las

condiciones para la eleccion.

Dicha norma fue expedida en junio del afio 2010, sin embargo, solo hasta ahora el
Ministerio de Educacion Nacional reprocha esa supuesta irregularidad, pero antes
del inicio del tramite de eleccion del Rector endilgé tal defecto o requirid que se
hiciese la publicacion de la convocatoria en el Diario Oficial, la cual no era

necesaria.

6.3. Apoderada de la UNAD

Hizo un pronunciamiento expreso sobre los hechos y se opuso a las pretensiones

contenidas en la demanda.

Al efecto, expuso los siguientes argumentos:

i) La Universidad actué de conformidad con el régimen especial de origen

constitucional que la rige:

Las Universidades publicas tienen un régimen especial que comprende la facultad
de regular la eleccion de sus directivas, es decir, la forma, el procedimiento y los
requisitos que se deben cumplir. Dentro de esta posibilidad, cabe la de
reglamentar el proceso de eleccidén del Rector quien se encuentra cobijado por el
concepto de directiva, pues asi lo dispone la Ley 30 de 1992. Igualmente se puede
consultar el Acuerdo 15 de 2012. Reitera la misma jurisprudencia a que hizo

mencion el apoderado de la parte demandada.

La UNAD definio en sus estatutos las reglas de publicidad de los actos de caracter
general y establecio que frente al proceso de eleccion del Rector, la convocatoria y
el acto aprobatorio del cronograma, se publicarian en la pagina web de la
Universidad.

Particularmente, el literal c) del articulo segundo del Acuerdo No. 011 de 2010
"Por el cual se reglamenta la designaciéon de Rector de la Universidad Nacional
Abierta y a Distancia - UNAD" defini6 claramente la regla de publicidad y
divulgacién que surtiria el cronograma aprobado para dicho proceso, asi:



"Articulo Segundo. Designacion de Rector. Para la designacién de
Rector de la Universidad por parte del Consejo Superior, se tendra en
cuenta lo siguiente:

(..)

c) Una vez aprobado por el Consejo Superior Universitario el respectivo
cronograma para la convocatoria del proceso de designacion de Rector,
la Secretaria General difundira a través del portal web de la Universidad
el proceso para que realicen las respectivas Inscripciones por los
candidatos quienes en el mismo formularlo de inscripcion anexaran los
documentos que acrediten el cumplimiento de requisitos y su propuesta
programatica. La convocatoria se divulgara por los diferentes medios de
comunicaciéon disponibles en la Universidad y en un medio de
comunicacion de circulacion nacional.”

En cumplimiento de la anterior disposicion, se expidié el Acuerdo No. 013 de 2014
mediante el cual se aprobd el cronograma para la eleccion del Rector para el
periodo 2015 — 2019, el cual fue publicado en los medios de comunicacion de la

Universidad (radio, canal You Tube y pagina web).

Por tanto, al desarrollarse el proceso de eleccién acatando lo dispuesto en los
Acuerdos No. 011 de 2010 y 013 de 2014, que regulan la eleccién del Rector para
el periodo 2015-2019 y que comprenden el régimen especial, se asegurd el

derecho al debido proceso de los participantes.

Por otra parte, afirmé que la aplicacion de normas ajenas al régimen especial de
eleccion de directivas que rige para la UNAD seria contraria a la Constitucion y la
ley, puesto que de acuerdo con los principios que rigen los conflictos entre las
leyes, la norma aplicable a la publicacion de los actos de caracter general del
proceso de eleccion del Rector, es la contenida en el Acuerdo No. 011 de 2010
porque desarrolla el régimen especial consagrado en la Constitucion y la Ley 30

de 1992 para las Universidades publicas.

Asi, la publicacion de los actos propios del referido proceso electoral no se rige por
el articulo 119 de la Ley 489 de 1998, ni por el articulo 65 de la Ley 1437 de 2011
-este ultimo, indica que no fue invocado como violado en la demanda- pues ambas
son normas de caracter general en lo relativo a la eleccion de las directivas de una

Universidad con autonomia constitucional y régimen especial, asi lo entendi6 el



legislador al establecer que dichas normas solo deben ser aplicadas cuando no

exista régimen especial.

En ese orden, el Acuerdo No. 013 de 2014, acto de caracter general, no debia ser
publicado en el Diario Oficial en los términos de los articulos 119 de la Ley 489 de
1998 y 65 de la Ley 1437 de 2011, ante la existencia de normas de caracter
especial cuya aplicaciéon prevalece respecto de los procedimientos de seleccion de
los directivos de la UNAD.

En todo caso, la UNAD realiz6 la publicacion del Acuerdo No. 013 de 2014 en el
Diario Oficial el 24 de noviembre de 2014 con el fin de redundar en garantias.
Contrario a lo dicho por la parte demandante, aquella publicacion, no fue
extemporanea porque el articulo 119 de la Ley 489 de 1998 no establece el plazo
entre la expedicion del acto de la convocatoria y la publicacién en el Diario Oficial,

tal como lo sostuvo la Corte Constitucional en la sentencia C-802 de 2006.

Sostuvo la apoderada de la UNAD que el proceso de designacion de Rector que
derivé en el acto que se demanda, se adelantd observando minuciosamente las

reglas internas, amparadas por el principio de la confianza legitima.

Como sustento de esa confianza legitima que se configur6 en cabeza de la UNAD,
todas las Universidades publican los actos generales de la manera prevista en sus
estatutos, sin someterse a las normas de la Ley 489 de 1998, sin objecion alguna
por parte del Gobierno Nacional.

Sefiald que, tan confiada estaba la Universidad de que el proceso se estaba
adelantando conforme a derecho, que solicité el acompafamiento preventivo de la
Procuraduria General de la Nacion, ente al cual se le informé que la publicacién de
la convocatoria se haria en un medio de comunicacion nacional y los medios

institucionales, de conformidad con su régimen especial.

iil) El acto mediante el cual se aprobd el cronograma es un acto de tramite, por

tanto no debe ser publicado en el Diario Oficial:

Explico la UNAD, que si se considera que el articulo 119 de la Ley 489 de 1998 es
aplicable, debe concluirse que no fue vulnerado porque el acto de convocatoria
para la eleccién del Rector es de tramite, toda vez que hace parte de la secuencia



de actuaciones administrativas que desembocan en el nombramiento del Rector

por parte del CSU.

Es evidente que con dicho acto no se finaliza la actuacion administrativa sino que

es una herramienta que permite llevar a cabo el procedimiento de eleccion.

Sostuvo que en materia electoral, la jurisprudencia ha entendido que la

convocatoria es un acto de tramite pues con ella no finaliza el proceso de eleccion.

En el caso concreto, el Acuerdo No. 013 de 2014, mediante el cual se aprobé el
cronograma es un mero acto de contenido electoral que permite perfeccionar el
proceso de eleccion del Rector, por lo que no debe ser publicado en el Diario

Oficial, aun aceptando la aplicacion de la Ley 489 de 1998.

iv) La irregularidad en el proceso electoral debe causar una afectacion

proporcional o ponderada:

El medio de control de nulidad electoral permite el estudio de irregularidades de
actos distintos al de eleccion cuando se trata de elecciones por voto popular, no
obstante exige que se demanden junto con el acto de eleccion. En gracia de
discusion, si se aceptara que dicho estudio esta permitido para los procesos de
eleccion de naturaleza distinta a la de voto popular, la norma -articulo 139 de la

Ley 1437 de 2011-, es clara en sefalar que deben incidir en el acto de eleccién.

Asi, cuando se ha permitido el andlisis de irregularidades en actos diferentes al de
eleccion, la jurisprudencia ha sido tajante en afirmar que no toda irregularidad
tiene la virtualidad de generar la nulidad del acto de eleccién, sino solo aquella que

incida de manera importante en él.

De este modo, a la parte demandante le corresponde demostrar no solo la
irregularidad alegada, que no se dio, sino también que la misma es causante de

una grave afectacion.

En consecuencia, en el evento de considerarse que se configuré la irregularidad
consistente en haber publicado de manera extemporanea el Acuerdo No. 013 de
2014, esta no tiene la capacidad de afectar la validez o la legalidad del acto de
eleccion del Rector de la UNAD.



Més aun, teniendo en cuenta que la lectura del Diario Oficial es mucho menor que
la del diario EI Tiempo, el cual es el mas leido en Colombia, segun el ultimo
Estudio General de Medios. Es decir, su idoneidad para cumplir con el requisito de
publicidad y, por ende asegurar el debido proceso es inexistente, por lo que su
presunta omision carece de efectos practicos determinantes de la pretendida

nulidad del acto de eleccion.

Lo anterior se evidencia con la certificacion del Gerente de Innovaciones y
Desarrollo Tecnolégico de la UNAD, en el que consta que luego de la publicacion
en el diario El Tiempo, la pagina web de la Universidad tuvo mas de 620.000

visitas que la publicacion en el Diario Oficial tuvo poca incidencia.

v) La ausencia de publicidad genera la inoponibilidad del acto y no su invalidez:

Adujo la apoderada del ente universitario que, de haberse violado el principio de
publicidad, no se afectaria la legalidad del acto de eleccion del sefior Jaime
Alberto Leal Afanador, pues como lo ha sostenido el Consejo de Estado, el efecto
de la falta de publicidad es inoponibilidad del acto, jamas su invalidez.

Asi las cosas, no se puede desconocer el precedente de la Corporacion en el
tema y definir la publicacion en el Diario Oficial como un requisito de validez,
cuando siempre ha sido tenido como requisito para la oponibilidad del acto,

incluso en materia electoral.

vi) La UNAD cumplié plenamente con las reglas propias del principio de publicidad:

Insistié en que la eleccion del Rector se surti6 con sometimiento a las normas que
regulan la materia, en particular el Acuerdo No. 11 de 2010, el cual establece la
regla de publicacién y divulgacion del cronograma aprobado. Al efecto dicha
norma prevé la publicidad a través de los medios electronicos atendiendo las
innovaciones tecnolégicas de los Ultimos aflos y en consonancia con la

metodologia de la UNAD que ofrece programas a distancia.

La Universidad acato asi las disposiciones que rigen la publicidad de sus actos en
la norma aplicable al caso concreto, como quiera que se sometié a lo normado en

Sus estatutos.



Con los procedimientos de publicidad que implemento, acatdé también los nuevos
desarrollos legales vigentes sobre el valor de la publicacion por medios
electronicos. Particularmente, el articulo 3° del C.P.A.C.A., que faculta a las
entidades para usar estas nuevas tecnologias con el fin de difundir de manera

masiva la informacion que produce, contenida en actos, contratos y resoluciones.

La UNAD, si bien no estaba sometida a las normas del C.P.A.C.A. sobre
publicidad de sus actos, porque cuenta con un régimen especial que regula la
materia, al utilizar los medios electronicos de publicidad, obré conforme los mas
recientes postulados de este principio, en garantia de los derechos colectivos e

individuales.

Adujo que no le asiste razon al demandante cuando afirma que se violaron normas
gue regulan el principio de publicidad y debido proceso, pues es claro que los
medios utilizados por la UNAD permitieron cabalmente la divulgacion de la
convocatoria y de todas las demas actuaciones surtidas durante el proceso de

eleccioén del Rector.

Asimismo, la informacion se dio a conocer de manera oportuna a través de la
publicacion del aviso en el diario ElI Tiempo -que es el de mayor circulacion en el
pais- y en los medios de comunicacion de la Universidad, los cuales gozan de

plena validez juridica y probatoria.

Concluy6é que el tramite para la eleccion del Rector de la UNAD se sometid
claramente a lo normado en el articulo 209 constitucional, "norma de principios"
cuya aplicacién admite variadas formas de realizacion, distintas a la tradicional y
cada vez méas en desuso, publicacion en el Diario Oficial.

6.4. Tercero impugnador de la demanda, doctor Jorge Enrique Ibafiez Najar
Intervino en su calidad de ciudadano para impugnar la demanda presentada y
defender el acto acusado, con fundamento en las razones que a continuacion se

sintetizan:

i) La UNAD es un ente universitario autbnomo:



En este acapite, el coadyuvante explico que desde su creacion y hasta el afio
2006, la entidad fue una institucién de educacion superior. A partir del Decreto No.
2770 de 2006, es un ente universitario autbnomo con régimen especial contenido
enla Ley 30 de 1992 y la Ley 647 de 2001.

Asi, con la expedicion del referido decreto, se dispuso la transformacion en ente
auténomo de la Universidad Nacional Abierta y a Distancia, por lo cual dejé de ser
un establecimiento publico y una entidad descentralizada de la rama ejecutiva del
poder publico, para pasar a convertirse en una entidad autonoma del Estado, con

régimen constitucional y legal propios.

Por consiguiente, la UNAD no se rige por las reglas propias de las entidades que
integran la rama ejecutiva, entre ellas, la Ley 489 de 1998, excepto el articulo 40

gue precisamente excluye de su campo de aplicacion a este tipo de entidades.

En ese orden, a partir de la expedicion del Decreto No. 2770 de 2006, se le deben
aplicar a la UNAD en su integridad: a) el articulo 69 de la Constitucién Politica con
el alcance definido por la jurisprudencia constitucional acerca de la autonomia
universitaria como principio y como derecho constitucional; y, b) el régimen
especial de las Universidades del Estado previsto en esa misma disposicion y las

contenidas en la Ley 30 de 1992.

i) La autonomia universitaria y el régimen especial de las Universidades del
Estado aplicable a la UNAD

El inciso primero del articulo 67 de la Constitucion Politica garantiza la autonomia
universitaria y para tal efecto sefiala que todas las universidades podran darse sus
propias directivas y regirse por sus propios estatutos, de acuerdo con la Ley. En
desarrollo de lo anterior, la Ley 30 de 1992 en sus articulos 28 y 29, precisaron el

contenido y alcance normativo de la autonomia universitaria.

A partir de dichas disposiciones, la jurisprudencia constitucional ha sefialado que
la autonomia universitaria se erige como una institucion que puede ser analizada
desde dos perspectivas diferentes, pero no excluyentes: como principio
constitucional y como derecho o garantia constitucional, cuyo contenido esencial,
segun la Corte Constitucional consiste en la facultad de determinar su direccion
ideoldgica y en dotarse de su propia organizacion interna.



La autonomia universitaria como principio constitucional, fue concebida por el
constituyente y desarrollado por la jurisprudencia, para que las instituciones de
educacion superior de caracter universitario, puedan estructurar proyectos de
formacion profesional encaminados a lograr una misién educativa y cultural propia
dentro del ambito académico. Es una garantia juridica que busca proteger la
libertad de configuracion en los programas universitarios, e igualmente la
independencia frente a cualquier tipo de injerencia privada o publica, que interfiera

en el proceso de formacion educativo superior.

Tanto las Universidades oficiales como las privadas, son entes organizados que
se caracterizan por la realizacion exclusiva de actividades propias de la educacion
superior. En atencion a ello, la autonomia como principio irradia todo el ambito de
desarrollo que comprende el derecho a la educacién superior, puesto que permite
gue se disefien racionalmente los objetivos que determinan la estructura y

funcionamiento de las necesidades propias de cada entidad.

Dicho principio pretende resguardar el ejercicio legitimo de los siguientes
elementos esenciales de los entes universitarios: autodeterminacion, autogobierno

y autorregulacion.

Como derecho o garantia constitucional, la autonomia universitaria posibilita
que cada institucion universitaria se identifique como ente singular dentro del
mundo universitario, de modo que pueda autogobernarse, administrarse y

autorregularse, siempre con sujecion al ordenamiento constitucional y legal.

Asimismo, se traduce en las libertades que la jurisprudencia constitucional le ha
reconocido a los entes universitarios para el pleno desarrollo y ejercicio de sus

objetivos, metas y programas especificos.

Debe precisarse que la autonomia universitaria es una garantia institucional de
aplicacion restrictiva, dado que los Unicos entes que pueden ejercer las libertades
juridicas que se desprenden del articulo 69 Superior, son las Universidades y no

los demas entes de educacion superior.

Por tanto, las Universidades pueden fijar y determinar su estructura,

funcionamiento y reglamento, asi como definir y establecer los criterios con arreglo



a los cuales habra de seleccionarse el cupo maximo de estudiantes para cada

periodo académico, el personal estudiantil que serd admitido, etc.

Ahora bien, el ambito intangible del derecho a la autonomia universitaria, cuyo
respeto se impone a las autoridades publicas y a los particulares, se manifiesta en

dos esferas:

a. La auto-organizacion: comprende los procedimientos académicos Yy
administrativos propios de cada claustro universitario y consisten en designar las
autoridades académicas y administrativas; crear, organizar y desarrollar sus
programas académicos; definir y organizar sus labores formativas, académicas,
docentes, cientificas y culturales; otorgar los titulos correspondientes; seleccionar

profesores; admitir alumnos, etc.

b. La auto-regulacion: posibilidad de regirse por autoridades propias e

independientes y darse en el ambito académico sus propias normas.

Ahora bien, como principio o garantia, la autonomia universitaria no es un
concepto juridico absoluto puesto que no habilita a los entes universitarios para el
ejercicio de las libertades juridicas concedidas por el constituyente, quebranten los

derechos fundamentales de los miembros de la comunidad académica a terceros.

En concreto, los limites son los siguientes:

- Respeto por los valores, principios y derechos en los cuales se cimenta el

Estado Social de Derecho y que integran el ordenamiento juridico colombiano.

- Sujecion de la autonomia universitaria a los criterios de racionalidad que deben

primar en el ejercicio de las potestades de auto-regulacion.

- La Corte Constitucional ha sefialado que los limites al ejercicio de la autonomia
universitaria estan dados en dos 6rdenes: 1) en el orden constitucional, pues el
conjunto de disposiciones reglamentarias adoptadas por el centro educativo y en
la aplicacion de los mismos, encuentra limite en la Constitucion, en los principios y
derechos que esta consagra, en las garantias que establece y en los mandatos

que contiene; 2) en el orden legal, porque la misma Constitucidén en el inciso I° del



articulo 69, dispone que las Universidades podran darse sus directivas y regirse

por sus propios estatutos de acuerdo con la ley.

- Presencia necesaria del Estado en la prestacion del servicio publico de la
educacién, en razon a que el constituyente ordend garantizar la calidad de los
estudios, el cumplimiento de sus fines y la mejor formaciéon moral, intelectual y
fisica que se imparte en las diferentes entidades universitarias. En atencion a ello,
la Carta Politica consagra la funcién de inspeccion y vigilancia de la calidad de la

educacién, en cabeza del Estado y de las autoridades administrativas.

Ahora bien, sin perjuicio de la autonomia universitaria, el inciso 2° del articulo 69
de la Constitucion determina ademas, que la ley establecera un régimen especial
para las Universidades del Estado. En desarrollo de lo anterior, el Titulo Il de la

Ley 30 de 1992 contempla dicho régimen para las Universidades del Estado.

iii) El réegimen especial para elegir a los directivos y designar al Rector de la
Universidad y la reglamentacion expedida para tal efecto en desarrollo del régimen

especial de la UNAD:

Las Universidades estatales, entre ellas la UNAD, tienen un régimen especial
previsto en la Ley 30 de 1992, modificado por la Ley 647 de 2001, el cual
contempla el de elegir a sus directivas y designar al Rector en los términos que

definan los estatutos.

En efecto, los Consejos Superiores Universitarios deben reglamentar la eleccion
de sus directivas y la designacion, requisitos y calidades del Rector, segun lo

disponen los articulos 57, 65 literal €) y 66 de la Ley 30 de 1992.

De conformidad con lo anterior, el literal d) del articulo 10 del Acuerdo No. 001 de
2006, por el cual se aprobo6 el Estatuto General de la UNAD, determind como
funcién del CSU, designar al Rector para un periodo de cuatro afios. A su vez, el
articulo 13 ibidem dispuso que el Rector fuera designado por el CSU de acuerdo

con la reglamentaciéon que para el efecto se expida.

Al amparo de la reglamentacién vigente expedida por el CSU, se han adelantado
los procesos de designacion del Rector en los afios 2010 y 2014 y con

fundamento en ella, se han expedido los actos de tramite en cada proceso



electoral como los que contienen los cronogramas de cada proceso de
designacion para los periodos 2011-2015 y 2015-2019, los actos mediante los
cuales se otorgaron avales para la estructuracion y aplicacion de las respectivas
encuestas de opinién dentro de cada proceso de designacion del Rector y los

actos definitivos de eleccion.

El literal e) del articulo 12 del Acuerdo No. 015 del 30 de marzo de 2012, por el
cual se modificod el Estatuto General de la UNAD, establece como funcion del
CSU, designar al Rector para un periodo de 4 afios. A su vez, el articulo 15 del
mismo Estatuto sefialé que el Rector sera designado por el CSU de conformidad

con la reglamentacién que al efecto se expida.

Con fundamento en este ultimo Estatuto y en desarrollo de lo previsto en el
Acuerdo No. 011 de 2010, se expidié el Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre de
2014 mediante el cual se aprobd el cronograma para la designacion del Rector
para el periodo 2015-2019, el cual previo la difusién de la convocatoria en medios
de comunicacion de la Universidad y en un medio de comunicaciéon de circulacion

nacional, asi como las publicaciones respectivas en el portal web.

Ademas, los Acuerdos No. 001 de 2006 -Estatuto General-, 011 de 2010 -Estatuto
Especial de Designacion de Rector- y 015 de 2012 -otorga avales para la
estructuracion y aplicacion de las encuestas de opinidbn en cada proceso de
designacion de Rector-, gozan de presuncion de constitucionalidad y legalidad, no
han sido demandados y por lo mismo no han sido suspendidos ni anulados por la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y, con fundamento en ellos se
expidieron los actos de tramite contenidos en los Acuerdos No. 012 de 2010 -
aprobo el cronograma para la designacién de Rector para el periodo 2011-2015- y
013 de 2014 -aprobd el cronograma para la designacion de Rector para el periodo
2015-2019-.

Con dichos cronogramas y las actuaciones de tramite que conforme a ellos se
ejecutaron, se cumplieron las reglas previstas en el Acuerdo No. 011 de 2010 y
con él los estatutos de la Universidad que a su vez desarrollaron las facultades

previstas en el régimen especial contenido en la Ley 30 de 1992.



El Acuerdo No. 013 de 2014, acto de tramite, se limité a reproducir la regla general
vigente contenida en el Acuerdo No. 011 de 2010 respecto a la difusién del
cronograma para la designacion del Rector. Dicha disposicion tiene por finalidad
garantizar la efectiva publicidad que a su vez permita la real y efectiva
participacion de quienes aspiran a ocupar el mencionado cargo, en los términos

del articulo 40 numerales 1, 2, y 7 de la Constitucién Politica.

No se trata de cumplir un mero formalismo que se surte con el pago de los
derechos de publicacién en el Diario Oficial, sin que ello se traduzca en un efecto
real y juridico, sino de garantizar mediante el uso de los modernos sistemas de
comunicaciéon y los de circulacién nacional, la participacion de todo aquel que
aspire a ser designado como Rector de una Universidad cuya mision es
precisamente educar mediante el uso de los sistemas universales de

comunicacion.

iv) ¢ Por qué no es aplicable a las Universidades estatales la Ley 489 de 1998 y
con ella el articulo 119?

Adujo que dicha norma fue dictada con el fin de evitar la proliferacién de boletines,
para la publicacién de los actos administrativos de caracter general expedidos por
las autoridades publicas, lo cual habia generado caos e inseguridad juridica.

Sin embargo, la Ley 489 de 1998 no es aplicable a las Universidades estatales,
porque solo contiene normas relacionadas con la organizacion y funcionamiento
de la rama ejecutiva del poder publico y por ello el articulo 40 las exceptla de su
campo de aplicacion.

Las entidades enunciadas en dicho articulo se rigen por sus respectivos
regimenes dictados por el legislador al amparo de normas constitucionales y, en el
caso de las Universidades publicas, la Ley 30 de 1992 que desarrolla el articulo 69

constitucional.

La Corte Constitucional al analizar la Ley 30 de 1992 y el Decreto 1210 de 1993
sostuvo que las Universidades publicas no forman parte de la rama ejecutiva y por
ello no son destinatarias de las normas dictadas para las entidades que si la

integran.



Ademas, la norma contenida en el articulo 119 de la Ley 489 de 1998 fue
subsumida por el articulo 65 del C.P.A.C.A., razon por la cual, al momento de la
expedicion del Acuerdo 013 de 2014, por parte del CSU de la UNAD, dicha
disposicion ya no estaba vigente. Es decir, al entrar en vigencia el C.P.A.C.A., dejo
de regir el articulo 119 de la Ley 489 de 1998.

El articulo 65 del C.P.A.C.A. solo es aplicable a falta de norma especial v,
habiendo un régimen especial para las Universidades estatales contenido a partir
del articulo 57 de la Ley 30, modificado por la Ley 647 de 2001, el cual se refiere
al procedimiento de eleccién de directivas y designacion de Rector, que a su vez
remite a los estatutos y acuerdos de las Universidades, no es aplicable el régimen

de publicidad previsto en otras normas.

Finalmente, sefialé que la Corte Constitucional ha afirmado que la ley no puede
extender sus regulaciones a materias relativas a la organizacion académica o
administrativa, como serian los aspectos relacionados con la designacion de sus
autoridades administrativas, entre ellas, el Rector. Si el legislador se inmiscuyera
en ello, se estaria en presencia de una intervencién indebida en la vida de la

Universidad y se incurriria en una violacion de su autonomia.

6.5. Doctor Juan Climaco Jiménez Castro, Procurador Séptimo Delegado
ante el Consejo de Estado

Solicit6 que se negaran las pretensiones de la demanda. Para el efecto,
argumentd que de conformidad con el articulo 65 del C.P.A.C.A., en primera
medida podria decirse que los actos de tramite deben ser publicados en el Diario
Oficial para efectos de su oponibilidad, es decir, se enmarca dentro de un requisito

de eficacia mas no de validez del acto administrativo.

También hace referencia a la jurisprudencia de esta Seccidn que corrigio la
posicion que venia sosteniendo en relaciébn con los actos administrativos

proferidos por las instituciones universitarias publicas.

1.- La universidad, por intermedio del Consejo Directivo tiene la potestad de
establecer las reglas para la eleccion de sus directivos, su publicacion se realiza a

través de los medios electrénicos y mecanismos internos de comunicacion



destinados a la comunidad académica — estudiantes, egresados, profesores-, lo
cual resulta suficiente para cumplir con el requisito de publicidad del acto

administrativo, consagrado en el articulo 209 de la Constitucidn Politica.

Tal mecanismo de publicidad es el que se utiliza en las Universidades Publicas y
constituye suficiente garantia de lo previsto por el articulo 29 de la Constitucién.
En este sentido la universidad adelantd un proceso desde todo punto de vista
legal, de tal manera que el Acuerdo No. 20 de 2013 no esté viciado.

Destacé que en la intervencién de la universidad al interior del proceso de nulidad
se alleg6 el documento que acredita la publicacion del acto administrativo general
que establecio el procedimiento para la eleccion del Rector del ente educativo.
Todo ello conlleva a que se realizé todo el proceso de publicacion del proceso
eleccionario. Que el Rector dio a conocer la decision que se podia tomar e invité a
participar en dicho proceso. Que el art. 29 quedd cubierto con todo el
procedimiento dentro de cada etapa.

Finaliza afirmando que no se demostré que se haya vulnerado algun derecho de
los que sostiene la demanda de nulidad presentada. Solicita que se confirme la
eleccion del demandado.

Adujo que la finalidad de la publicacion de las resoluciones que fijan las reglas
para participar en un proceso de seleccién consiste en que cualquier persona
interesada en la eleccion ofertada se entere de la convocatoria y por tanto
participe en tal proceso, razén por la cual en nada viciaria de nulidad el acto de
eleccion el hecho de que la publicacién de los actos de la convocatoria se hiciere
en el Diario Oficial o en la pagina web de la entidad o en un diario de amplia
circulaciéon, bastaria con que se hiciera en cualquiera de ellos para cumplir su
objetivo, el que no es otro que enterar a la comunidad en general para que

quienes cumplan requisitos participen en la convocatoria.

Por lo tanto, si bien el Acuerdo No. 013 de 2014 le es aplicable al régimen de
publicacion contenido en el articulo 65 de la Ley 1437 de 2011, teniendo en cuenta
la finalidad la publicacion es que cualquier persona interesada en el proceso de
eleccion del Rector de esa Institucion participara en ese procedimiento electoral,
dicho fin se cumple con la publicaciéon de los citados actos en cualquier medio
idoneo para el efecto,



Finalmente concluyé que la falta de publicacién del acto de eleccién acusado no
constituye causal de nulidad del mismo, pues aquella se exige para cumplir con el
requisito de oponibilidad frente a terceros.

Una vez escuchados los alegatos de las partes, se decretd un receso de 10
minutos a efectos de que la Sala pudiera estudiar la posibilidad de dar el sentido

del fallo.

Transcurrido el tiempo sefialado nuevamente ingresaron al recinto todos los
sujetos procesales y los sefiores Consejeros de Estado. Acto seguido la Consejera
Ponente anuncio que el sentido del fallo consiste en negar las pretensiones de la

demanda.

Finalmente se advirtié que dicha decisién quedaba notificada en estrados.

El apoderado del Rector de la Universidad UNAD solicité el uso de la palabra para
manifestar que renunciaba expresamente al poder conferido por el doctor Leal
Afanador, en consideracién que ha sido designado como Registrados Nacional del
Estado Civil.

Por su parte el doctor JAIME ALBERTO LEAL AFANADOR puso de presente que
tiene conocimiento de la renuncia presentada por el doctor Galindo Véacha, por
motivo de la expedicién del Acuerdo proferido por los Presidentes de las Altas
Cortes, y manifestd que aceptaba la renuncia y que le conferia poder al doctor
MAURICIO RODRIGUEZ ECHEVERY, para lo cual allegé el poder que puso a

consideracioén de la Sala.

Los Magistrados de la Seccion Quinta aceptaron expresamente la renuncia
manifestada por el doctor Galindo Vacha, y no acept6 la constitucién del nuevo
apoderado por cuanto el poder carecia de presentacion personal del poderdante y

de la suscripcion y aceptacion expresa del profesional del derecho.

[I. CONSIDERACIONES DE LA SALA



1. Competencia

De conformidad con lo establecido en el numeral 4° del articulo 149 del
C.P.A.C. A3y en el articulo 13 del Acuerdo 58 de 1999 proferido por la Sala Plena
del Consejo de Estado, esta Sala es competente para conocer en Unica instancia
del proceso de la referencia, toda vez que, la demanda ataca la legalidad del acto
a través del cual se eligi6 a Jaime Alberto Leal Afanador como Rector de la
UNAD para el periodo 2015-2019.

2. El acto acusado

Se tiene como tal el Acuerdo No. 020 del 28 de noviembre de 2014, por medio del
cual se eligio al sefior Jaime Alberto Leal Afanador como Rector de la UNAD
para el periodo 2015-2019. Dicho acto obra en la copia del Diario Oficial No.
49.353 del 2 de diciembre de 2014. (Folio 44 del expediente)

Es de anotar que para el Ministerio demandante, el Acuerdo No. 020 de 2014 es
nulo, comoquiera que la eleccién fue realizada sin cumplir con el principio de
publicidad de la convocatoria contenida en el Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre

de 2014, a través del cual se establecié el cronograma del proceso.

3. Analisis del cargo formulado

Corresponde a la Sala determinar, atendiendo a la fijacion del litigio realizada en la

audiencia inicial?, si:

3 ARTICULO 149. COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO EN UNICA INSTANCIA: £/ Consejo de Estado, en
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, por intermedio de sus Secciones, Subsecciones o  Salas
especiales, con arreglo a la distribucion de trabajo que la Sala disponga, conocera en unica instancia de los
siguientes asuntos: 4° De la nulidad de los actos de eleccion expedidos por el Congreso de la Republica, sus
Camaras y sus Comisiones, la Corte Suprema de Justicia, la Corte Constitucional, el Consejo Superior de /a
Judicatura, la Junta Directiva o Consejo Directivo de los entes autonomos del orden nacional y las Comisiones
de Regulacion.” (Subrayas fuera de texto).

4 Folios 488-499.




= Se vulneraron las normas superiores invocadas por el demandante por
haberse publicado tardiamente en el Diario Oficial el Acuerdo No. 013 del 2
de septiembre de 2014.

= Dicha vulneracién afecta la legalidad del acto de eleccién acusado, esto es,

el Acuerdo No. 020 del 28 de noviembre de 2014.
Al efecto la Sala abordara los siguientes aspectos: i) reiteracion jurisprudencial
sobre la publicacion de los actos de las universidades y ii) analisis del caso

concreto.

En el primer acapite se examinara, desde la jurisprudencia reciente de la Seccion,
si en lo que atafie a los procedimientos de eleccion, el articulo 89 de la Ley 489 de
1998 y el articulo 65 de la Ley 1437 de 2011, son aplicables o no a los entes

universitarios autbnomos del orden nacional.

Finalmente, al analizar el caso concreto se estudiara: i) cual es la naturaleza
juridica de la Universidad Nacional Abierta y a Distancia ii) cuél es la naturaleza
juridica del Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre de 2014, iii) si era imperativo que
el referido acuerdo se publicara, como aduce el demandante, Unicamente en el
Diario Oficial, iv) si la publicacion del acto de tramite se convierte en requisito de
validez del acto acusado; y, V) si la elecciébn desconocié las disposiciones que se

dicen transgredidas en la demanda.

3.1. Publicacibn de los actos generales proferidos por Ilas

Universidades: Reiteracion jurisprudencial

De conformidad con el debate surtido en el sub judice, se puede apreciar que
tanto la parte actora como la demandada tienen diferentes posiciones en relacion

con los problemas juridicos planteados.

En efecto, para el demandante parece ser claro que el Acuerdo No. 013 del 2 de

septiembre de 2014 debia ser publicado en el Diario Oficial, porque tanto el



articulo 119 de la Ley 489 de 1998, como el articulo 65 de la Ley 1437 de 2011,

asi lo imponen.

A su vez, la parte demandada argumenta, especialmente con fundamento en el
principio de la autonomia universitaria, que han de privilegiarse sus normas
internas frente a las generales, a la hora de establecer los parametros de
divulgacién de sus decisiones y que, en consecuencia, el Acuerdo No. 013 del 2
de septiembre de 2014 podia publicarse en un diario de amplia circulacién

nacional y en la pagina web de la universidad.

Al respecto, la Sala sefiala que en sentencia de rectificacion jurisprudencial del 15
de octubre de 2015, proferida dentro del radicado N° 11001-03-28-000-2015-
00011-00 la Seccién, después de agotar la carga de transparencia y
argumentacién tal y como lo exige el inciso segundo del articulo 103 del
C.P.A.C.A., determin6 que era la segunda de las interpretaciones la que
debia privilegiarse, es decir, la que da prevalencia al principio de autonomia

universitaria.

En efecto, en la referida providencia la Sala Electoral del Consejo de Estado
rectific6 su jurisprudencia en lo que concierne a la publicacion de los actos
generales de eleccion en el Diario Oficial. Asi pues, al estudiar la demanda de
nulidad que se impetrd contra el Rector de la Universidad Nacional de Colombia,
porque no se habian publicado algunos actos de caracter general proferidos en el

marco del procedimiento administrativo de eleccién, se determiné que:

“La Sala Electoral del Tribunal de cierre de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, como se haya hoy integrada, concluye
gue la publicacion de los actos administrativos proferidos por las
Universidades -de caracter general- en el Diario Oficial no es
obligatoria. (...)"™

Para sustentar la anterior decision, la Sala esgrimid, en términos generales, los

siguientes argumentos:

5 Consejo de Estado, Seccion Quinta, Sentencia de Rectificacion jurisprudencial, del 15 de octubre de 2015,
Radicado N°© 11001-03-28-000-2015-00011-00 Actor: Natalia Calderén Paez. CP. Alberto Yepes Barreiro.



i) De conformidad con la jurisprudencia que la Corte Constitucional® ha
proferido respecto al principio de autonomia universitaria, se concluyo
que con aquel principio se pretendia dotar de independencia e
imparcialidad a los entes autbnomos para lograr en mejor medida su fin

ultimo, esto es, la educacion.

Asimismo, se coligié que “las potestades de escoger sus autoridades,
seleccionar sus profesores, administrar su presupuesto, etc. tienen
sentido en la medida en que posibilitan que la actividad académica se
realice sin ninguna interferencia externa que pueda comprometer su
imparcialidad. En consecuencia, las universidades publicas estan
regidas, en el marco de su autonomia, por la Constitucion y por la
ley, siempre que esta Gltima no comporte una injerencia indebida a

la autonomia que detenta”.’” (Negritas en original)

Igualmente, la Seccion precisé que, si bien, dicho principio es
transversal al cabal desempefio de las funciones propias de la

universidad, agquel no tiene caracter absoluto.

i) Se sefialé que ninguna de las disposiciones contenidas en la Ley 489 de
1998 son aplicables a los entes universitarios autbnomos, en razon a
que el articulo 40 ibidem determiné que los “organismos y entidades con
régimen especial otorgado por la Constitucion Politica se sujetan a las
disposiciones que para ellos establezcan las respectivas leyes”.

Asi las cosas, y comoquiera que “las universidades publicas son
entidades con un régimen especial, por disposicion del articulo 69
Superior, el cual fue establecido en la Ley 30 de 1992, no le es aplicable
la Ley 489 de 1998.”

iii) Finalmente, se puso de presente que en el evento en el que los entes

universitarios auténomos contaran con disposiciones internas

6 Consultar, entre otras, sentencia T-187 de 1993, Sentencia T-574 de 1993, sentencia T-1435 de 2010,
sentencia T 645 de 2010, sentencia T-674 de 2000, sentencia T-515 de 1995

7 Consejo de Estado, Seccion Quinta, Sentencia de Rectificacion jurisprudencial, del 15 de octubre de 2015,
Radicado N°© 11001-03-28-000-2015-00011-00 Actor: Natalia Calderén Paez. CP. Alberto Yepes Barreiro.



relacionadas con el procedimiento para elegir a sus autoridades, las
normas contenidas en la primera parte del C.P.A.C.A., especialmente el

articulo 65, resultarian inaplicables para dichas entidades.

Para sustentar la anterior premisa, se explicé que el legislador autorizo a
las universidades a estatuir un procedimiento administrativo especial,
para la designacion y eleccién de sus autoridades, lo que implicaba que
se materializaba la excepcion al ambito de aplicacion de dicha

codificacion, contemplada en el inciso final del articulo 2° del C.P.A.C.A.

En suma, la Seccion Quinta rectificd su jurisprudencia en lo que concierne a la
publicacion en el Diario Oficial de los actos generales proferidos por las
universidades y concluyé que “la publicacion de los actos administrativos
proferidos por las Universidades -de caracter general- en el Diario Oficial no es

obligatoria.”

Asi las cosas, la Sala se reafirma en la tesis antes esbozada y con base en estos

nuevos lineamientos analizara el caso concreto.

3.2. Caso concreto

Con base en las anteriores consideraciones corresponde a la Sala determinar si la
eleccion del sefior Leal Afanador como Rector de la Universidad Nacional Abierta

y a Distancia esta viciada de nulidad.

En el presente asunto la controversia gira en torno al principio de publicidad del
procedimiento administrativo adelantado por la UNAD para la designacion de
Jaime Alberto Leal Afanador como Rector de dicho ente autbnomo, por la
publicacién tardia en el Diario Oficial del cronograma sefialado al efecto, esto, es
el Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre de 2014.



Asi las cosas, con el objeto de dilucidar el problema juridico que subyace al caso
concreto, en primer lugar se abordara la naturaleza del Acuerdo No. 013 del 2 de
septiembre de 2014, para posteriormente analizar si el C.P.A.C.A. es 0 no
aplicable al caso concreto, y finalmente examinar si el citado Acuerdo podia

publicarse en un medio diferente al Diario Oficial.

3.2.1 La naturaleza juridica de la Universidad Nacional Abierta y a Distancia

Mediante el Decreto 2770 del 16 de agosto de 2006, el Ministerio de Educacion
Nacional transformd la Universidad Nacional Abierta y a Distancia en un Ente
Universitario Autonomo del orden nacional, sometido al régimen especial
establecido en la Ley 30 de 1992. Hasta dicha fecha, esta entidad figuraba dentro
de la organizacién de la Administracién Publica como un establecimiento publico

adscrito al Ministerio de Educacion Nacional.

3.2.2. La naturaleza juridica del Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre de 2014

La Sala precisa que el Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre de 2014 fue expedido
con fundamento en la facultad prevista en el articulo 2° del Acuerdo No. 010 del
2011, normas que a su vez se sustentan en los articulos 288 y 57° de la Ley 30 de

1992 que le permiten regular la organizacién y eleccion de sus directivas.

8 “Articulo 28.la autonomia universitaria consagrada en la Constitucion Politica de Colombia y de

conformidad con la presente ley, reconoce a las universidades el derecho a darse y modificar sus estatutos,
designar sus autoridades académicas y administrativas, crear, organizar y desarrollar sus programas
académicos, definir y organizar sus labores formativas, académicas, docentes, cientificas y culturales, otorgar
los titulos correspondientes, seleccionar a sus profesores, admitir a sus alumnos y adoptar Ssus
correspondientes regimenes, y establecer, arbitrar y aplicar sus recursos para el cumplimiento de su mision
social y de funcion institucional”.

% “Articulo 57, Las universidades estatales u oficiales deben organizarse como entes universitarios
autonomos, 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 autonomos 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.

Modificado por el art. 1, Ley 647 de 2001. El nuevo texto es el siguiente: El cardcter especial del régimen
de las universidades estatales u oficiales, comprenderd la organizacion y eleccion de directivas, del personal
docente y administrativo, el sistema de las universidades estatales u oficiales, el régimen financiero, el
régimen de contratacion y control fiscal y su propia seguridad social en salud, de acuerdo con la presente ley”




Desde el punto de vista de las diversas decisiones que a través de los actos
administrativos pueden adoptarse, las manifestaciones de voluntad de la

administracion, pueden ser definitivas o de tramite.

Los actos definitivos son aquellos que concluyen la actuacién administrativa, es
decir, contienen la decisién propiamente dicha o, como lo indica el articulo 43 del
C.P.A.C.A., son aquellos “que decid[e]n directa o indirectamente el fondo del

asunto o halce]n imposible continuar la actuacion”.

Por el contrario, son de tramite, preparatorios o accesorios los que se expiden
como parte de un procedimiento administrativo encaminado a adoptar una
decision o, en palabras de esta Corporacion, los que “contienen decisiones
administrativas necesarias para la formacion del acto definitivo, pero por si
mismos no concluyen la actuacién administrativa, salvo que, como lo prevé la
norma, la decision que se adopte impida que contintde tal actuacion, caso en el
cual se convierte en un acto administrativo definitivo porque le pone fin al proceso

administrativo”19.

Por su parte, desde el punto de vista de su contenido, los actos administrativos
pueden ser generales o particulares. Los primeros son aquellos actos creadores
de situaciones juridicas objetivas o reglamentarias, y que se refieren a una
pluralidad de sujetos indeterminados; “comprendiendo todas aquellas
manifestaciones normativas, sean reglamentarias o reguladoras, provenientes de
cualquier autoridad administrativa, caracterizados por su generalidad y que tienen
como fundamento directo la Constitucién Politica o la Ley"'!; mientras que son
particulares o individuales los actos creadores de situaciones juridicas subjetivas o

concretas y hacen referencia a personas determinadas individualmente.

Es claro que el Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre de 2014 es un acto de
contenido general, comoquiera que a través de aquel se establecid el cronograma

para llevar a cabo el proceso de eleccion del Rector de la universidad.

10 Consejo de Estado, Seccion Quinta, C.P. Filemén Jiménez Ochoa, Rad. 11001-03-28-000-2008-00026-00;
11001-03-28-000-2008-00027-00.

11 Santofimio Gamboa, Jaime Orlando. Tratado de Derecho Administrativo. Acto Administrativo. Tomo I1. U.
Externado: Bogotd, 2006.



En dicho acto se establecieron las diferentes etapas en las que se desarrollaria el
procedimiento, tales como la difusién de la convocatoria publica que se divulgaria
en medios de comunicacion de la Universidad y en un medio de comunicacion de
circulacién nacional, inscripcién de candidatos, verificacion de requisitos de los

inscritos, entre otros aspectos.

Es de resaltar que el Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre de 2014 también es un
acto contentivo de una convocatoria publica, la cual se erigi6 como herramienta
eficaz para lograr una participacion ciudadana y materializar de forma efectiva el

acceso igualitario a los cargos publicos.

En este sentido, la Sala en providencia del 3 de agosto de 2015 determin6 que los
términos de una convocatoria publica se constituyen como normas reguladoras del
procedimiento administrativo que desarrollan y en esa medida son vinculantes y
de obligatorio cumplimiento, tanto para la administracion como para los

participantes del proceso de seleccién.*?

En efecto, la convocatoria publica es un acto a través del cual se inicia un
proceso selectivo abierto a la poblacion en general, en el cual desde el principio y

de manera expresa se especifican ciertas reglas y condiciones de participacion.

Asi las cosas, no cabe sino concluir que el Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre
de 2014, es un acto de caracter general contentivo de una convocatoria publica
cuyos lineamientos eran de obligatorio acatamiento tanto para la Universidad,
como para aquellos que decidieron postularse para ocupar el cargo de rector de
dicho ente autbnomo y cuya finalidad no era otra que conllevar a la eleccion del

Rector cuando se agotaran las diferentes etapas del procedimiento.

3.2.2. La aplicacién del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso Administrativo al caso concreto

12 Consejo de Estado, Seccidén Quinta, sentencia del 3 de agosto de 2015, radicado 11001-03-28-000-2014-
00128-00 (acumulado). CP. Alberto Yepes Barreiro. Demandantes: John Efrén Rodriguez Barrera y Gerardo
Antonio Arias Molano. Demandado: Jorge Eliecer Laverde como Secretario de la Comision Sexta del Senado.



Para el demandante no se satisfizo el principio de publicidad del Acuerdo No. 013
del 2 de septiembre de 2014, toda vez que aquel se publicé tardiamente en el

Diario Oficial.

Sea lo primero advertir que para determinar si dicho principio fue trasgredido o no,
debe recordarse que la Seccién determiné que a dicho procedimiento no le son
aplicables las disposiciones contenidas en la Ley 489 de 1998, ni la primera
parte del C.P.A.C.A., sino las normas que al efecto ha establecido la Universidad
Nacional Abierta y a Distancia, toda vez que, existe plena prueba de que dicho
ente autbnomo tiene disposiciones concretas acerca de como debe realizarse el

proceso de seleccion del rector. Se tiene como tales las siguientes:

e Acuerdo 001 de 29 de agosto de 2006 “por el cual se aprueba el Estatuto
General de la Universidad Nacional Abierta y a Distancia (UNAD)” (fl. 418-430). De
esta norma cabe destacar lo siguiente:

- Determina que es funcién del CSU “designar al Rector para un periodo de cuatro
afos de acuerdo a lo previsto en el presente estatuto y en la reglamentacion que
para ello se expida”. (Art. 10, literal d)

- Establece que el Rector es el representante legal y la primera autoridad ejecutiva
de la Universidad. Fija los requisitos para ocupar dicho cargo (Art. 13) y sus
funciones (Art. 14).

e Acuerdo 011 de 25 de junio de 2010 “por el cual se reglamenta la designacion
de Rector de la Universidad Nacional Abierta y a distancia - UNAD". (fl. 101-102 y

431-433). De este acuerdo es relevante que:

- Establece los requisitos para ser Rector (Art. 1°).

- Dispone que el Rector sera designado por el CSU, para un periodo de 4 afios,
para la cual se realizara una convocatoria publica y que por lo menos con 6
meses de anticipacion aprobard el cronograma del proceso de designacion del
Rector. (Art. 2° literales a y b)



- Impone a la Secretaria General el deber de difundir a través del portal web de la
Universidad el proceso para que se realicen las respectivas inscripciones por los
candidatos, quienes en el mismo formulario de inscripcion anexaran los
documentos que acrediten el cumplimento de requisitos y su propuesta
programatica. Asimismo sefiala que la convocatoria se divulgara por los diferentes
medios de comunicacién disponibles en la Universidad y en un medio de

comunicacion de circulacion nacional. (Art. 2 literal c)

- Cerrado el proceso de inscripcion de candidatos, la Secretaria General verificara
y certificara el cumplimiento de los requisitos y publicara en el portal web el listado
de admitidos. (Art. 2 literal d)

- La Secretaria General promovera y realizara una consulta publica a los
estamentos académicos sobre las propuestas programaticas presentadas por los
candidatos admitidos, a través de una encuesta de opinion a la comunidad
universitaria utilizando los mecanismos de participacion electronicos desarrollados
por la Universidad. La consulta servira de referencia al CSU pero no tendra la

condicion vinculante para la designacion. (Art. 2 literal e)

- En un término no superior a quince dias calendario siguiente al cierre de la
encuesta publica, el CSU en sesion definida para tal fin entrevistara a cada uno de
los candidatos admitidos, quienes realizaran una presentacion de su propuesta

programética. (Art. 2 literal f)

- ElI CSU mediante votacion secreta designara como Rector a quien haya obtenido
por lo menos cinco votos de los miembros asistentes a la sesion. En caso de no
lograrse dicha mayoria, se realizara una nueva votacion eliminando los candidatos
gue no obtuvieron votos y asi sucesivamente hasta obtener la votacion requerida.
(Art. 2 literal g)

- La Secretaria General sera la encargada de escrutar los votos y comunicar la
decision. (Art. 2 literal h)

- En sesidén convocada para tal efecto, y una vez vencido el periodo Rectoral, se
realizara la posesiéon del Rector designado por el CSU para el periodo estatutario.
(Art. 2 literal i)



- La competencia del CSU, definida por la ley y los estatutos, para la designacion

del Rector es exclusiva e indelegable.

e Acuerdo 0015 de 30 de marzo de 2012 “por el cual se modifica el Estatuto
General de la Universidad Nacional Abierta y a Distancia (UNAD)". (fl. 442-457)

- Establece que es funcion del CSU “designar al Rector para un periodo de cuatro
afos de acuerdo a lo previsto en el presente estatuto y en la reglamentacion que

para ello se expida”. (Art. 12, literal e)

- Sefala que el Rector es el representante legal y la primera autoridad ejecutiva de
la Universidad. Fija los requisitos para ocupar dicho cargo (Art. 13) y sus funciones
(Art. 15).

e Acuerdo No. 013 de 2 de septiembre de 2014 “por el cual se aprueba el
cronograma para el proceso de designacion de Rector de la Universidad Nacional
Abierta y a Distancia — UNAD para el periodo comprendido entre el 2 de marzo de
2015y el 2 de marzo de 2019” (fl. 458-459), en los siguientes términos:

ACTIVIDAD FECHA
Difusion de la convocatoria en medios de comunicacion de la | Septiembre  15-
Universidad y en un medio de comunicacion de circulacion | 19 de 2014
nacional
Inscripcidn de candidatos a través de la secretaria general, de | Septiembre  20-
conformidad con los términos y condiciones que se definan en | 26 de 2014

la convocatoria que se defina para tal fin

Verificacidon y certificaciéon de cumplimiento de requisitos por la
secretaria general con aval de la comisién de veeduria

Septiembre 29-

Octubre 16 de
2014

Publicacion de candidatos admitidos a través del portal web

Octubre 17 de
2014

Socializacioén virtual de las propuestas habilitadas

Octubre 20-31 de
2014

Realizacion de conducta publica virtual a estamentos de la

Noviembre 06-11




UNAD de 2014

Publicacion de resultados de la consulta publica virtual a través | Noviembre 18 de
del portal web, avalados por la comision de veeduria 2014

Entrevista del Consejo Superior a los candidatos admitidos en | Noviembre 26 y

la convocatoria 27 de 2014

Designacion del Rector por el Consejo Superior Noviembre 28 de
2014

Proceso de Planeacion y empalme Enero 5 -
Febrero 27 de
2015

Se puede concluir sin ambages que la Universidad Nacional Abierta y a Distancia
cuenta con un procedimiento especial para la designacion del rector, el cual fue
desarrollado ampliamente por los Acuerdos No. 11 de 2010 y 013 de 2014, razén
por la cual resultan inaplicables al proceso de eleccién objeto de estudio las
normas contenidas en la primera parte del C.P.A.C.A., entre ellas, el articulo 65
que se refiere al deber de publicacion de los actos administrativos de caracter

general en el Diario Oficial.

En otras palabras, al procedimiento de designacion del rector de la Universidad
Pedagogica Nacional no le eran aplicables las normas indicadas como violadas
por el demandante, en virtud de la autonomia universitaria que detenta dicha

institucion de educacion superior.

Para profundizar aiin mas en este aserto debe resaltarse que el articulo 2°, inciso
3° de la Ley 1437 de 2011 establece que “...Las autoridades sujetaran sus
actuaciones a los procedimientos que se establecen en este Cédigo, sin perjuicio
de los procedimientos regulados en leyes especiales. En lo no previsto en los
mismos se aplicaran las disposiciones de este Cdadigo”, con lo que, sin lugar a
dudas la norma especial rige de preferencia sobre la ley general contenida en el
articulo 65 de la Ley 1437 de 2011.

Con fundamento en lo anterior, la Sala procede a verificar el cumplimiento de
dicha normativa por parte de la UNAD en el proceso de designacion del Rector de

esta Institucion.




3.2.3. La publicacién en un medio diferente al Diario Oficial

Como se expuso, el proceso de designacion del rector de la Universidad Nacional
Abierta y a Distancia est4 reglamentado en las normas universitarias especiales
antes referidas y en ellas existen disposiciones tendientes a regular lo
concerniente a la publicidad de los actos proferidos en el marco de dicha

actuacion administrativa.

Asi las cosas, la Sala verificara si las reglas sobre publicidad contenidas en la
normativa universitaria, se cumplieron en la elecciéon de Jaime Alberto Leal
Afanador para el periodo 2015-2019:

a. Difusion en el portal web: el Gerente de Innovaciones y Desarrollo Tecnolégico
de la UNAD certifico:

“Que el 15 de septiembre de 2014, luego de la publicacion del aviso
en el Diario el (sic) Tiempo, se publico en la pagina web de la UNAD

(www.unad.edu.co) el banner  que redirigia  al link:

informacién.unad.edu.co/eleccidén-Rector

Que desde el 15 de septiembre de 2014 y hasta el 26 de septiembre
de 2014 se logré la siguiente difusion de la convocatoria a través de
los medios de comunicacion digitales de la Universidad

(www.unad.edu.co e informacién.unad.edu.co/eleccion-Rector) que a

continuacion se relacionan:

Medio de comunicacion PageViews
www.unad.edu.co 627735*
informacidn.unad.edu.co/eleccién-Rector 2531~

*Estos datos estan reportados por Google Analityc (anexo 2)”. (fl. 270)



Sobre la publicacion en la pagina web, el articulo 2° literal ¢) del Acuerdo 011 de
2010 se limita a ordenar a la Secretaria General difundir a través del portal web de
la Universidad el proceso, lo cual en efecto ocurrio, dentro del término dispuesto

en el cronograma del proceso.

b. Diferentes medios de comunicacion disponibles en la Universidad: el Vicerrector

de Medios y Mediaciones Pedagdgicas de la UNAD certifico:

“Que dando cumplimiento en (sic) lo dispuesto en el acuerdo 013 del 2
de marzo de 2014 expedido por el consejo superior universitario y a
las directrices emanadas de la secretaria general, esta unidad
procedié a publicar y divulgar la convocatoria para el proceso de

designacion de Rector de la UNAD en los siguientes medios:

RADIO UNAD VIRTUAL

Medio que emitié6 durante el periodo del 8 de septiembre al 5 de
octubre de 2014 el anuncio informativo Ref: Eleccion Rector 2015-
2019 con duracion de 47 segundos y una frecuencia de 2 veces por

hora para un total de 48 reproducciones al dia.

CANAL UNAD - YOU TUBE

A continuacion se evidencian las publicaciones asociadas de los
anuncios Ref: Eleccion Rector 2015-2019:

El anuncio informativo fue publicado el 24 de septiembre de 2014 con
duracion de 52 segundos, emitido por el Canal institucional de YOU

TUBE. A continuacion se relaciona imagen y enlace correspondiente:



[imagen]

https://www.youtubecom/user/Universidadunad/search?query=convoc

atoria

[imagen]

https://www.youtube.com/watch?v=RkuoBt6CicM". (fl. 302-302)

Respecto de este item, el articulo 2° literal c) del Acuerdo 011 de 2010 tampoco
hace una reglamentacion detallada, puesto que solo ordena la divulgacion en los
diferentes medios de comunicacién disponibles en la Universidad. En el presente
caso, se demostré la publicidad en radio en un lapso superior al dispuesto en el
cronograma y, en internet de manera extemporanea, puesto que segun el
cronograma debia hacerse entre el 15y el 19 de septiembre, pero se realizé el dia
24 de ese mes, lo cual en todo caso no incide de manera determinante en la

divulgacion de la convocatoria.

c. Medio de comunicacion de circulacién nacional: obra en el expediente a folio 87,
pagina 10 del periddico El Tiempo en su edicion del lunes 15 de septiembre de

2014, en la seccion de clasificados, aviso en el que se lee lo siguiente:

“La Universidad Abierta y a Distancia — UNAD

Informa a la opinidn publica

Que el Consejo Superior Universitario mediante Acuerdo no. 013 del 2
de septiembre de 2014 aproboé la convocatoria para la designacion de
Rector de la Universidad de conformidad con su Estatuto General,
para el periodo comprendido entre el 2 de marzo de 2015 y el 2 de

marzo de 2019, por lo cual las condiciones de inscripcion de



candidatos estardn disponibles a través del portal web:
www.unad.edu.co, entre el 15y el 26 de septiembre de 2014.”

Como el articulo 2° literal c) del Acuerdo 011 de 2010 no especifica las
condiciones de la publicacion, como numero de veces, fecha, periodicidad,
contenido, etc., la Sala considera que con la publicacion efectuada en el periédico
El Tiempo, que es un diario de circulacién nacional, se cumplié con este requisito

de publicidad, en el término establecido en el cronograma.

En sintesis, la Seccién encuentra que no era imperativo que la publicidad de la
convocatoria realizada por la UNAD para participar en el proceso de eleccion del
rector de dicho ente autbnomo, se hiciera en el Diario Oficial, toda vez que, las
normas universitarias, preferentes sobre las disposiciones de la Ley 1437 de 2011,
debido a la autonomia que detenta la institucion de educacién superior,
dispusieron que dicho llamado podia divulgarse a través de un periodico de amplia
circulacién como lo es el diario “El Tiempo” y en la pagina web de la universidad

gue constituye un medio eficaz.

En ese mismo sentido, para la Sala esta demostrado que se dio cumplimiento a
las reglas sobre publicidad del proceso para la designacién del rector de la
Universidad Nacional Abierta y a Distancia para el periodo 2015-2019,

establecidas para el efecto por dicho ente universitario.

3.2.4. La publicacién los actos generales como presupuesto de validez del
Acuerdo No. 020 de 2014

La Seccién ha sostenido que el requisito de publicidad de un acto general no es un
requisito de validez del mismo, sino de oponibilidad salvo que con base en ese
acto se expida un acto particular y concreto, evento en el cual la publicidad del

acto general se convierte en requisito de validez del acto particular.t®

13 Consejo de Estado, Seccion Quinta, sentencia del 7 de marzo de 2011, radicado N° 11001-03-28-000-2010-
00006-00 CP. Maria Nohemi Hernandez Pinzén. Actor: Hernan Garrido Prada



La Sala se reafirma en esta tesis, pues es claro que los principios de publicidad y
transparencia que permean la funcién electoral, imponen que los actos sean
puestos en conocimiento de la sociedad en general, y por consiguiente, implica
que la publicacién se erija como presupuesto de validez del acto de eleccion,

cuando aquel esta precedido por una actuacién administrativa.

En el caso concreto, es claro que el requisito de publicidad se satisfizo pues, como
se explicd en el acapite precedente, la publicacién de los actos generales se
realiz6 de conformidad con las disposiciones contenidas en la normativa de la

Universidad Nacional Abierta y a Distancia para la eleccion del rector.

En consecuencia, aunque la publicacion del Acuerdo No. 013 del 2 de septiembre
de 2014, si se erige como requisito de validez del Acuerdo No. 020 de 2014, lo
cierto es que al cumplirse plenamente la divulgacién del acto general, no se

configura ningun reproche en el acto de eleccion.

4. Conclusiones

De lo expuesto en precedencia se concluye:

1. De conformidad con la postura jurisprudencial rectificada por la Seccion
Quinta en sentencia del 15 de octubre de 2015 y acogida en esta
providencia en su integridad, la publicacion en el Diario Oficial de los actos
administrativos de caracter general proferidos por las universidades no es

obligatoria.

2. En el caso concreto, el articulo 65 de la Ley 1437 de 2011 no era aplicable
a la eleccion del Rector de la UNAD, habida cuenta que dicha institucion
cuenta con normativa universitaria especial que guiaba el procedimiento de
eleccion del rector y que rige de preferencia sobre el mismo conforme lo
establece el inciso 3° del articulo 2° ejusdem.

14 Consejo de Estado, Seccion Quinta, Sentencia de Rectificacion jurisprudencial, del 15 de octubre de
2015, Radicado N° 11001-03-28-000-2015-00011-00 Actor: Natalia Calderon Paez. CP. Alberto Yepes
Barreiro.



3. La naturaleza juridica del Acuerdo No. 013 de 2 de septiembre de 2014 es

un acto de caracter general.

4. Al no ser aplicables las normas de la Ley 1437 de 2011 y al autorizar la
normativa universitaria especial la divulgacién del cronograma a través de
un periédico de amplia circulaciéon nacional, se acreditd que se satisfizo el
principio de publicidad, comoquiera que se convocé a la ciudadania a
través de mensaje difundido en el periddico “ElI Tiempo” el dia 15 de
septiembre de 2014 y de la pagina web de la universidad, cumpliéndose
suficientemente la finalidad de enterar a la comunidad académica de este

importante proceso de eleccion.

5. La publicacion de los actos generales del proceso de eleccion del rector de
la UNAD se realizé de acuerdo con las exigencias que las normas
universitarias impusieron, razén por la cual el acto de eleccion que se

originé en aquellos, no adolece de ningun vicio que afecte su validez.

Por lo expuesto, se negaran las pretensiones de la demanda de nulidad del
Acuerdo No. 020 de 2014 por medio del cual se designé como Rector de la UNAD
al seflor Jaime Alberto Leal Afanador advirtiendo a los sujetos procesales que

contra esta decision no procede recurso alguno.

[ll. LA DECISION

Con fundamento en lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Quinta, administrando justicia en nombre de la Republica 'y

por autoridad de la Ley,

IV. FALLA:

PRIMERO: NEGAR las pretensiones de la demanda de nulidad del acto de
eleccion del sefior Jaime Alberto Leal Afanador como Rector de la UNAD para el
periodo 2015-2019.



SEGUNDO: ADVERTIR a los sujetos procesales que contra lo resuelto no

procede ningun recurso.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ

Presidente

ROCIO ARAUJO ONATE CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO

ALBERTO YEPES BARREIRO



