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'~ GABRIEL POLO GARCIA

Departamento Administrativo de Planeacion
GOBERNACION DEL GUAVIARE

Carrera 24 No. 7-81
ingabrielpolo@yahco.es

San José Del Guaviare

Asunto: Respuesta a solicitud de concepto técnico/juridico (calificacion CTel
de actividades y proyectos) / Correo electronico de fecha 25 de

septiembre de 2015.

Cordial saludo sefior POLO GARCIA,

Acuso recibo de su comunicacion electrénica de la referencia, a través de la
cual solicité la emisidn de un concepto técnico / juridico, en el que se aclarase
si las actividades involucradas en el proyecto denominado "ELABORAR EL
ESTUDIO DE AL MENCS 800.000 HECTAREAS DE LA ZONA DE RESERVA
FORESTAL DE LA AMAZONIA, DECLARADA POR LA LEY 2° DE 1959, QUE
SUSTENTE LA SOLICITUD DE SUSTRACCION DE LAS AREAS QUE
CUMPLAN CON LOS REQUISITOS DE LEY, ANTE EL MINISTERIO DE
AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE, CON EL FIN DE ESTABLECER
EN EL DEPARTAMENTO DEL GUAVIARE Y CONFORME A LAS
PRIORIDADES DEL GOBIERNO NACIONAL, PROGRAMAS PARA
MEJORAR RECUPERAR Y FORTALECER LA ECONOMIA CAMPESINA.
FORMALIZAR LA PROPIEDAD DE LA TIERRA Y CONTRIBUIR A
RECUPERAR O MANTENER LA FUNCION PROTECTORA DE LA ZONA DE
RESERVA FORESTAL DE LOS MUNICIPIOS DE MIRAFLORES, EL
RETORNO. CALAMAR Y SAN JOSE DEL GUAVIARE, DEL
DEPARTAMENTO DEL GUAVIARE® pedrian calificarse como de ciencia,
tecnologia e innovacién. teniendo en cuenta para el analisis la informacion
remitida por €l solicitante.
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FUENTES FORMALES DEL CONCEPTO:

Decreto Ley 393 de 1991 "Por ef cual se dictan normas sobre asociacion
para actividades cientificas y tecnoiégicas, proyectos de investigacion y
creacion de tecnologias”,

Decreto Ley 591 de 1891 “Por ef cual se requian las modalidades
especificas de contratos de fomento de actividades cientificas y

tecnologicas”;

Ley 1286 de 2009 "Por la cual se modifica ja Ley 29 de 1990, se transforma
a Colciencias en Departamento Administrativo, se fortalece el Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologia e innovacion en Colombia y se dictan otras
disposiciones”,

Documento CONPES No. 3582 del 27 de abril de 2009:;

Documento conlentivo de la Estrategia Nacional de Apropiacion Social de
CT+! del mes de septiembre de 2010; .

Acuerdo No. § de 2006 “Por ef cual se adoptan definiciones, criterios y
procedimientos para fa calificacion de proyectos como de caracter cientifico,
tecnologico ¢ de innovacion, para los efectos previstos en el articulo 158-1
del Estatuto Tributario”, adoptado por el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia; v,

Documento denominado “Tipologia de proyectos calificados come de
carécter cientifico, tecnologico y de innovacion”, el cual fue adoptado en
consonancia con lo sefialado en el Manual Frascati Version 2012 y en el
Manual de Oslo OECD. Version 2005.

CONCEPTO TECNICO:

Una vez en conocimiento de 1a solicitud, se requirié a la Direccion de Fomento
a la Investigacidén para que a través del Programa Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion en Ambiente, Bicdiversidad y Habitat, procediera a la

respectiva calificacion desde el punto de vista técnico, solicitud que fue

atendida a través del memorando interno No. 20153000133733 del 26 de
octubre de 2015, en el que expresamente se consignaron las siguientes
conclusiones:

“ * Objetivo especifico 1. Eiaborar el estudio socioeconomico y ambiental del area
de estudio & la escala de trabajo apropiada y reglamentada por fa norma y las directrices
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definidas por la institucionalidad.

Dado que no es clare, metodolégicamente, cémo se va a reslizar ef frabajo y es clave
para poder fiegar a conceptuar si comesponde o no 2 actividades de ciencia y
lecnoiogia, no se puede concepluar sin este components. Las informaciones cbtenidas
de fuentes primarias o secundarias y organizadas de alguna manerd, por $f solas no
son actividades de clencia v tecnologia.

* Objetivo especifico 2. Elaborar el pian de manejo ambiental del area a susiraer —
FMAS. (Con anexos fotograficos, bases de datos generadas, cartografia y datos de
socializacién y consulta).

En Plan de Manejc por si mismo no corrgsponde a actividades de cigncia v tecnologia,
pues este s un proceso poslercr_una veez se cuente con toda la informacion, que bien
puede proceder de investinaciones_que o necesanamente se hayan realizado dentro
del desarrollo de un proyecl!o.

* Objetivo especifica 3. Elaborar una propuesta de formaiizacion de la propiedad

De igual manera que con el Plan de Manejo, la efaboracién de una propussia, es 4na
tarea fase que nho conesponde a actividades de ciencia y tecnofogia, pugs es un
procedimiento administrativo propic de las entidades encargadas dei tema.

En conciusion, tal como estd ef documento, no se puede concepluar gque (sic)
sobre todo el primer objetivo carresponda o no a actividades de ciencia y
tecnoiogia, por io cual se requiere gue se presente ia metodofogia de trabajo de

osta primera parte para tener arqgumentos mds soélidos para definir si sen o no

actividades de ciencia y tecnoiogia. Con respecto a los objetivos 2 v 3, es clarg
que no corresponden a actividades de ciencia y tecnologia...” (Subrayas y negrillas
no originales)

CONCLUSION:

Conforme con lo sefalado en precedencia y, por la manera como fue
presentado el proyecto a consideracion de este departamento administrativo,
lamentamos indicarie que:

1.- No es posible proceder a la calificacion coma de ciencia, tecnologia e
innovacién, respecto del primero de los objetivos sefialados y las actividades
que le dan desarrollo, y,

2.- En lo que corresponde a los objetivos segundo y tercero, y sus respectivas
actividades, se imparte calificacion en sentido negativo, esto es, que tal y como
fueron presentados, NO corresponden a actividades de ciencia, tecnologia e

innovacion.

Sin perjuicio de lo anterior y, a efectos de brindarle mayores elementos de

juicio y analisis, nos permitimos efectuar las siguientes precisiones sobre la
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determinacion de los contratos CTel susceptibles de ser celebrados
directamente por las entidades estatales y el alcance de los mismos:

1.- Tipologias contractuales en ciencia, tecnologla e innovacion susceptibles
de contratacion directa.

De conformidad con el literal ) del numeral 4 del articulo 2° de la Ley 1150
de 2007 “...Los contralos para el desarrolio de aclividades cientificas y
tecnoldgicas...” se podran celebrar en forma directa.

Por su parte, el articulo 2.2.1.2.1.4.7.- del Decreto Reglamentario Unico No.
1082 de 2015 previd que: “...La contratacidn directa para el desarrolic de
actividades cientificas y tecnolégicas debe lener en cuenta la definicion
contenida en el Decreto-ley 591 de 1991 y las demas normas gue lo
modifiquen, aclaren, adfcionen o sustituyan...”.

Pues bien, atendiendo a la variedad de actividades que el legislador ha
tipificado como actividades de ciencia, tecnologia e innovacion, pareceria que
el desarrollo de las mismas podria lograrse a través de diversos tipos de
cantratos tales como los contratos de prestacion de servicios o consultoria, e
incluso a través de contratos innominados. lguaimente, los subcomponentes
que incluye una actividad de ciencia y tecnologia, a su vez podrian ejecutarse,
segun su naturaleza, mediante la celebracion de muitiplicidad de contratos, a
manera de ejempio, suministro, compraventa, arrendamiento, prestacidn de
servicios, consultoria etc.

En consecuencia es necesario dilucidar el siguiente problema juridico:

¢Pueden las entidades estalales celebrar en forma directa, contralos cuyo
objeto sea la direccién y ejecucion de proyectos de ciencia y lecnoiogia, asi
como los que buscan la adquisicion de bienes y servicios vinculados al
desarroflo de actividades de ciencia y tecnologia, independientemente de su
naturaleza y cuantia? O, por el contrario, ¢solo determinados tipos de
contratos para el desarrolio de actividades de ciencia, tecnologia e innovacion
son susceplibles de celebrarse en forma directa?

Para esclarecer este interrogante, es necesario hacer varias precisiones,
conforme pasa a verse;

La interpretacion y uso de las causales de contratacion directa debe hacerse
en forma restrictiva. Siendo claro que para el Estatuto de Contratacion Estatal
la regta general es la licitacion publica, solo podré acudirse a la contratacion
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directa en los eventos especificamente previstos en la norma exceptiva, y bajo
las condiciones alli contempladas.

Al efecto, el Decreto 2.2.1.2.1.4 7 - del Decretc Reglamentario Unico No. 1082
de 2015, recuerda al intérprete que la aplicacién de la causal de contratacion
directa debe tener en cuenta la definicidn o descripcion que de las actividades
de ciencia y tecnologia realiza "...el Decreto-iey 591 de 1991 y las demas
normas que lo modifiquen, aclaren, adicionen o sustituyan...”.

Por su parte, el mismo Decreto — Ley 591 de 1991, ademas de contener en su
articulo 2° la relacion de actividades de ciencia y tecnologfa para los efectos
del propio decreto, regulaba las modalidades de contrates de fomento de
actividades cientificas y tecnoldgicas, en los siguientes términos:

*Articulo 7°- Las modalidades especificas de contralos de foments de actividades
cientificas y tecnoibgicas que se requian en este Decrelo son las siguienles:

1. Financiamiento

2. Administracion de proyeclos

3. Fiducia

4. Prestacién de servicigs cientificos y tecnoldgicos

5 Caopsultoria cientifica o tecnoiégica.

6 Obra publica, consulitoria e interventoria en obra publica.

7. Arrendamiento, compraventa y permula de blenes inmucbles.

& Arrendamiento. compraventa, permuta y suministro de bienes muebfes!
8. Donacion, y

10. Convenios especiales de cooperacion.”

Este articulo fue derogado expresamente por el articulo 81 de la Ley 80 de
1893 (Estatuto de Contratacion Estatal), dejando vigentes del Decreto — Ley
591 de 1991, ademas del articulo 2°, las siguientes disposiciones: articulo 8°
(formas de los contratos de financiamiento). articulo 9° (contratos de
administracién de proyectos) y el articulo 17 (convenios especiales de
cooperacion)

Asi, aplicando el principio de hermenéutica segun e cual, las nermas juridicas
deben interpretarse en el sentido en e! cual produzcan algun efecto (principios
de efecto Util y de conservacidn del derecho), es dable concluir gue cuando la
Ley 80 de 1993 decidib derogar en forma expresa en su articulo 81, el articulo
7° del Decreto — Ley 531 de 1991. dejando sélo como contratos para e
fomento de actividades de ciencia y tecnologia, los contratos de
financiamiento, administracion de proyectos y los convenios especiales de
cooperacion, eliminé la posibilidad de celebrar directamente otros contratos
como el de fiducia, el de consultoria, prestacion de servicios, obras publica etc.

argumentando que su finalidad es e! desarrollo o fomento de actividades de
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ciencia y tecnologia.

En conclusion. solo podran celebrarse en forma directa los contratos de
financiamiento, administracion de proyectos y convenios especiales de
cooperacion cuyo objeto sea el desarrollo de actividades de ciencia y
tecnologia tipificadas como tales por el legisiador.

En el mismo orden de ideas, tampoce es viable sostener que contratos que
por su naturaleza o por su cuantia se deben someter a un determinado proceso
de seleccion, puedan celebrarse en forma directa, bajo el argumento que el
bien o servicio coniratado hace parte de una actividad de ciencia, tecnologia o
innovacion.

El principio enunciado mantiene el postulado de interpretacion restrictiva de
las causales exceptivas de contratacion directa, evitando que las entidades
estatales bajo una interpretacion subjetiva y amplia del concepto de ciencia y
tecnologia apliquen en forma indebida la mencicnada causal, incurriendo en
faltas disciplinarias e incluso penales,

Respecto al régimen juridica de dichos contratos sostuve el organo de cierre
de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo!, que aquélios gue se
celebren con el objeto de fomentar la ciencia y tecnologia se encuentran
sujetos a la Ley 80 de 1993. en todo aquello que no este expresamente
regulade en las normas especiales del Decreta Ley 531 de 1891 y del Decreto
Ley 393 de 1991, resaltando que el Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica, desde su entrada en vigencia, es aplicable a los
contratos que la Nacién y sus entidades descentralizadas celebren para el
desarrollo de las actividades de ciencia y tecnologia con la salvedad ya
enunciada.

En relacion con los convenios especiales de cooperacion concluyd en ia
misma sentencia que éstos se rigen por el derechc privado, salvo lo
expresamente regulado en la ley de contratacion publica y en las normas
especiales en materia de ciencia y tecnologia (Decretos —Ley 393 y 591 de
1991)

2.- Actividades que pueden ser objeto de los contratos para el fomento de la
ciencia tecnologia e innovacion que pueden celebrarse en forma directa.

' Conse,o de Estado. Sala de ko Centencinsc Administrative, Seccion Tercera C.P. Ruth Stetla Correa Palacic Bogeta,
D C.. 11 de febrera de 2008, Radicacion: 26000-23- 31-000-2000-33018-01 (16853); y, Consejo de Estado, Sala de
Ia Contencioso Administrativo. Secclen Tercara. C P. Olga Mélida Valle Dea la Hoz. Bogata, D.C., 1° de junio de 2015,
Racicacién: 25000-23-26-000-2001-21003-01 (30588}
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Si solo es viable celebrar en forma directa los contratos para el fomento de la
ciencia y tecnologia que la Ley 80 de 1993 dejo vigentes delf Decreto- Ley 591
de 1991, a saber: contratos de financiamiento, de administracién de proyectos
y convenios especiales de cooperacion, es necesario precisar el alcance que
pueden tener dichos contratos, es decir, si en virtud de los mismos las
entidades estatales pueden contratar con un mismo operador de ciencia y
tecnologia |a realizacidén de una actividad de ciencia, tecnalogia e innovacion,
incluyendo todos sus componentes, y el suministro de todos los bienes y
servicios gue la actividad conlleva.

Para resolver este interrogante, en primera medida, s importante recordar
una de las disposiciones del Manual de Oslo, en virtud de la cual:

" _La innovagcién implica inversién. La inversion en cuestién puede inciuir adauisiciones
de actives materiales e inmateriates asi como de cualquier otro tipo (tales coma salaros
0 la compra de equipos © de senvicios) que podran ser potencialmente rentables en el
future...”

Segun este documento, es claro que, para efectos de desarrollar actividades
de ciencia y tecnologia, es necesario incurrir en ciertos gastos que no
necesariamente implican el desarrolio directo de estas actividades pero que
se tornan fundamentales para conseguir su fin. Esta circunstancia es relevante
en materia de contratacidn estatal, toda vez que, al menos en principio, no
pareceria logico concluir que el desarrollo de la actividad de ciencia y
tecnologia pueda tramitarse a través del régimen especial dispuesto en la Ley
29 de 1980, el Decreto ley 393 de 1991, el Decreto ley 591 de 1991 y el Decreto
ley 585 de 1991 pero los subcompenentes que la integran tales como la
adquisicién de bienes y servicios para la realizacidon de la actividad deban
sujetarse a los procedimientos establecidos en la ley 80, pues se reduciria en
forma significativa el concepto de “desarrollo de actividad de ciencia,
tecnologia e innovacion.”.

Aceptar dos regimenes de contratacion distintos de cara a un mismo proyecto
desnaturalizaria las razones que llevaron al legislador a crear un
procedimiento mas expedito respectc de las actividades de ciencia y

tecnologia.

Al respecto se considera que en la ejecucidn de las actividades de ciencia,
tecnologia e innovacion, en virtud de los principios de eficacia, eficiencia y
economia que se predican la funcion administrativa, se debe buscar que los
operadores de ciencia, tecnologia e innovacion, a fin de preservar las
economias de escala, el logro de los objetivos del programa o proyecto, la
Carrera 7 B bis N" 132-28
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coherencia entre su formulacion y ejecucion y evitar la disgregacion o
dispersion de responsabilidades, ejecuten integraimente todas las actividades
de un proyecto, razon por la cual, dentro de los contratos para el fomento de
ciencia, tecnologia e innovacion vigentes ya mencionados, se pueden incluir
todas las actividades necesarias e inherentes para su ejecucion.

Ahora bien, podrian identificarse las siguientes caracteristicas para gue un
determinado componente pueda ser considerado parte de una actividad de
ciencia y tecnologia:

« Ei componente debe encontrarse contempiado dentro de las aclividades a
realizar en ta formulacion del proyecto.

« E! componente debe ser inherente a la actividad de ciencia. tecnologia e
innovacion, de tal manera que sin dicho componente, la actividad no podria
realizarse o alcanzar los objetivos buscados.

e El componente debe ser de caracter transitorio, de tal manera que por su
naturaleza coincida con la duracién de la actividad de ciencia y tecnologia.,
v no constituya un gasto recurrente de caracter permanente.

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, eventualidades como la
adquisicion de equipos y adecuacion y modernizacion de infraestructura fisica
y operativa, realizacién de seminarios de rendicion de cuentas, preparacion y
entrega de material divulgatorio que no tenga la condicion de ser
especializado, sino simplemente informativo, entre otros, en el marco de
ejecucion de todo un proyecto o de una actividad calificable como de ciencia,
tecnologia e innovacidn, serian susceptibles de ser considerados como parte
de la actividad o del proyecto, CTel de gue se frate, siempre y cuando
respondan de manera concreta y directa (esto es, sin necesidad de
elucubracicnes profundas o calificadas) a unc cualquiera de los tres criterios
que se acaban de indicar. Por el contrario (esto es, cuando el analisis no derive
en la aplicacion de ninguno de los tres parametros o criterics de control),
actividades como las descritas no podrian ser contratadas directamente por 1a
entidad estatal argumentando que se trata de tipicas actividades CTel, pues
en dicho evento debe darse aplicacidn a las nommas del Estatuto de
Contratacion que regulan modalidades contractuales diferentes a la autorizada
de manera expresa en el literal ) del numeral 4 de! articulo 2° de la Ley 1150
de 2007, segun el bien o servicic que requiera proveerse atendiendo a las
necesidades de la administracion.

3.- Sobre las actividades auxifiares o de apayo.
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Caiificacidn especial ameritan este tipo de actividades pues aungue en
principio pareceria evidente que, en razdn a un criterio de eficiencia operativa,
tanto las actividades de CTel pura, como aquéllas necesarias para su
realizacion, deberian ser contratadas bajo el regimen especial, no puede
olvidarse la jurisprudencia que sobre la materia ha producido el Consejo de
Estado (ya citada en otro apartado antericr), que es terminante y enfatico al
establecer que:

*...De acuerdo con la norma transcrita, el régimen especial sélo se aplica cuanda los
contratos enunciados tiene por objefo el desarrolle de cualquiera de las anteriores
actividades. lo que, por consiguiente, excluye aquélias que no encuadren en alguna de
ellas o e sean meramente de auxilio 0 agoya. "

Es importante entonces encontrar un criterio gue permita diferenciar aguellas
actividades que hacen parte a su vez de las actividades de ciencia y tecnologia
legaimente catalogadas como tales y por tantc se tarnan inherentes a la
misma, adoptando el concepto plasmado en el Manual de Oslo, de aquelias
gue tienen el caracter de mero auxilio 0 apoyo.

En este sentido, solo tendra el caracter de auxilio 0 apoyo aguélla subactividad
que. no es inherente a ta actividad de ciencia, tecnologia o innovacion, gue no
le pertenece esencialmente, de tal manera que de no realizarse, la actividad o
el proyecto de ciencia y tecnologia se puede gjecutar. pero que se relaciona
con ella pues puede permitir su control, seguimiento, contabilizacion o
gjecucion de forma mas rapida o eficiente.

Bajo este entendido, por ejemplo, las actividades relacionadas con la
supervision e interventoria a los proyectas de CTel, en opinion de este
Departamento Administrativo, no serian en si mismas actividades de ciencia,
tecnologia e innovacion. pues no hacen parte esencial de éstas ni les sirven
funcionalmente, por lo que las mismas deberan sujetarse al régimen de
contratacion de la entidad estatal de que se irate.

ALCANCE DEL CONCEPTO:

El presente concepto se emite en ejercicio de las competencias asignadas
tanto al Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion —
COLCIENCIAS, como a la Direccidn de Fomento a la Investigacion y a la
Secretaria General, en los articulos 7° de la Ley 1286 de 2008: 2° 10
numerales 5° y 13 y, 14 numeral 3° del Decreto 1904 de 2009.

Lo anterior, ademas,.bajo el entendido del arficulo 28 de la Ley 1437 de 2011,
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iuego de la sustitucion de su Titulo Il por virtud de lo dispuesto en el articulo
1° de la Ley 1755 de 2015, de conformidad con el cual:

", Salvo disposicion legal en contrario, los conceptos emilidos por fas autoridades como
respuestas a peliciones realizadas en ejercicio dei derecho & forrnular consultas no .
seran de obfigatorio cumplimiento o ejscucion..”

St otro particular,

IANA MARIA ZAPATA BUSTAMANTE
Setretaria General

Sin anexops

Etaberads por SMEJIA]
Insumc: DFI (memorandb interns No. 20153000133733 del 26M1102015)
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