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Bogota, 21-09-2016
Sefior _
JUAN DAVID LOPEZ CASTRO
Calle 12 No. 10-48. Oficina 302.
Sogamosc (Boyaca)
juandavidlopezcastro@gmail.com
Asunto: Respuesta a solicitud de concepto tecnico juridico {calificaciéon de

actividades como de ciencia, tecnologia e innovacién) / Correo
electrénico de fecha 18/08/2016, complementado con
informacion suministrada de manera electronica el 23/08/2016 /
OAC -7378.

Cordial saludo sefior LOPEZ CASTRO,

En ejercicio de la competencia sefalada para este departamento
administrativo en la Circular Externa No. 6 del 27 de septiembre de 2013,
emanada de la Agencia Nacional de Contratacion Publica — COLOMBIA
COMPRA EFICIENTE, doy respuesta al derecho de peticion de la referencia,
a traves del cual solicitd la expedicion de un concepto técnico juridico con
miras a determinar si las actividades asociadas a un proyecto en particular,
califican como de ciencia, tecnologia e innovacién.

Para los anteriores efectos se tendra en cuenta los siguientes:

ANTECEDENTES:

1.- En la primera de las fechas citadas en el asunto y a través del servidor de
correo electrénico institucional, el sefior JUAN DAVID LOPEZ CASTRO puso
en consideracion de este departamento administrativo un proyecto
caracterizado, de manera genérica, en los siguientes términos:
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“..La consulta se centra sobre el hecho de que algunos municipios del pais se
encuentran en fa obligacion de surlir las revisiones, bien sea por vencimiento de
términos o de manera excepcional de sus esquemas de ordenamiento territorial y que
para tal fin deben definir la modalidad de contratacion mas adecuada. Dentro def estudio
de estas modalidades de contratacion se encuentran entre otras la contratacion directa
de actividades de ciencia, tecnologia e innovacion, las cuales, en la citada circular, en
Su aparatado 1, incluye dentro de la definicion de éstas (sic) la de:

“...Desarrollar servicios cientificos y tecnoldgicos que se refieren a la realizacion de
planes, estudios, estadisticas y censos de ciencia y tecnclogia; a la realizacién de
actividades de homologacion, normalizacion y metrologia, certificacién y control de
cafidad; a fa prospeccion de recursos, inventario de recursos terrestres y ordenamiento
territorial; a la promocion cientifica, tecnoldgica y de innovacion; asi como a la creacion,
fomento, difusion, promocion, implementacion y gestién de sistemas de calidad tofal y
de evaluacion tecnoidgica...”. (subrrayado (sic) fuera de texto)

Por lo anterior solicitamos respefuosamente claridad al respecto de si (sic) los
mencionados procesos de revision de ordenamiento se consideran dentro de la citada
actividad de ciencia y tecnologia y por tanto pueden contratarse de manera directa...”.

2.- Por la insuficiencia de la documentacion aportada con la solicitud inicial y,
en los terminos de lo autorizado expresamente en el articulo 17 de la Ley 1437
de 2011 (luego de la sustitucién integral de su Titulo H por virtud de lo ordenado
en el articulo 1° de la Ley 1755 de 2015), se hizo necesario cursar
requerimiento al peticionario a fin de que complementara y suministrara
informacién adicional en cuanto a la caracterizacidn del proyecto respecto del
cual solicita la calificaciéon. Para tales propositos se libré el Oficio No.
20161100103681 del 22 de agosto de 2016 (enviado de manera electrdnica a
la direccién suministrada en la peticién inicial) detallando lo que hacia falta
para proceder en consecuencia, de la siguiente manera:

“_.Sobre el particular y por la circunstancia resefiada (la presentacion genérica),
debemos manifestarle que con la informacion suministrada a esle departamento
administrativo no es posible proceder a la calfficacion solicitada, resultando necesario
que usted proceda a identificar el proyecto especifico en cuyo desarrolfo habrian de
gjecutarse las actividades sefialadas en su escrito.

Lo anterior, se insiste, por cuanto que el documento contiene una enunciacion geneérica
de la actividad respecto de la cual pretende la calificacion (revisidn y adaptacion de
esquemas de ordenamiento territorial), pero sin especificar el detalle socbre gue &s lo
que se va a hacer de manera concrefa y, en ese contexto, no es posible para
COLCIENCIAS emitir un pronunciamiento de alcance general, por los riesgos que elfo
conllevaria a la hora de adoptar decisiones en materia de ordenacion del gasto por parte
de las entidades que solicitan la respectiva calificacion.

Por lo anterior y de manera respetuosa, me permito solicifarse que se sirva dar un
alcance a su peticion del asunto, en el sentido de indicar con toda claridad, como
minimo, los siquientes elementos:
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1. Nombre y tematica o asunto del proyecto.

2. Qnentacion finalista del proyecto, en el sentido de si se fratara de un contrato de los
sometlidos a la Ley 80 de 1993 (si se trata de un bien o servicio que requiere la entidad
estatal para la efecucion de su misién o de su objeto de creacidn o, de los contratos
regutados por los Decretos Leyes 393 y 591 de 1991)

3. Objetivo general perseguido con el proyecto.

4. Objetivos especificos del proyecto.

5. Sefialamiento o indicacion de fos posibles ejecutores.

6. Indicacién pormenorizada de las tareas que prefenden ejecutarse para la
consecucitn de los ohjetivos del proyecto.

7. Metas y resultados esperados.

()

FPara los anteriores efecios, se le otorga un término de quince {15) dias habiles,_que se
contaran a pariir del dia siquiente de la recepcion de la presente comunicacion...”

3.- En cumplimiento del requerimiento de informacién solicitada, el 23 de
agosto de 2016 e igualmente de manera electronica, el peticionario procedio a
la respectiva complementacién, de la siguiente manera:

“..1. Nombre y tematica ¢ asunto del proyecto.

El asunto que se consulta especificamente corresponde a la obligacién legal de los
municipios y distritos de realizar fa revision general, ajuste o modificacién excepcional
de planes de ordenamiento territorial, de conformidad con lo dispuesto en la ley 388 de
1997 y en el decreto 4002 de 2004,

Laley 152 de 1994, establecié que los municipios deberian crear en sus territorios los
planes de ordenamiento territorial, los cuales fueron debidamente reglados mediante la
ley 388 de 1397, este es considerado un instrumento de planificacion fisica defl territorio
gue basicamente tiene como objelivos asignar usos del suelo, normas para la
construccién y edificacidn e instrumentos de gestion del suelo.

2. Orientacidn finalista del proyecto, en el sentido de si se tratara de un contrato
de los sometidos a la ley 80 de 1993 (si se trata de un bien ¢ servicio que requiere
la entidad estatal para la efecucion de su misién o de su objeto de creacion o de
los contratos regulados por los decretos ley 393 y 591 de 1991)

La norma ha catalogado el procedimiento de la revision y formulacion de los planes de
ordenamiento territorial como un procedimiento de caracter TECNICO, sin embargo
este no tiene en mi emlender un caracter cientifico, pues si bien se adelantan
procedimientos especializados para la elaboracion de estudios estos no generan nuevo
conocimiento, si no (sic) corresponde a la aplicacion de técnicas ya existentes.

Si se quisiera realizar una revisién de las modalidades de contratacion, por medio de
fas cuales tradicionalmente se ha contratadoe lo correspondiente a planes de
ordenamiento territorial, se concluira que en su mayoria corresponden a concursos de
meéritos o convenlios interadministrativos con entidades de educacion superior.
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Revisada fa ley 80 de 1993, el numeral 2 del articulo 32 también se refiere a los estudios
de consultoria como el tipo de contrato que se ha venido ajustando a la adquisicion de
servicios técnicos para la formulacion de planes de ordenamiento territorial, fa
mencionada norma sefiala:

2. “Son contratos de consultoria los que celebren las entidades estatales referidas a los
estudios necesarios para la efecucion de provectos de inversion, estudios de
diagnostico, pre factibilidad o factibilidad para programas o proyectos especificos, asi
como a las asesorias técnicas de coordinacién, control y supervision.”

For su parte si se revisan los contenidos del decreto 591 de 1991, efectivamente en el
numeral 3 del articulo 2 establece:

"Servicios cientificos y tecnolbgicos que se refieren a la realizacidn de planes, estudios,
estadisticas y censos de ciencia y tecnologia; a la homologacion, normalizacién,
metodologia, certificacion y control de calidad; a la prospeccion de recursos, inventario
de recursos terrestres y ordenamiento territorial, a la promocién cientifica y tecnolégica;
a la realizacion de seminarios, congresos y talleres de ciencia y tecnologia, asi como a
fa promocion y gestion de sistemas de calidad total y de evaluacion tecnolégica.”

Lo anterior significa que la norma clasificd dentro de las actividades cientificas y
tecnoldgicas de forma genérica lo relacionado con el ordenamiento territorial, sin
embargo en el marco de la planificacién territorial existen varios procesos de
ordenamiento territorial: normas organicas de ordenamiento territorial a cargo de la
nacion, 1o0s nuevos planes departamentales de ordenarmiento territorial establecidos en
la ley 1454 de 2011, los planes de ordenacion ambiental como POMCAS y los planes
de ordenamiento territorial.

3. Objetivo general perseguido con el proyecto.

El ordenamiento del territorio municipal y distrital tiene por objefo complementar la
planificacion econtmica y social con la dimension territorial, racionalizar las
intervenciones sobre el territorio y orientar su desarroflo y aprovechamiento sostenible,

4. Objetivos especificos del proyecto.

- Definir de las estrategias territoriales de uso, ocupacion y manejo del suelo, en funcion
de los objetivos economicos, sociales, urbanisticos y ambientales.

- Disefiar y adoptar los instrumentos y procedimientos de gestion y actuacion que
permitan ejecutar actuaciones urbanas integrales y articular las actuaciones sectoriales
que afectan la estructura del territorio municipal o distrital.

- Definir programas y proyectos que permitan materializar el modelo de ocupacion del
territorio y la aplicacion de las normas contenidas en el componente general, urbano y
rural.

5. SefAalamiento o indicacion de los posibles ejecutores.

- Entidades territoriales, de preferencia municipios y en ccasiones 10s departamentos,

quienes por lo general acuden a la contratacion de consultorias para la realizacion de
los mencionados estudios. '
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6. Indicaciéon pormenorizada de las tareas que pretenden ejecutarse para la
consecucion de los objetivos del proyecto.

recopilar la informacion prmaria y
secundarna necesaria y disponible en la
entidad territonal

Ll
Etapa 1 Tareas a desarrollar " Documentos o estudios a
elaborar
Preliminar Realizar el documento de seguimiento y
evaluacion y el expediente municipal y | - Expediente municipal:

Andlisis  de  suficiencia y
coherencia de fos contenidos del
plan de ordenamiento territonial
vigente.

- Documento de seguimiento y
evaluacién: Anélisis de
cumnplimienfo de objelivos y de
modelo de ocupacion, vernficar
las prncipales falencias del

informacion secundarna
- Deferminar las refaciones funcionales
y regionales del territorio.

ordenamiento durante su
vigencia,
Diagnostico
- Visifas a campo - Documento técnico de
- Sisternatizacion y andlisis de | soporte componente

diagnéstico: Analizar todos los
sectores del desarrollo social,

economico ¥ funcional
(coberturas del suelo,
capacidades agrologicas,

servicios ptblicos domiciliarios,
conflictos ambientales, gestién
del riesgo entre ofros )

Formulacion

Soportes técnicos de las decisiones
administrativas tomadas en el termiforio.

- Documento técnico de
soporte - componente de

formulacion: Asignacion de
usos del suelo, normas de
aprovechamiento y

edificabilidad, instrumentos de
gestion del suelo, planificacion y
financiacion (contrbucion por
valorizacion, plusvalia etc.)

Etapa 1 (sic)

Tareas a desarrollar

Documentos o estudios a

elaborar
Concertacion Poner a consideracion de la ciudadania
consulta y de instituciones compelfentes el | - Consejo  temitorial  de
proyecto de revision del ordenamiento | planeacion
territoriaf - Corporacion auténoma regional
- Participacion  ciudadana,

gremios y seclores econdmicos
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Aprobacion ¥ | A instancias del concejo municipal para
Sancion su estudio y aprobacion en los términos | - Proyecto de  acuerdo:
de fa ley 388 de 1997 Corresponde a la regulacion
normaliva del suelo
- Cartografia oficial:
Espacializacion de las

actividades autorizadas en el
territorio, incluye ademas mapas
de gestién del resgo, vias y

servicios publicos domiciliarios.

7. Metas y resultados esperados.

- Realizar fa delimitacién e identificacion de las condiciones de riesgo en el 100% del
territorio municipal

- Identificar las zonas de amenaza alta que requieren estudios de detalle

- Porcentaje de sistemas necesarios para la prestacion de los servicios publicos
domiciliarios incorporados de forma adecuada en el ordenamiento territorial

- Definir usos de los suelos racionales y adecuados en el 100% del territorio municipal

- Establecer un estatuto para el aprovechamiento urbanistico y el establecimiento de
cargas y beneficios en suelo urbano, rural y de expansion urbana.

- Actualizar y ajustar el plan de ordenamiento territorial (documento aprobado por el
concefo y que debe surtir el tramife indicadc en los arficulo 24 y ss. de la ley 388 de
1997)..."

4.- El mismo 23 de agosto de 2016 y a través del correo electronico
institucional, esta secretaria general solicito el respectivo apoyo al area técnica
competente, en este caso, a la Direccion de Fomento a la Investigacién', el
cual se brindd mediante el memorando interno No. 20163400110933 del
20/09/2016.

! Decreto 849 de 2016 “Por el cual se modifica la estruciura del Deparfamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia
a Innovacién — COLCIENCIAS”, articulo 10, numerales 5%y 10°, de confarmidad can los cuales:

“...Son funciones de la Direccion de Fomento a la Investigacidn, las siguientes:

(...}

5. Evaluar. en o que e corresponda, los planes. programas y proyectos de investigacion somelidos a consideracion
del Departamento ¢ de aquellos que requieran concepto previo para su trdmite ante otras instancias y de fos que se
encuentren en efecucion.

(...}
10. Definir y desarrollar estrategias de articulacion entre los actores del SNCTI, relacionados con los asuntos a su
cargo...”

Circutar Externa No. 6 del 27 de septiembre de 2013, emanada de la Agencia Nacional de Centratacién Publica -
Colombia Compra Eficiente, de conformidad con la cual: “.. Jas dudas de las entidades estatales ejecutoras sobre la
catalogacion de actividades cientificas. tecnoldgicas y de innovacion. debe aclararlas el Departamento Administrativo
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion — COLCIENCIAS — autoridad competente en ia matena..."
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FUENTES FORMALES DEL CONCEPTO?:

¢ Decreto Ley 393 de 1991, “Por el cual se dictan normas sobre asociacion
para actividades cientificas y tecnoldgicas, proyectos de investigacion y
creacion de tecnologias”.

» Decreto Ley 591 de 1991, “Por el cual se regulan las modalidades
especificas de contratos de fomento de actividades cientificas y
tecnolégicas.

e Ley 1286 de 2009 “Por la cual se modifica la Ley 29 de 1990, se transforma
a Colciencias en Departamento Adminisirativo, se fortalece el Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién en Colombia y se dictan olras
disposiciones.”

¢ Documento CONPES No. 3582 del 27 de abril de 2009, contentivo de la
“Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.”

e Documento CONPES 3834 de! 2 de julio de 2015, contentivo de los
‘Lineamientos de Politica para Estimular la Inversion Privada en Ciencia,
Tecnologia e Innovacién a través de Deducciones Tributarias.”

» Documento contentivo de la Estrategia Nacional de Apropiacién Social de
CT+l, expedido por COLCIENCIAS en el mes de septiembre del ano 2010.

» Acuerdo No. 9 de 2006, expedido por el entonces Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia, “Por el cual se adoptan definiciones, criterios y
procedimientos para la calificacion de proyectos como de caracter cientifico,
tecnologico o de innovacion, para los efectos previstos en el articulo 158-1
del Estatuto Tributario.”

* Documento titulado “Tipologia de proyectos calificados como de caracter
cientifico, tecnoldogico y de innovacion”, versidon 2014, adoptado por
COLCIENCIAS en consonancia con lo sefialado en el Manual Frascati de
2002, con su respectiva actualizacion del ano 2012, y en el Manual de Oslo
de la OCDE, en su version del ano 2005;

2 £} anteriar listado es simplemente enunciativo e indica tas herramientas juridicas y algunos de los instrumentos
auxiliares a los gue ordinariamente acude este departamento administrativo en |a laber de calificacion de ACTIS y
que. en téminos generales, expresan un entendimiento generalmente aceptado, tanto a nivel interno, como a nivel
internacional, sobre este tipo de actividades.
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Documento titulado “Manual Metodologico General para la Identificacion,
Preparacion, Programacion y Evaluacion de Proyectos” (DNP - Colciencias,
2015), contentivo de la Guia Sectorial de Proyectos para los programas y
proyectos de CTel del Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion del
Sistema General de Regalias; v,

Resolucion No. 048 del 3 de febrero de 2016 expedida por COLCIENCIAS,
“Por la cual se adoptan los proyectos tipo para la prestacion de inversion en
Ciencia, Tecnologia e Innovacion.”

CONCEPTO TECNICO:

Como se indicod en los antecedentes, mediante el memorando interno No.
20163400110933 del 20/09/2016, la Direccién de Fomento a la Investigacion
del Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion —
COLCIENCIAS, conceptud técnicamente a esta secretaria general, lo
siguiente:

" ..Atendiendo solicitud de concepto técnico sobre calificacion de actividades de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, revisamos los documentos aportados y vemos que
efectivamente la solicitud inicial no conid con la suficiente informacion para proceder a
dar esta respuesta, sin embargo, una vez aportados documentos adicionales
procedimos _a la_revision de los mismos y_aunque de detallan un poco mas las
actividades, siguen siendo una lista de tareas a desarrollar y documentgs a obtener,
que no permiten ver un proyecto como tal con objetivos del mismos y metodoiogias de

trabajo.

Las actividades cientificas y fecnoldgicas, ademas de investigacion y desarrolio
experimental (1+D) comprenden la ensefianza y la formacién cientifica y técnica y los
servicios cientfficos y tecnolégicos. Los servicios cientificos y tecnologicos a su vez,
comprenden las actividades relacionadas con la investigacion y el desarrolio
experimental que contribuyen a la produccion, difusién, apropiacion y aplicacién de
conocimientos cientificos, y tecnologicos.

El punto central para definir si un proyecto o actividad corresponde con servicios
cientificos v tecnoldgicos es identificar con claridad el fin Ultimo gue se persigue con los

mismos. Si ef objetive de la actividad o proyecto es contribuir con fa generacion de
inforrmacién con un elemento apreciable de novedad, la resolucién de una incertidumbre

cientifica o tecnoldgica, introducir mejoras sustanciales a métodos, procesos. sistermas
0 _servicios, es _decir_ incrementar el volumen de conocimientos o el uso de estos

conocimientos para crear nuevas aplicaciones, la actividad o proyecto se considera
como cientifico y tecnologico.

Una vez revisada fa solicitud con la informacion suministrada, se concluye que no
existen actividades de Ciencia, Tecnologia e innovacién, y que son procesos rufinarios
de recopiiacién de informacion. sistematizacion y consolidacién de documentos técnicos
que ho cumplen con el elemento apreciable de novedad,_la resolucion de una
incertidumbre cientifica o tecnologia, la generacion de_un nuevo producto o proceso. Si
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bien en un plan de ordenamiento ferriforial, se puede contar con informacion de
productos de investigacion desarroffados por grupos, institutos © centros de
investigacion, (sic) no hace que el plan de ordenamiento por 8i mismo sea un proceso

de Ciencia, Tecnologia e Innovacion...”. (Subrayas no originales).

CONCLUSION:

Conforme con lo sefalado en precedencia, nos permitimos indicarle que
atendiendo a la informacion presentada y segun el insumo tecnico remitido a
esta dependencia y, en todo caso, sin perjuicio de las observaciones
formuladas sobre metodologia, caracterizacion y presentacion del proyecto
denominado “..revisién general, ajuste 0 modificacion excepcional de planes
de ordenamiento territorial, de conformidad con lo dispuesto en la ley 388 de
1997 y en el decreto 4002 de 2004..." las actividades que pretenden darle
desarrollo no califican como de ciencia, tecnologia e inngvacién, en lo que es
necesario insistir que la sola referencia a que se tratara de un proyecto
relacionado con ordenamiento territorial y, 1a identificacién o correspondencia
de esa tematica con la enunciacion de actividades contenida en el articulo 2°
del Decreto Ley 591 de 1991 per se, no lo convierten en tal.

Adicional a lo anterior y, a efectos de brindarle mayores elementos de juicio y
analisis, nos permitimos efectuar las siguientes precisiones sobre la
contratacidon en ciencia y tecnologia, susceptible de ser celebrada
directamente por las entidades estatales y, el alcance de la misma:

1.- Tipologias contractuales en ciencia, tecnologia e innovacién susceptibles
de la causal de contratacion directa.

Atendiendo a lo previsto en el literal e) del numeral 4° del articulo 2° de la Ley
1150 de 2007, “...los contratos para el desarrollo de actividades cientificas y
tecnologicas...”, se podran celebrar de manera directa.

A su turno, de conformidad con lo sefalado en el articulo 2.2.1.2.1.4.7. del
Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacion
Nacional, Decreto No. 1082 de 2015, “...la contratacion directa para el
desarrollo de actividades cientificas y tecnologicas debe tener en cuenta la
definicion contenida en el Decreto-Ley 591 de 1991 y las demas normas que
lo modifiquen, aclaren, adicionen o sustituyan...”.

Pues bien, en funcion de la variedad de actividades que el legislador tipificé
como de ciencia, tecnologia e innovacién, pareceria que el desarrollo de las
mismas podria lograrse a través de diversos tipos de contratos, tales como los
de prestacion de servicios profesionales, los de consultoria, e incluso a través
de un sinnumero de figuras contractuales innominadas. Igualmente, los
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subcomponentes que incluya una determinada actividad de ciencia, tecnologia
0 innovacion, a su vez podrian ejecutarse, segun su propia naturaleza,
mediante la celebracién de otra multiplicidad de contratos, como por ejemplo
el de suministro, el de compraventa, el de arrendamiento, entre otros.

Surge, en consecuencia, el siguiente problema juridico: ¢ Pueden las entidades
estatales celebrar en forma directa contratos cuyos cbjetos sean el desarrollo
y ejecucion de proyectos de ciencia, tecnologia e innovacion, asi como los que
buscan la adquisicion directa de bienes y servicios vinculados a este tipo de
actividades, independientemente de su naturaleza y cuantia? o, por el
contrario, ¢S6lo determinados tipos de contratos para el desarrollo de
actividades de ciencia, tecnologia e innovacidn son susceptibles de celebrarse
en forma directa?.

Para responder a las anteriores interrogantes, es necesario tener en cuenta,
en primer lugar, que la interpretacion y uso de las causales de contratacion
directa deben hacerse de manera restrictiva, habida consideracion del
precepto juridico segun el cual, en materia de contratacién puablica, la regla
general es la adjudicacién a través del procedimiento de licitacidn publica.

Es esc lo que se quiere significar con lo establecido en el articulo 2.2.1.2.1.4.7.
citado, de conformidad con el cual, se recuerda, en la aplicacion de la causal
de contratacion directa, debe tenerse en cuenta la definicion o descripcion que
de las actividades de ciencia y tecnologia, realiza “...el Decreto-Ley 5971 de
1991 y las demas normas que modifiquen, aclaren, adicionen o sustituyan...”.

Pues bien, el Decreto Ley 591 de 1991, ademas de contener en su articulo 2°
la relacion de las actividades que desde la perspectiva exclusivamente legal
se consideran como de ciencia, tecnologia € innovacion (norma gque continua
vigente), en otro articulo posterior se ocupaba de regular los denominados
contratos de fomento para este tipo de actividades, de la siguiente manera:

"Articulo 7°. Las modalidades especificas de contratos de fomento de actividades
cientificas y tecnologicas que se regufan en este Decreto son las siguientes:

1. Financiamiento.

2. Administracién de proyectos.

3. Fiducia.

4. Prestacion de servicios cientificos o tecnologicos.

5. Consultoria cientifica o tecnolégica.

6. Obra publica. consultoria e inferventoria en obra publica.
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7. Arrendamiento, compraventa y permuta de bienes inmuebles.
8. Arrendamiento, compraventa, permuta y suministro de bienes muebles.
9. Donacion, y

10. Convenios especiales de cooperacién.”

Aplicado el criterio de hermeneutica juridica segin el cual las normas deben
interpretarse en el sentido en el cuai produzcan algln efecto (principios de
efecto Util y principio de conservacion del derecho), es dable concluir que
cuando la Ley 80 de 1993 decidié derogar de manera expresa el articulo 7° del
Decreto Ley 591 de 1991, dejando sdlo como contratos para el fomento de
actividades de ciencia, tecnologia e innovacion, a los contratos de
financiamiento (en sus cuatro modalidades), a los contratos de administracion
de proyectos y a los convenios especiales de cooperacién, ciertamente eliminé
de tajo la posibilidad de celebrar directamente otro tipo de contratos, como
seria el caso del contrato de fiducia, del contrato de consultoria, del contrato
de prestacién de servicios, del contrato de obra publica, entre otros, sin
perjuicio de que su finalidad fiera el desarrollo o el fomento de este tipo
calificado de actividades.

En conclusion y de conformidad con el régimen juridico citado, sélo podrian
celebrarse de manera directa los contratos de financiamiento, los de
administracion de proyectos y los convenios especiales de cooperacion cuyo
objeto sea el desarrollo o ejecucion de actividades de ciencia, tecnologia e
‘innovacidn tipificadas como tales por parte del legislador.

En ese mismo orden de ideas, no resultaria viable sostener que los contratos
que por su naturaleza o su cuantia deban someterse a un determinado
proceso de seleccion que implique la pluralidad de oferentes, puedan
celebrarse de manera directa, simplemente apelando al argumento segin el
cual el bien o servicio a contratar hace parte de una actividad calificable como
de ciencia, tecnologia o innovacion, pues ello equivaldria a eludir las
exigencias sefialadas en el Estatuto de Contratacion Estatal (excepcion hecha
de las denominadas actividades accesorias y, de las auxiliares o de apoyo, de
las que nos ocuparemos mas adelante y en las que el rigor de la presente
conclusién se morigera un poco).

El principio enunciado mantiene asi el mandato de interpretacion restrictiva de
las causales de excepcion aplicables en la modalidad de contratacion directa,
evitando que las entidades estatales, en una consideracion mas amplia de las
normas, sobre todo de la que enlista las actividades que para efectos
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contractuales son consideradas como de ciencia, tecnologia e innovacion,
acudan indiscriminadamente a la causal exceptiva, incurriendo en fallas, faltas
y delitos, asumiendo responsabilidades concretas en lo disciplinario, lo fiscal y
lo penal.

Respecto del régimen juridico aplicable a dichos contratos (los de fomento que
quedaron vigentes luego de la derogatoria de varios articulos del Decreto Ley
531 de 1991), sostuvo el 6rgano de cierre de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, que si bien algunos de ellos, en especial el convenio especial
de cooperacion, estan sometidos por expresa disposicién a las normas del
derecho privado, se sujetan a la Ley 80 de 1993 (y, en general, a todas las
normas gue conforman el Estatuto de Contratacion Estatal) en todo aquelio
que no se encuentre expresamente regulado en las normas especiales del
Decreto Ley 591 de 1991 y del Decreto Ley 393 de 1991, resaltando que el
Estatuto de Contratacion Estatal, desde su entrada en vigencia, resulta
aplicable a los contratos que la Nacién y sus entidades descentralizadas
(territorialmente o por servicios) celebren para el desarrollo de las actividades
de ciencia, tecnologia e innovacion.

2.- Actividades accesorias susceptibles de ser contratadas a través de la
causal de contratacion en ciencia y tecnologia del Estatuto de Contratacién
Estatal.

Si so0lo es viable celebrar en forma directa los contratos para el fomento de la
ciencia y la tecnologia que dejé vigentes la Ley 80 de 1993 (contratos de
financiamiento en sus cuatro modalidades, contratos de administracién de
proyectos y convenios especiales de cooperacion), es necesario precisar el
alcance que podrian tener dichos contratos, es decir, si en virtud de los mismos
las entidades estatales pueden contratar con un mismo operador de ciencia,
tecnologia e innovacién la realizacidn de una actividad propiamente tal,
incluyendo todos sus componentes, y el suministro de todos los bienes y
servicios que dichas actividades demandan como insumao.

Para atender dicha inquietud, en primera medida, es importante acudir a uno
de los apartes del Manual de Oslo / OCDE 2005, segun el cual:

“...La innovacion implica inversién. La inversién en cuestion puede inciuir adquisiciones
de activos materiales e inmateriales, asi como de cualguier otro tipo (tales como salarios
0 la compra de equipos o de servicios) que podrian ser potencialmente rentables en el
future...”.

Segun dicho documento, es claro que para efectos del desarrollo de
actividades de ciencia y tecnologia, se debe incurrir en una serie de gastos e
inversiones que no necesariamente implican la ejecucion directa de este tipo
Carrera 7 B bis N® 132-28
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de actividades, pero que se tornan indispensables para conseguir el objetivo
perseguido con éstas. Esta circunstancia es especialmente relevante en
materia de contratacion estatal, en la medida en que, por lo menos en principio,
no pareceria légico concluir que el desarrollo de la actividad de ciencia y
tecnologia pueda tramitarse a través del régimen de la contratacion estatal
aludiendo a la causal de contratacion directa o del régimen juridico especial
de los decretos 393 y 591, pero que los subcomponentes que la integra, tales
como la adquisicidon de bienes y servicios necesarios para la realizacion de la
actividad, deban sujetarse a los procedimientos de seleccion de contratistas
con pluralidad de oferentes, pues se reduciria ampliamente el margen en la
aplicacion del concepto alusivo al “desarrollo de actividades de ciencia y
tecnologia”.

Aceptar dos estatutos de contratacidn diferentes, o la integracion subordinada
entre las causales para la contratacién directa en ciencia y tecnologia y, las
relativas a procesos de seleccidon en los que participan varios posibles
oferentes (atendiendo a la naturaleza del objeto a contratar y a la cuantia del
contrato), en ambos casos de cara a un mismo y Unico proyecto,
desnaturalizaria las razones que llevaron al legislador a entronizar un régimen
juridico mucho mas flexible y dindmico para la ejecucion por un tercero de las
actividades que califican como de ciencia y tecnologia.

Sobre el particular, consideramos que en la ejecucién de actividades de
ciencia, tecnologia e innovacion, en una correcta interpretaciéon de los
principios de eficacia, eficiencia y economia (propics de la funcidn
administrativa — art. 208 C.P.) y, atendiendo a |a necesidad de conservar en lo
posible las economias de escala, propender al logro de los objetivos del
programa o proyecto de que se trate y, lograr la mayor coherencia entre |la
formulacion y ejecucion del mismo (en ultimas para evitar la dispersion de roles
y responsabilidades), siempre se debe buscar que los operadores ejecuten
integraimente todas y cada una de las actividades de un determinado proyecto,
razon por la cual, dentro de los contratos para el fomento de la ciencia, la
tecnologia y la innovacion (y mas alla de la denominacion juridica que se les
asigne), es indispensable incluir de una vez todas las actividades accesorias,
de apoyo o auxiliares, necesarias € inherentes a su ejecucion.

En funcién de este proposito, se han identificado tres (3) criterios o patrones
de clasificacidon para este tipo de actividades, que permiten su consideracion
— por relacionamiento —, como actividades de ciencia, tecnologia e innovacion.
Veamos:

- El componente (bien o servicio) debe encontrarse contemplado dentro de
las actividades a realizar en |la formulacién del proyecto.
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- Elcomponente (bien o servicio) debe ser inherente a la actividad de ciencia,
tecnologia y/o innovacion, de tal manera que sin dicho componente la
actividad no podria realizarse o alcanzar los objetivos perseguidos.

- El componente (bien o servicio} debe ser de caracter transitorio, de manera
tal que por su naturaleza coincida con la duracion de la actividad de ciencia,
tecnologia y/o innovacion, y no constituya un gasto recurrente de caracter
permanente.

Teniendo en cuenta lo anterior, eventualidades como la adquisicidn de equipos
y la adecuacion y modernizacidén de infraestructura fisica y operativa, la
celebracion 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 la ejecucion de todo un
proyecto o de una actividad de ciencia, tecnologia o de innovacion, serian
susceptibles de ser consideradas como parte de éste o de aquélla, siempre y
cuando respondan de manera concreta y directa, es decir, sin necesidad de
razonamientos de mayor complejidad, a uno cualquiera de los tres criterios
gue se acaban de exponer.

Por el contrario, esto es, cuando el analisis no derive en la aplicacién de
ninguno de los tres criterios o parametros referidos, actividades como las
citadas a manera de ejemplo en el parrafo anterior, no podrian ser contratadas
de manera directa por la entidad estatal, argumentando que se trata de tipicas
actividades de ciencia, tecnologia e innovacion y, en dicho caso, debe darse
aplicacion a las normas del Estatuto de Contratacion Estatal que regulan
modalidades contractuales diferentes a la autorizada en el literal ) del numeral
4° del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007, segun sea la naturaleza o la cuantia
del bien o servicio que requiera proveerse por parte de la administracion.

3.- Sobre las actividades auxiliares o de apoyo.

Consideracion especial merece este tipo de actividades pues, aunque en
principio pareceria evidente que, en razén a un criterio de eficiencia operativa,
tanto las actividades de ciencia, tecnologia e innovacién puras, como aquéllas
necesarias para su realizacion, deberian ser contratadas bajo la causal
exceptiva o el régimen juridico especial de los Decretos 393 y 591 de 1891, no
se puede soslayar la jurisprudencia que sobre la materia ha producido el
Consejo de Estado (ya citada en un apartado anterior de este escrito), quien
es absolutamente terminante y enfatico al senalar que:
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"...De acuerdo con la norma transcrita, el régimen especial sélo se aplica cuando los
contratos entnciados tienen por objeto el desarrolio de cualquiera de las anteriores
actividades, lo que, por consiguiente, excluye aquéllas que no encuadren en alguna de
elfas o le sean meramente de auxifio o apoyo...".

Llegados a este punto, es importante encontrar un criterio que permita
diferenciar aquéllas actividades que hacen parte a su vez de las actividades
de ciencia y tecnologia legalmente catalogadas como tales y que por tanto se
tornan inherentes a la misma, adoptando de tal forma el concepto plasmado
en el Manual de Oslo / OCDE 2005 sobre las actividades que tienen el caracter
de mero auxilio y/o apoyo.

En este sentido, sblo tendra el caracter de auxilio o de apoyo, aquélla
“subactividad” que sin ser inherente a la actividad de ciencia, tecnologia o
innovacion, se relaciona con ésta, al permitir su control, seguimiento,
contabilizacion o ejecucion de forma mas rapida y eficiente.

Bajo este entendido, por ejemplo, las actividades relacionadas con la
supervision e interventoria a los proyectos de ciencia, tecnologia e innovacion,
en opinion de este departamento administrativo, deberian sujetarse al régimen
de contratacion aplicable a la entidad estatal de que se trate.

ALCANCE DEL CONCEPTO:

El presente concepto se emite en egjercicio de las competencias asignadas
tanto al Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién -
COLCIENCIAS, como a la Secretaria General y a la Direccion de Fomento a
la Investigacion, en los articulos 7° de la Ley 1286 de 2009; 10°, numerales 5°
y 10° det Decreto 849 de 2016. '

Sin embargo, ninguna de las normas anteriormente resefadas, asignaron a
este departamento administrativo competencias especificas para conceptuar
sobre las modalidades de contratacidon a las que de manera autbnoma acuden
los diferentes actores del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion — SNCTel — para suplir sus necesidades, bienes y servicios,
basicamente por cuanto que, en lo que hace propiamente al asesoramiento en
materia de contratacioén publica, y atendiendo al principic de especializacién
en las funciones y servicios del Estado, el ordenamiento juridico colombiano
prevido una unidad administrativa especial completamente independiente y
autébnoma a COLCIENCIAS, denominada “Agencia Nacional de Contratacion
Publica — Colombia Compra Eficiente”, en cuyo articulo 3° del Decreto 4170
de 2011, se le asignaron las siguientes responsabilidades especificas en
materia de conceptos y doctrina: (i) Absolver consultas sobre la aplicacion de
normas de caracter general y expedir circulares externas en materia de
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compras y contratacion publica; (i) Difundir las normas, reglas,
procedimientos, medios tecnoldgicos y mejores practicas para las compras y
la contratacion publica; y, promover y adelantar, con el apoyo y coordinacion
de otras entidades publicas cuyo objeto se los permita, la capacitacion que
considere necesaria a fin de orientar a los participantes en el proceso
contractual; y, (iii) Brindar apoyo a las entidades territoriales para la adecuada
aplicacion de las politicas, instrumentos y herramientas en materia de compras
y contratacion publica.

Fue en dicho contexto funcional que la referida agencia gubernamental expidio
la Circular Externa No. 6 dei 27 de septiembre de 2013, cuyo correcto
entendimiento evidencia con claridad que, en materia de contratacion publica
y, mas concretamente, de la que involucre la ejecucion de programas y
proyectos de investigacion en CTel, COLCIENCIAS solo asume el rol de
calificador de dichas actividades, mas no de orientador de los procesos de
contratacion que le corresponde operar a cada una de las entidades del
Estado, en el marco de sus respectivas autonomias; es decir, si bien
COLCIENCIAS asesora en la calificacion de este tipo de actividades, de
ninguna manera ello implica una responsabilidad como instancia asesora o
previa de legalidad de las decisiones que desarrollan {a ordenacion del gasto
en otras entidades del Estado (o con otro tipo de actores), en cualquiera de los
tres niveles de la administracion publica, pues ello atentaria contra la
autonomia e independencia de gue gozan tales entidades, desconociendo
ademas los esquemas de gestion administrativa adoptados por virtud de la Ley
489 de 1998.

Lo mencionado, ademas, bajo el entendido del articulo 28 de la Ley 1437 de
2011 (luego de la sustitucién de su Titulo i por virtud de lo dispuesto en el
articulo 1° de la Ley 1755 de 2015), de confermidad con el cual:

“..Salvo disposicién fegal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como
respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del derecho a formular consultas no
seran de obfigatorio cumplimiento o gjecucion...”.

Sin gfro partiqular,

NA MARIA ZAPATA BUSTAMANTE
taria General

LILI
Sec

Anexo: Copia del memorando interno No. 20163400110933 del 2046%/2016 {1 folia).
Etaborado por: SM
Insumo: DFI.
Carrera 7 13 his N 132-28
Teléfono: (37-1) 625 8480
Fax: {37-1}625 1788
Bogota D.C. - Colombia
www colcicneias.gov.co



@) COLCIENCIAS ~ TODOS PORUN
- e~ NUEVO PAIS

(VT SmOBRT

20163400110933

PNCTIABH

Bogota, 0.C., 20-08-2016

PARA: LILIANA MARIA ZAPATA BUSTAMANTE
Secretaria General

DE: OSCAR GUALDRON GONZALEZ
Direccion de Fomento a la Investigacién

ASUNTO:  Concepto técnico para apoyar respuesta a derecho de peticion radicado bajo el namerc
20161100103681 - OAC 7378, sobre calificacidn de actividades de CTel.

Atendiendo solicitud de concepto técnico sobre calificacién de actividades de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, revisamos los documentos aporiados y vemos que efectivamente la solicilud inicial no
contd con fa suficiente informacion para proceder a dar esta respuesta, sin embargo, una vez
aportados ducumentos adicionales procedimos a la revision de los mismos y aunque  detallan un
poco mas las actividades, siguen siendo una lista de tareas a desarrollar y documentos a obtener, que
no permiten ver un prayecto como tal con objetivos del mismo. y metodologias de trabajo.

Las actividades cientificas y tecnologicas, ademas de investigacion y desarolio experimental (H+0)
comprenden la ensefianza y la formacion cientifica y técnica y los servicios cientificos y tecnologicos!.
Los semvicios cientificos y tecnologicos a su vez, comprenden {as actividades relacionadas con 'a
investigacion y el desarroflo experimental que centribuyen a la produccidn, difusion, apropiacion y
aplicacion de conocimientos cientificos, y tecnoldgicos?.

El punto central para definir si un proyectc o actividad corresponde con servicios cienlificos y
tecnolégicos es identificar con claridad ¢! fin Oftimo que se persigue con los mismos. Si el objetivo de Ia
actividad o proyecto es contribuir con la generacién de informacion con un efemenlo apreciable de
novedad, 2 resolucion de una incertidumbre cientifica o tecnalogica, introducir mejoras sustanciales a
métodos, procesos, sistemas o servicios, es decir, incrementar el volumen de conocimientos o €l uso
de estos conocimientos para crear nuevas apficaciones; la actividad ¢ proyecto se considera como
cientifico y tecnologico. '

MCoiciencias, 2012. Manual metodotdgice general, para la identificacion, preparacion, programacion v
evaluacion de proyectos. Gufa No. 2 de programas y provecios de ciencia, tecnologia ¢ innovacién.
* OCDE Organizacién para la cooperacion v desarrollo economicos, 2002, Manual de Frascati,
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Una vez revisadz la sclicitud con a informacidn suministrada, se concluye que no exislen actividades
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, y que son procescs rutinarios de recopilacion de informacion,
sisternatizacion y consolidacion de documentos técnicos que no cumplen con el elemento apreciable
de novedad, fa resolucion de una incertidumbre cientifica ¢ tecnologia, '@ generacion de un ruevo
producto o proceso. Si bien er un plan de ordenamiento teritonal, se puede contar cen informacion de
praductos de investigacién desarrollados por grupos, institutes o centros de investigacion, no hace que
el pian de ordenamientc por si mismo sea un proceso de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

Cerdialmente,

DOSAL- oo

OSCAR GUALDRON GONZALEZ
Cirector de Fomento 2 fa Investigacién

@worado par; AGJRAMIREZ
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