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Resumen y Abstract Vi

Resumen

Los proyectos de Ciencia, Tecnologia e Innovacién del Sistema General de
Regalias. Consideraciones sobre la conjuncion del SNCTI, SGR y la contratacion
estatal
Este trabajo aborda la conjuncién del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, el Sistema General de Regalias y la legislacion contractual colombiana, en lo
referente a la ejecucién de los proyectos aprobados en el Fondo de Ciencia, Tecnologia e
innovaciéon del SGR a fin de evidenciar la coherencia entre los sistemas juridicos y el
alcance conjunto de los objetivos planteados por el legislador, en el periodo de existencia
del Fondo lo cual permitiria entender las dificultades en la ejecucion de los proyectos, y la
eventual necesidad de un sistema que responda a las complejidades de la ejecucion de

estos proyectos.

Con ese fin, se presenta un trabajo descriptivo de la evolucién y caracteristicas del Sistema
Nacional de Ciencia y Tecnologia (SNCTI), el Sistema General de Regalias (SGR) en lo
relacionado con el Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (FCTEI) y el régimen de
contratacion aplicable a actividades de ciencia y tecnologia. Posteriormente, se presentan
consideraciones sobre la conjuncién de los diferentes sistemas, en relacién con proyectos
ejecutados entre el 2013 y 2018 (hasta la expedicion de la ley 1923 de 2018) en contraste
con las reglas contenidas en los actos administrativos generales de convocatoria, del plan
de convocatorias publicas, abiertas y competitivas de la asignacion para la CTEI del SGR
2021 — 2022.

Palabras clave: Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, Sistema
General de Regalias, Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, Contratacién de
actividades cientificas y tecnoldgicas, Coherencia normativa, Conjuncién

normativa, Proyectos del Sistema General de Regalias, Contrato estatal.



VIII Los proyectos de Ciencia, Tecnologia e Innovacion del Sistema General de
Regalias. Consideraciones sobre la conjuncion del SNCTI, SGR y la contratacion
estatal.

Abstract

Science, Technology, and Innovation projects of the Colombian General Royalties
System. Considerations on the conjunction of the SNCTI, SGR, and Government
contracting
This paper addresses the conjunction of the National System of Science, Technology, and
Innovation, the General System of Royalties (SGR), and the Colombian public contract
legislation. It discusses the execution of the projects approved in the Science, Technology,
and Innovation Fund of the SGR, which demonstrates the coherence between the legal
systems and the joint scope of the objectives set by the legislator, in the period of existence
of the fund. This discussion permits a full understanding of the difficulties entailed to
execute these projects, and the eventual need for a system that responds to the

requirements to carry out projects of such complexity.

A descriptive work is presented on the evolution and characteristics of the National Science
and Technology System (SNCTI), the General Royalties System (SGR) in relation to the
Science, Technology, and Innovation Fund (FCTEI) and the contracting regime applicable
to science and technology activities. Subsequently, considerations are presented on the
conjunction of the different systems, in relation to projects executed between 2013 and
2018 (until the enactment of Law 1923 of 2018) in contrast with the competitive
convocations of the allocation for the CTEI of the SGR 2021 - 2022.

Keywords: National System of Science, Technology, and Innovation, General
System of Royalties, Science, Technology, and Innovation Fund, Contracting of
scientific and technological activities, Regulatory coherence, Regulatory

conjunction, Projects of the General Royalties System, Public contract.
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Introduccioén

El presente documento se presenta como trabajo final del programa de Maestria en
Derecho, profundizaciéon en Derecho Administrativo de la Universidad Nacional de
Colombia, siendo un estudio descriptivo y analitico en relacion con el Sistema Nacional de
Ciencia y Tecnologia (SNCTI), el -Fondo de CTEI- del Sistema General de Regalias (SGR)
y el régimen juridico aplicable a la contratacion de actividades cientificas y tecnolégicas
(RCACT); proponiendo una reflexion que desde lo juridico contribuiria a comprender la
ejecucion de los proyectos de inversion financiados con recursos del Sistema General de
Regalias.

El fomento y desarrollo de actividades cientificas, tecnolégicas y de innovacion; ha sido
entendido desde Organismos internacionales, nacionales y en la literatura cientifica como
una via de la transformaciéon del aparato productivo, un motor del crecimiento y la
competitividad, y generadoras de desarrollo econémico; por lo cual, es comun representar
la relaciéon entre CTEI y el desarrollo econémico y social como el resultado de una
correlacion de causalidad entre esas actividades y el progreso. (UNESCO, 2010 & Chavez
et al, 1974 & Heijs, 2001 & DNP, 2009 & CEPAL, 2010).

Sefial6 el BID, (2010) que el advenimiento de las sociedades conocimiento y la necesidad
de plantear soluciones para los desafios mas importantes que enfrentan los paises del
mundo —cambio climético, acceso a energia limpia, pandemias— involucran cada vez en
mayor medida un componente tecnolégico sustancial. En respuesta a desafios como
éstos, tanto en el sector publico como en el privado se reconoce que la inversién en el
conocimiento y en la innovacion resulta indispensable para el incremento de la
productividad y las estrategias econdmicas nacionales. Sin embargo, en el inicio del nuevo
milenio, Latinoamérica se seguia caracterizando por una baja intensidad tecnoldgica y

déficits severos en aspectos tales como capital humano, inversion en I&D tanto publica
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como privada, infraestructura tecnoldgica, coordinacion entre instituciones y eficacia
institucional. (BID., 2010 & CEPAL., 2022).

Asimismo, la Comisién econdmica para América Latina y el Caribe, sefiala que, aunque la
CTEI han cobrado creciente relevancia en los ultimos afios y ha incrementado la inversion
en la regién, los niveles de desarrollo continlan muy por debajo de la frontera tecnoldgica
(CEPAL, 2022). Estos procesos requieren de un alto nivel de coordinacién institucional
entre los actores, y de un entramado de estrategias, reglas y sistemas que permitan
capturar el impulso que el conocimiento da a la produccién y la hace entrar en un circulo

virtuoso de crecimiento e inclusion.

Sin embargo, al estudiar la finalidad de las politicas nacionales en busqueda de fomentar
la ciencia y la tecnologia, frecuentemente nos encontramos con analisis sobre la inversién
y presupuesto en CTEI, sin que se estudien las relaciones que existen entre los actores, 0
los sistemas juridicos que participan en ese proceso. Por ejemplo, segun Drori, G., (1993)
aunque en la mayoria de los estados en via de desarrollo, perciben la Ciencia y Tecnologia
como mecanismos sociales que potencian el desarrollo econémico, la evidencia sefialaba
que ademas del volumen de inversion en las actividades de CyT lo que determina el
desarrollo econémico, es una sumatoria de factores, entre los cuales; la inversion, la
articulacion de las IES, las empresas y el estado, y la alineacion de las necesidades
sociales y de la industrial con los resultados de las ACTI, son la via para el desarrollo
economico. Todo esto dependera de la articulacion y coherencia del contexto normativo y

social en el cual estas actividades se desarrollen.

En Colombia, con la creacion en 2012 del fondo de Ciencia, Techologia e Innovaciéon como
parte del Sistema de Regalias en Colombia, y a la luz de las reformas vigentes (2022),
confluyen en la ejecucién de proyectos de inversion en CTEI; el SNCTI; el SGR; y las
modalidades de contratacion para Actividades cientificas y tecnoldgicas. En dicho contexto
normativo, cohabitan normas heterogéneas. Entre ellas, los diversos regimenes
contractuales derivados del ejecutor designado; que podria ser publico -nacional o
territorial- del régimen general, exceptuado o incluso privado -nacional o extranjero-,
ademés de las reglas contenidas en el régimen especial aplicable a las actividades

cientificas y tecnolégicas.
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En tal virtud, esta investigacion se pregunta sobre la armonia en la conjuncion de los
regimenes juridicos aplicables en la ejecucion de los proyectos de inversiéon del Fondo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion del SGR, en especial en materia contractual. Este
escenario de interseccién o conjuncion normativa entre las reglas que deben ser aplicadas
armonicamente, delimitan el contexto de este estudio, donde se buscard develar los
motivos del legislador, su finalidad y objetivos y las consecuencias en la etapa de ejecucion
de los proyectos, a fin evidenciar y entender las dificultades en dicha etapa, y determinar
si las normas responden en términos de coherencia a las necesidades de proyectos de tal
complejidad en busqueda de los objetivos del estado, o si por el contrario, dichas normas

no son contentivas de actuales objetivos y fines del legislador y el Estado.

En el marco de este interrogante, es necesario plantear una hipétesis que, en conjunto con
los objetivos del estudio, permita delimitar el foco y alcance de esta investigacion. Asi,
teniendo en consideracion resultados de la ejecucion de algunos proyectos surgidos en el
seno del FCTEI, la aplicacion, aunque mayoritariamente homogénea del régimen especial
de contratacion aplicable a las ACTEI -en lo relativo a la tipologia contractual, pero
heterogénea en su forma de aplicacion- y la evolucion permanente de las reglas de
ejecucion, actores y caracteristicas de los proyectos, se plantea como hipétesis, que en el
periodo analizado existe incoherencia y desarticulacion en la conjuncion de los regimenes
juridicos que debian ser aplicados en la ejecucion de proyectos de CTEI en Regalias, lo
cual causa un impacto negativo en la eficacia de la inversion de los recursos publicos en

el fomento de estas actividades.

Esto se sustenta, ademas de la heterogeneidad en la forma de aplicacion de los tipos
contractuales; en los resultados de ejecucion analizados por érganos de control y el
Departamento Nacional de Planeacion, ademas de las problematicas concretas surgidas
en la SGR que enfrentaron las entidades ejecutoras. Por un lado, la variedad de normas
aplicables dependiendo exclusivamente de la naturaleza juridica del ejecutor, no permitia
en términos de igualdad ejecutar con la misma eficiencia actividades que requieren de
caracteristicas particulares en su ejecucion, y por otro lado, entidades sin mayor
experiencia en la gestion de recursos de inversion publica a través de proyectos de esta
naturaleza se encontraron con dificultades a la hora de cumplir con los requerimientos
presupuestales o administrativos o con la administracién o gestién de recursos publicos

de la manera mas eficiente.
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Con la intencién de responder a la cuestion previa, y corroborar la hip6tesis planteada,
este texto toma sustento en la perspectiva dogmatica juridica y se desarrolla con una
metodologia descriptiva y analitica (Tamayo y Salmoran.,1996). En los primeros tres
capitulos se realizé un trabajo descriptivo de la evolucion y caracteristicas del Sistema
Nacional de Ciencia y Tecnologia (SNCTI), el Sistema General de Regalias (SGR) en lo
relacionado con el Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon (FCTEI) y el régimen de
contratacion aplicable a actividades de ciencia y tecnologia. Posteriormente, se presentan
consideraciones sobre la ejecucién de los proyectos y sobre la conjuncion de los diferentes
sistemas, en relacion con proyectos ejecutados entre el 2013 y 2018 (hasta la expedicidn
de la ley 1923 de 2018) en contraste con las reglas posteriores contenidas en los actos
administrativos generales de convocatoria, del plan de convocatorias publicas, abiertas y
competitivas de la asignacion para la CTEI del SGR 2021 — 2022. Finalmente, se presentan

algunas conclusiones sustantivas sobre el andlisis realizado.

En cuanto a las fuentes, su seleccion y uso, existe una relacion directa con el objetivo de
abordar los aspectos relacionados con los antecedentes del Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, la contratacion estatal en Colombia, la evolucién normativa de
los contratos para el desarrollo de actividades cientificas y tecnolégicas, y la construccién
del régimen juridico independiente para el Sistema General de Regalias; de lo cual se
evidencia la naturaleza dinamica de la contratacién publica en Colombia. Como se vera, el
andlisis de la evolucién normativa, los indicadores del SGR, la jurisprudencia de la Corte
Constitucional y del Consejo de Estado que en materia de contratacion estatal han
delimitado los conceptos y alcances de los regimenes de contratacién vigentes, la doctrina
sobre los aspectos relevantes en la contratacion colombiana, y la aplicacion de las normas
en cada uno de los proyectos de inversion revisados hacen parte de las fuentes

consultadas.



1.El Sistema Nacional de Ciencia, tecnologia
e innovacion en Colombia

El Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SNCTI) ha evolucionado
constantemente desde la constitucion de 1991. En la actualidad su definicién legislativa es
amplia y permite establecer tres caracteristicas principales: i. puede ser definido como un
contexto normativo aplicable a las actividades surgidas en él, ii. Los actores del sistema
son principalmente el Estado, la Empresa, las instituciones educativas y la sociedad civil,
y finalmente se caracteriza por, iii. la necesidad de integracibn con otros sistemas
normativos nacionales e internacionales con quienes se comparten algunos objetivos

especificos.

En concordancia con la legislacion vigente (Leyes 1286 de 2009, 1951 de 2019 y el
Decreto 1666 DE 2021), el SNCTI podria definirse como el contexto normativo e
institucional en el que el Estado, academia, empresas y sociedad civil interactian e
integran actividades cientificas, tecnolégicas y de innovacion en funciéon de los fines
establecidos por la Nacién. Este sistema, debe articularse con los otros sistemas
nacionales e internacionales con los que tenga intereses en comun y se rige por los

principios de direccionalidad, flexibilidad y participacion.

Segun lo sefiala la Ley 1286 de 2009, el objetivo legislativo es desarrollar los derechos de
los ciudadanos y los deberes del Estado en materia del desarrollo del conocimiento
cientifico, del desarrollo tecnolégico y de la innovacion a través del fortalecimiento del ya
existente Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia y la entidad que lo lidera -en la
actualidad el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién- con el fin de lograr un modelo
productivo sustentado en la ciencia, la tecnologia y la innovacion, con la finalidad de darle
valor agregado a los productos y servicios de la economia y propiciar el desarrollo

productivo y una nueva industria nacional.
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Sin embargo, la actual legislacion también establece en lo relativo a sus objetivos
especificos (Articulos 2, Ley 1286 de 2009) la remision a la Ley 29 de 1990 por la cual se
fomento la investigacion cientifica y el desarrollo tecnologico en el marco previo a la

constitucion de 1991.

Esta remision, es de especial relevancia, pues la Ley 29 de 1990 es la respuesta al proceso
de reflexién y creacién de politicas publicas para la promocion de la ciencia y la tecnologia
como via para el desarrollo econémico nacional, Romina Loray (2017) sefala que en
relacion con el analisis realizado por Albornoz (2007) que, la década del setenta y ochenta
es de especial importancia en los estudios sobre las politicas de ciencia y tecnologia. La
grave crisis que azoté a América Latina en esas décadas produjo un profundo deterioro de
la estructura productiva y del sistema cientifico tecnolégico de los paises de la region,
promoviendo una reestructuracion de los Sistemas Nacionales de Ciencia, Tecnologia e

Innovacion.

Asi, con la evolucién del liberalismo econdmico en América latina y con la modernizacion
de los estados; la ciencia, tecnologia y posteriormente la innovacién se convirtieron en
objeto de planeacién en las politicas publicas y de reflexién interdisciplinaria (Nieto Olarte,
Mauricio.2002). No obstante, en materia juridica esta tendencia no se cumplido, incluso
puede afirmarse que son escasas las reflexiones juridicas sobre la materia, en contraste a

los estudios sociales y de politicas publicas. (Elzinga & Jaminson.1996)

Este capitulo abordara el contexto juridico nacional desde la década de 1980 como punto
de partida previo a la expedicién de la constitucion de 1991, en el que surgi6 el actual
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia Innovacion en Colombia; a través de la evolucién
normativa, describiendo su naturaleza, fines y objetivos, actores y principales fuentes de
financiamiento a fin de determinar las principales caracteristicas del sistema y en posterior
su interaccion con el Sistema General de Regalias y los regimenes contractuales

aplicables a actividades de CTEI.
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1.1 Evolucion normativa de ciencia, tecnologia e
Innovacion

Desde mediados de siglo XX hasta la actualidad, pueden distinguirse cuatro etapas en el

estudio de las politicas y evolucion normativa de ciencia, tecnologia e innovacién en

Colombia. Moncayo Jiménez, E (2018) sefiala que existe un periodo inicial comprendido

de 1969 hasta 1989, con la creacion de instituciones y cuerpos asesores del estado en

materia de ciencia y tecnologia, sin la existencia de una la dimension regional en las

politicas nacionales en la materia.

Sefala el autor, que la amplia reforma administrativa que modernizé la administracién
publica del Estado colombiano (Acto Legislativo 01 de 1968) bajo el Gobierno de Lleras
Restrepo (1966-1970) iniciando el proceso de descentralizacion fiscal del pais y la creacién
del Fondo de Investigaciones Cientificas y Proyectos Especiales (Colciencias) en 1968 con
el Decreto 2829 de 1968, marcaron definitivamente el inicio de las politicas de CTEI en

Colombia.

Posteriormente, podemos identificar una etapa segundaria concomitante a las etapas
previas de la constitucion nacional de 1991 y hasta 1999, en la que se desarroll6
legislativamente el SNCTI y se reglamenté su funcionamiento, ademas de incluir los
primeros dispositivos de regionalizacion en el Sistema, llegando a la institucionalizacién de

la figura de Sistemas Regionales de Innovacién (SRI).

La tercera etapa es la comprendida entre el afio 2000 a 2008, en la que las politicas de
competitividad se superponen a las de CTEI nacional y regionalmente, y, finalmente, la
fase que se extiende desde 2009, marcada por la convergencia de las politicas de
competitividad tanto a escala nacional como regional, por el establecimiento de
mecanismos novedosos de financiamiento para los proyectos de CTEI de origen regional
y local y por el arribo a un estadio en el que el plano territorial es un elemento indispensable

en las politicas publicas nacionales de CTEI. (Moncayo Jiménez, E. 2018)

En esta etapa, aparece el concepto de innovacién en la evolucion del Sistema. Para
Guzman C. (2019) es en el documento Conpes 3582 de 2009 en el que la politica cientifica,

de acuerdo con los postulados del gobierno da paso a un modelo en donde la investigacion
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cientifica se concentra en las necesidades de la sociedad y de manera complementaria, la
tecnologia en las necesidades del sector productivo. Esto implica una modalidad de
produccion de conocimiento en donde se pasa de ofertar conocimientos a obedecer a la
demanda de estos por parte del sector productivo, y es alli como la innovacién adquiere

relevancia.

Del andlisis realizado por Moncayo Jiménez, E (2018) puede verse entonces, que, aunque
desde la década de los 60 se empezaron a tomar medidas institucionales en CTEI como
la creacion de instituciones (el Instituto de Fomento Industrial -IFl- en 1940, el Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior -lcetex- en 1960, el
Servicio Nacional de Aprendizaje -Sena- en 1957 y el Instituto de Asuntos Nucleares en
1959, o el Instituto Colombiano Agropecuario -ICA- en 1962), la expedicion del decreto ley
444 de 1967 (contentivo del régimen selectivo a la inversién extranjera y una politica de
regulacién de la compra de tecnhologia internacional), y la creacién del Fondo de
Investigaciones Cientificas y Proyectos Especiales (Colciencias) en 1968 en el Decreto
2829 de 1968, no fue sino hasta finales de los afios 80, con la necesidad institucional de
modernizacion, cuando se planted a necesidad de estructurar un nuevo andamiaje para

las actividades cientificas y tecnoldgicas.

Asi, el 8 de agosto de 1988, el Presidente de la Republica, con la necesidad de disefiar un
plan de investigacion cientifica y desarrollo tecnoldgico, y atender a la prioridad del plan
de Economia social en lo relativo al desarrollo econémico y social, expidié el Decreto 1600,
por el cual integré una mision de ciencia y tecnologia y se dieron las bases para la
conformacion de un Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia, vinculado al Plan Nacional
de Desarrollo, y en cuyo marco se crearon las comisiones regionales de ciencia y

tecnologia.

La misién de sabios de 1988 encontro serias dicotomias entre los recursos y la direccion
en la que se invertian dichos recursos, principalmente se resalten; el bajo gasto en
investigacion y desarrollo en comparacion con otros paises de América Latina, y la
ausencia de objetivos claros, de continuidad y de coordinacion institucional. Aunado a lo
anterior, Urdinola (1991) subray6 lo relacionado con la escasa inversion en investigacion

bésica en relacion con la investigacion aplicada, se evidencié ademas que la financiacion
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de la investigacion bésica era realizada casi en su totalidad por el Estado, a través de las
universidades y algunos institutos oficiales. También, se subrayaba que el sector privado
no demostraba interés en compartir los costos de esta actividad, al no ver una relacion

clara y rentable con sus actividades productivas.

Esto explica, segun la mision, que la mayor inversion en actividades CTI se haya centrado
en el sector agricola a través de entidades como Cenicafé y Cenicafia, donde la
especificidad de problemas, el ambiente y los recursos naturales limitaban la simple

adaptacion de técnicas y productos extranjeros.

Asi, la Misién recomend® la creacién de un Sistema de Ciencia y Tecnologia, vinculado al
Plan de Desarrollo a través de Planeacién Nacional -bajo el liderazgo de Colciencias-. El

cual Integraria a las universidades, la red de institutos tecnolégicos y las empresas.

1.2 Antecedentes normativos del Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion

El contexto en el cual se gestd el actual SNCTI, contemplaba la necesidad de la
transformacion econémica de la regién. EI Banco Mundial (1990), sefialaba que el
estancamiento de la productividad industrial en la década de los ochenta y el descenso de
la productividad global de todos los sectores de la economia urbana, eran indicativos del
agotamiento de las posibilidades del crecimiento basado en la incorporacién no calificada
de la maquinaria y trabajo, asi como del escaso esfuerzo para involucrar el avance

tecnoldgico en la produccién nacional.
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Tabla 1: Algunos indicadores cuantitativos de la inversién de Colombia en Ciencia y

Tecnologia.
Pais Délares por Patentes Porcentaje Personal en
habitante concedidas/ del PIB Cienciay Tecnologia,/
1988 (a) 10.000 hab. 1985 (c) millén hab.
1985 (b) 1982 (d)
Argentina 19.6 H.46 05 360
Brasil 138 2.84 0.6 256
Mexico 11.4 1.69 0.6 pos
Venezuela 1007 1.9% 4
Colombia 1.9 0.58 0.1 T8

(&) Fuente: BID, Progreso Eoondmioo y Social en Amdrica Latinag, Informe 1988, Washington 1988 y
Colclencias.

(b} Fuente: Thid.

(o) Fuente: Cilras dadas por Salam en Nobes of Science, Technology and Scienee Education in the Dvvelop-
wruerl o the Sowth vy tomadas del World Bank Atlas de 1987 y del Uneseo Statistical Digest del mismo afio.
Diesde entonces la cifra en Colombia ha aumentado, llegando al 0.24%, gue la mantiene en el nivel mias bajo
de los palses comparados (Amaya P. “Science in Colombia®™ en Guardiola, Violini, Villaveces (eds. ). Status
and problems of science in Latin America and the Caribbean. La Unesco recomienda 0.65% como el
porcentaje necesario para un pais del tercer mundo.

(d} Fuente: “Refections on the role of Basic Sciences in This World Countries”, L. Hasselgren y J.5 Nilsson,
SAREC, 1H80.

Fuente: BID, (1988). Progreso econémico y social en América Latina. Washington.

Diversos pueden ser los indices y datos que nos permitan observar el estado de la Ciencia
y la tecnologia en Colombia en el contexto previo a la expedicion de la Ley 29 de 1990,
entre ellos, -sin ser el Gnico- el nUmero de patentes presentadas puede también entregar
una visién sobre el estado de la invencion asociada a los procesos de Innovacion,
cientificos y tecnologicos. Sobre el particular, Park, W., & Ginarte, J. (1997), y Campo &
Herrera (2015) evidencian una la relacion de largo plazo positiva y significativa entre las

patentes y el PIB, incluso entre su origen, si es nacional o extranjero.

En el grafico 1, se puede observar la evolucion de las Patentes solicitades en Colombia
desde el afio 1980 hasta el 2010, el cual abarca las tres primeras etapas descritas por
Moncayo Jiménez, E (2018). Al analizar Unicamente uno de los indicadores relacionados
con la Ciencia y tecnologia, encontramos que segun la Superintendencia de Industria y
comercio (2020), ya histéricamente se ha evidenciado el rezago de Colombia en cuanto a
la evolucién de su Sistema de Propiedad intelectual, teniendo como indicador el nUmero

de patentes solicitadas tanto globalmente como por sus residentes.
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Subraya la institucion que las caracteristicas culturales e institucionales del pais, junto con
la falta de innovacion y desarrollo tecnoldgico determinan el impacto en las solicitudes de
patentes. A manera de ejemplo, en el aiflo 2010, en Colombia se solicitaron 1.872 patentes,
mientras que en México se solicitaron 14.576 en ese mismo afio. También se sefiala que
esta diferencia dificilmente puede ser solo de manera exclusiva por factores idiosincraticos

propios de cada pais.

Gréfico 1. Solicitudes de patentes totales observadas vs. solicitudes de patentes

potenciales.
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Fuente: Superintendencia de Industria y Comercio. (2020) Propiedad industrial.

En comparacion, en el Grafico 2, y de conformidad con el informe de la OMPI (2007) sobre
patentes y estadisticas sobre las actividades en materia, puede observarse el nUmero de
solicitudes presentadas en el mundo desde 1883 (fecha de la firma del Convenio de Paris
para la Proteccion de la Propiedad Industrial) hasta 2005, que permite hacer un contraste
del estado del desarrollo en materia cientifica, tecnolégica y de innovacion de la economia

nacional, Unicamente en lo relacionado con ese indicador.

En contraste con Colombia, subrayaba la organizacion el aumento en la presentacion de

solicitudes de patente en el exterior por solicitantes de paises como el Brasil, la India, Israel
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y Sudafrica, sefial de la creciente internacionalizacién y diversidad del sistema de patentes;

aunado a la transformacion de sus economias.

Gréfico 2: Solicitudes de patentes presentadas.
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Fuente: Base de datos de estadisticas de la OMPI. (2007) Informe de sobre patentes. Estadisticas sobre las

actividades en materia de patentes a escala mundial.

La década de los 90 en Colombia trajo consigo numerosos, profundos y complejos cambios
en la organizacion del estado y en el conjunto de la legislacion (Galan Sarmiento. 1989).
Las organizaciones politicas, institucionales, judiciales y la sociedad civil daban cuenta de
la necesidad de renovar la estructura estatal, sus objetivos y sus bases constitucionales.
Los actores diversos en el proceso constituyente y la necesidad de ajustar el modelo
economico nacional podrian ser algunas de las razones por las que la constitucion nacional
de 1991 se consideré innovadora y progresista (Correa Henao.1990). Son diversos los
debates académicos sobre la naturaleza de las ultimas reformas constitucionales en la
region, incluso alrededor de la constitucién politica colombiana como precursora de un
moderno sistema constitucional por algunos definidos como “El nuevo constitucionalismo

latinoamericano”. (véase Noguera, et al. 2011, y Gargarella, R. 2018).
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Mas all4 del debate citado, la inclusién de politicas cientificas en el conjunto de las politicas
publicas, la mayor destinacion de gasto publico en actividades educativas y proyectos de
investigacion y la expedicion de regimenes contractuales para actividades cientificas y
tecnolégicas son ejemplos del desarrollo de nuevos enfoques en las actividades del
estado, que se abordaron a través de los planes de desarrollo nacional, y de la
construccién del nuevo andamiaje normativo y de sistemas de financiamiento para cumplir

con los retos de la transformacion econémica.

Existe una relacién estrecha entre el planteamiento de un modelo de desarrollo basado en
la internacionalizacion de la economia; una pretendida nueva estructura administrativa del
estado; y la necesidad de fortalecimiento de nuevas y diversas formas de fomento del

desarrollo econémico que conlleven a la modernizacion industrial. (Moncayo E. 2018)

Esta relacion, en palabras de Heijs, J. (2001) tienen su cimiento en la necesidad de
creacion de ventajas competitivas basadas en un aumento de la productividad, calidad y
diversificacion que solamente es posible lograr mediante la modernizacion del tejido
productivo, basado entre otras en la innovacién tecnol6gica y una organizacion mas
eficiente; reflexién suscitada al tenor del estudio de las politicas cientificas y tecnolégicas;

lo cual es la clave para un crecimiento sostenible.

1.3 Ley 29 de 1990 y el fomento de la investigacion
cientificay el desarrollo tecnolégico

En concordancia con Naranjo Plata, C. M. (2008) una vez realizado el Foro Nacional sobre
politica de ciencia y tecnologia para el desarrollo (1987), la misién de sabios (Decreto 1600
de 1988), y con la promulgacién del documento CONPES 2449.(1989) que procuraba
nuevas fuentes de financiamiento para el programa para la promocién de la investigacion
cientifica y tecnoldgica, el Congreso de la Republica adopté en 1990 una Ley para la
Ciencia y Tecnologia, que representaba la primera normativa de jerarquia legal en esta
materia. (Moncayo Jiménez, E. 2018, p. 190 & Miranda, 2014, p.161), y la cual continua

vigente en la actualidad (salvo por la modificacion del articulo 6, por la Ley 1286 de 2009).
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La Ley 29 de 1990 “Por la cual se dictan disposiciones para el fomento de la investigacion
cientifica y el desarrollo tecnoldgico y se otorgan facultades extraordinarias” se caracterizé
por ser el principal antecedente del SNCTI. Al tenor, establecié la obligacion del Estado de
la promocion y orientacion del adelanto cientifico y tecnoldgico, incorporando la ciencia 'y
la tecnologia a los planes y programas de desarrollo econémico y social del pais, ademas
de la formulacién de planes de ciencia y tecnologia tanto para el mediano como para el
largo plazo, y de establecer los mecanismos de relacion entre sus actividades de desarrollo
cientifico y tecnologico, articulando las actividades de la universidad, la comunidad
cientifica y el sector privado.

En ese marco, la Ley 29 de 1990 buscaba promover la creacién de condiciones favorables
para la generacién de conocimiento cientifico y tecnologia nacionales; la estimulacién de
la capacidad innovadora del sector productivo; la orientacién de la importacion selectiva de
tecnologia aplicable a la produccion nacional; el fortalecimiento de los servicios de apoyo
a la investigacion cientifica y al desarrollo tecnol6gico; y menciond la organizacién de un

sistema nacional de informacién cientifica y tecnoldgica.

De conformidad con Naranjo Plata, C. M. (2008) es a partir de la expedicion del Estatuto
de Ciencia y Tecnologia contenido en el Decreto 1767 de 1990 cuando se comienza a
hablar del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia, definido como el conjunto de
funciones e interrelaciones de las entidades publicas y privadas que adelantan la
planificacion, fomento, financiacién y ejecuciéon de la actividad cientifica y tecnolégica,
orientada y regulada por los planes de ciencia y tecnologia; orientado y regulado por planes
y programas especificos y unificado por medio de mecanismos de coordinacion entre las

entidades del sector publico y de concertacion de éstas con el sector privado.

Es de resaltar, que dicho estatuto ademas de pretender establecer la estructura
institucional para el cumplimiento del estado en relacion con los planes de ciencia y
tecnologia establecié mecanismos pretendidamente idéneos y &giles, como lo sefiala su
parte motiva, para la asociacion y la financiacion en materia cientifica, entre otros,
incluyendo un titulo sobre las normas de contratacion en materia de ciencia y tecnologia
(Decreto 1767 de 1990. Titulo Il, Articulos 25y s).
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1.4 El Sistema Nacional de Cienciay Tecnologia en
legislacion nacional. Creacion anterior a la
Constitucion de 1991

En vigencia de la Ley 29 de 1990 y del Estatuto de Ciencia y Tecnologia, se reglamento
en gran medida el Sistema Nacional de Ciencia Tecnologia e Innovacion.

Inicialmente, fue expedido el Decreto 585 de 1991, que cred el Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia, como organismo permanente de direccion y coordinacion del
sistema y como asesor principal del gobierno nacional en estas materias. Asi mismo,
organizé el Sistema nacional de ciencia y tecnologia en programas; que a su vez se
desarrollarian mediante proyectos. Para la ejecucion de dichos proyectos, se contemplaba
gue las entidades ejecutoras podrian administrar o ejecutar los proyectos a través de las
siguientes opciones:

" La constituciéon de fondos especiales o cuentas, y/o,

. la asociacion o suscripcion de “Convenios especiales de cooperacion” o
celebrar contratos dentro de las modalidades especificas de fomento previstas

en las normas especiales que regulan la materia.

Este reglamento ya reconocia la necesidad de establecer programas nacionales y
regionales que respondieran a las necesidades en territorio, incluyendo a los actores
privados como parte del sistema. Al tenor del Articulo 5, se establecié que los Programas
de Ciencia y Tecnologia eran un ambito de preocupaciones cientificas y tecnoldgicas
estructurado por objetivos, metas y tareas fundamentales, que se materializa en proyectos
y otras actividades complementarias que realizaran entidades publicas o privadas,

organizaciones comunitarias o personas naturales.
Estableciendo ademéas como programas nacionales los siguientes:

a) El Programa de Ciencias Basicas; b) El Programa de Ciencias Sociales y Humanas; c)
El Programa de Desarrollo Tecnolégico Industrial y Calidad; d) El Programa de Ciencia y
Tecnologias Agropecuarias; e€) El Programa de Ciencias del Medio Ambiente y el Habitat;
f) El Programa de Estudios Cientificos de la Educacion; g) El Programa de Ciencia y

Tecnologia de la Salud.
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Este Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia, también fue reglamentado de manera
previa a la Constitucién Politica de 1991 por diversos decretos. Entre ellos pueden

consultarse los siguientes:

. Decreto 393 de 1991 (8 de febrero) “Por el cual se dictan normas sobre
asociacion para actividades cientificas y tecnoldgicas, proyectos de

investigacion y creacién de tecnologias.”

. Decreto 584 de 1991 (26 de febrero) “Por el cual se reglamentan los viajes de

estudio al exterior de los investigadores nacionales.”

" Decreto 586 de 1991 (26 de febrero) “Por el cual se reglamentan los viajes de

estudio al exterior de los investigadores nacionales.”

" Decreto 587 de 1991 (26 de febrero) “Por el cual se modifican los estatutos

bésicos del Instituto Nacional de Investigaciones Geoldgico-Mineras.”

" Decreto 588 de 1991 (26 de febrero) “Por el cual se modifican Los Estatutos

Basicos Del Instituto De Asuntos Nucleares, IAN.”

" Decreto 589 de 1991 (26 de febrero) “Por el cual se modifica el Decreto 3068
de 1968, estatuto organico del Fondo Nacional de Proyectos de Desarrollo -
Fonade-.”

" Decreto 590 de 1991 (26 de febrero) “Por el cual se reorganiza la administracion

y manejo del Fondo Rotatorio del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica, FONDANE.”

" y el Decreto Ley 591 de 1991 (26 de febrero) “Por el cual se regulan las
modalidades especificas de contratos de fomento de actividades cientificas y

tecnoldgicas.”

Algunos de estos decretos se encuentran parcialmente vigentes, y sus efectos en la

ejecucion de proyectos de CTly del F-CTEI de SGR se estudiarian en lo sucesivo.
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1.5 Constitucion Politica de 1991. Modernizacion del
Estado y la cienciay el desarrollo tecnoldgico en la
agenda gubernamental

La expedicion de la Constitucion Politica de 1991 respondié en cierta medida a la
necesidad de modernizacion del estado y buscoé la adecuacién de la estructura estatal al
cumplimiento de las obligaciones que dichos cambios impusieron. Los afios noventa
cambiaron el modelo econdmico y politico del pais, con miras a su insercion en el orden
econdémico Mundial; contexto de todo ello es la creacion en el afio 1985 de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) y con ella una nueva dindmica para los paises que deben

articularse en la comunidad econémica mundial. Guzmén, C. (2019)

La Constitucion Politica (1991) es precursora del neoconstitucionalismo latinoamericano;
en ella encontramos provisiones o compromisos de orden social en las listas de derechos
incluidos en su articulado, caracteristica comuan en las reformas constitucionales de finales
del Siglo como lo sefiala Gargarella, R (2018). En sus articulos 65, 67, 69, 71, y 361 se
evidencia que el fomento de la educacién, la inclusién de la ciencia en los planes de
desarrollo econémico y social, las bases de la autonomia universitaria, estaban
relacionadas con la finalidad de la transformacién social y econémica del estado, ademas
de la inclusion de facultades legislativas al Congreso de la Republica en la creacion de un
nuevo andamiaje institucional del que se financiarian en el futuro las actividades de ciencia

y tecnologia en el pais, entre otros, el Fondo Nacional de Regalias.

Por ello, ademas de ser precursora de una nueva estructura estatal y la modernizacion
institucional, la Constitucién nacional tomé el marco legal existente en relacién con la CYT
y la elevé a rango constitucional, definiendo al estado como el principal responsable de la
promocion y el fomento de dichas actividades en el pais, y su articulacion con el mercado

internacional.

Adicionalmente, los planes de desarrollo econémico propusieron un viraje en la materia,
incluyendo consideraciones que marcaron lineamientos de politicas publicas nacionales.
En palabras de Guzmén, C. (2019) la modernizacién de las politicas contenidas en los

planes de desarrollo, incluyendo materias cientificas, tecnoldgicas y de innovacién, pueden
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explicarse desde la necesidad de tener en cuenta las nuevas dinamicas de la globalizacion,
la apertura econdmica; y un nuevo enfoque hacia la competitividad y la productividad.

Un ejemplo de ello es el Plan Nacional de Desarrollo 1990-1994 “La Revolucion pacifica”
(Gaviria C. 1990). EIl Plan Gaviria denominado “Revolucién pacifica” hizo énfasis en la
ciencia y la tecnologia como factor de crecimiento, marcando una diferencia con el
proteccionismo de épocas pasadas que enfatizaban en la apropiacion por transferencia del
conocimiento; desde dicho momento de cara a la insercion en la economia mundial, los
paquetes legislativos y por via ejecutiva que se implementaron desde los afios noventa
generaron un piso importante para lo que hoy se ha logrado avanzar en las actividades de
ciencia, tecnologia e innovacién. Guzman, C. (2019). Pero también pueden ser
consultados los planes sucesivos que han incluido estrategias, programas y proyectos en

la materia.

Del mismo modo, el nuevo orden constitucional impactd la forma como se planeaba
ejecutar dichas actividades. Moncayo Jiménez, E (2018) sefiala que ademas de la inclusion
de la ciencia y tecnologia en la agenda de las politicas publicas y como resultado de la
modernizacion del estado; la Constitucion Politica impulsé principalmente la
descentralizaciébn administrativa; en consecuencia, incorporé una dimension regional en
las politicas de ciencia tecnologia e innovacién, aunque debe subrayarse que el Decreto
1767de 1990 ya contenia luces sobre la necesidad de descentralizaciéon en la

estructuracion de los programas de ciencia y tecnologia, y su ejecucion.

Siguiendo a Pérez (2001) esto se explica por un cambio de paradigma en la construccién
de las politicas publicas en CTI que tuvieron en cuenta los fenédmenos como la
globalizacion y la tendencia hacia la descentralizacion politica, fortaleciendo las facultades

de actores de las periferias.
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1.6 El Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién en la legislacion nacional

Asi las cosas, el actual Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, deriva del
Sistema consagrado en la Ley 29 de 1990 y sus decretos reglamentarios. Este encontré
su principal fuente normativa en la Ley 1286 de 2009 que ademds de vincular la CYT,
incluy6 a la Innovacion como eje de sistema. Esta Ley, buscé lograr un modelo productivo
sustentado en la ciencia, la tecnologia y la innovacion, para darle valor agregado a los
productos y servicios con el fin de propiciar el desarrollo productivo y una nueva industria
nacional, a través (entre otras) de la incorporacion de la ciencia, la tecnologia y la
innovacién, como ejes transversales de la politica econdmica y social del pais, la
transformacion del Sistema Nacional de Ciencia Tecnologia en el Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién y la consolidacién del vinculo entre desarrollo

tecnoldgico y competitividad.

Gréfico 3: Relacién entre ciencia, tecnologia e innovacion.

Relacién entre ciencia,
tecnologia e Innovacion
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Fuente: Elaboracion propia.

En ese sentido, El SNCTI es, al tenor del articulo 20 de la Ley 1286 de 2009, un sistema

abierto del cual forman parte las politicas, estrategias, programas, metodologias y
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mecanismos para la gestién, promocion, financiacion, proteccion y divulgacion de la
investigacion cientifica y la innovacién tecnolégica, asi como las organizaciones publicas,
privadas o mixtas que realicen o promuevan el desarrollo de actividades cientificas,

tecnolégicas y de innovacion.

Puede considerarse que el sistema, ademas de vincular a diversos actores, y establecer
un sistema de coordinacion escalonado en el nivel nacional y regional, contempla diversas
fuentes de financiamiento que pueden encontrarse en la promocién de los proyectos de
ciencia y tecnologia. Asi, partidas presupuestales de las entidades adscritas al ramo de
ciencia y tecnologia, el Fondo Nacional de Financiamiento Para la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacién; Fondo Francisco José de Caldas, los recursos destinados por los diversos
actores del Sistema, las inversiones de actores privados en ACTI y los recursos derivados
del Sistema General de Regalias son algunas de las fuentes identificables.

En lo relacionado con la inversion publica, se ha dejado a un Conpes la definicién anual,
de las entidades, la destinacion, mecanismos de transferencia y ejecucién y el monto de
los recursos en programas estratégicos de ciencia, tecnologia e innovacion, para la
vigencia fiscal, mediante la expedicién de un documento de politica, en el cual ademas, se
especificarén las metas e indicadores de resultado sobre los cuales se har4 medicion del

cumplimiento (véase los articulos 21y s, Ley 1286 de 2009).
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Gréafico 4: SNCTI. Decreto 1666 de 2021. Elementos.

Decreto 1666/21
Gobernanza Elementos
Minctei - Presupuesto
+ Fondos FSC CONPES, DEC, Tei DNP
incienci: Nacional
Minciencias — Actores S SGR. Fctei Inversion IES MHCP
/ l \/ Regional Entidades y fuentes de __) Organismos Publicos ejecutivos IES
financiamento de I+D, CTE, CTI, ACTI
: Organizaciones Publicas,
Consejo nacional, . % e
CONAC Il polf CJa e ! Privadas, mixtas, regionales,
Mocariziigs deaHisulacion nacionales e internacionales
Consejo cientifico 3 2 5 financiamiento y evaluacién
ol Consejo nacional de Consejos departamentales
bioética ciencia, tecnologia e
innovacién (CODECTI)

Consejo nacional beneficios

3 Conjunto leyes, decretos, politicas,
tributarios OCAD .

dey apli Desarollo sociedad de

conocimiento o realicen o
promuevan desarollo ctei

alos actores

Comites tecnicos del SNCTI
> CONACTI

Fuente: Elaboracion propia.

1.6.1 Gobernanza del SNCTI

En relaciéon con su estructura y gobernanza, cabe mencionar que con el informe de la
Misién Internacional de Sabios (2019), y los objetivos recogidos en la Ley 1286 de 2009,
se considerdé necesario la modificacion del SNCTI, con el propésito de mejorar la
gobernanza y lograr una mejor articulacién entre los distintos actores, nacionales e
internacionales que fomentan y hacen investigacion cientifica, el desarrollo tecnolégico y
la innovacioén, de forma que le permita a Colombia avanzar hacia una sociedad basada en
el conocimiento; modificando los objetivos, componentes y actores, asi como los aspectos
de funcionamiento y articulacion con los demas Sistemas Nacionales e instancias
territoriales, debido a los cambios institucionales en el sector de ciencia, tecnologia e

innovacion.

La reforma estructural, al modelo de gobernanza del sistema, que implico la transformacion
del departamento administrativo Colciencias, en el Ministerio de CTEI, se consolid6 con la
Ley 1951 de 2019 (declarada Inexequible con efectos diferidos a dos legislaturas, mediante

sentencia C-047 de 2021) y posteriormente la Ley 2162 de 2021. En la exposicién de
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motivos de dicha Ley, (MINCTEI., 2021) se subray6 la necesidad de contar con una entidad
que formulara la politica publica en CTEI, estableciera estrategias de avance del
conocimiento (transferencia y apropiacion del conocimiento), e impulsar el desarrollo
cientifico, tecnolégico y de la innovacion, poniendo especial énfasis en la necesidad de
garantizar una eficiente coordinacion de los actores con el sector productivo nacional e

internacional.

Gréfico 5: Estructura del SNCTI.
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Del analisis de los articulos 206 y 208 de la Constitucion Politica de 1991, y de lo reglado
por la Ley 489 de 1998, la diferencia principal entre Ministerios y Departamentos
Administrativos estan fundamentadas principalmente en la diferenciacién politica sobre
técnica, siendo los primeros, voceros del Gobierno, y fuentes de politica publica en la
materia delegada, y siendo los segundos, los encargados de dirigir, coordinar y ejecutar el

servicio publico en un mismo nivel jerarquico.

Es llamativa la transformacion en Ministerio sufrida por Colciencias, ya que no se mantuvo

la institucion del orden técnico. Como lo sefalé Fog (2020) por ese proceso han pasado
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Chile y Argentina, por ejemplo, con la diferencia de que esos paises crearon su Ministerio
de Ciencia sin eliminar su organismo nacional de ciencia y tecnologia —la Comision
Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnolégica (Conicyt) y el Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (Conicet), respectivamente—. Esa fue la primera
sorpresa de la comunidad cientifica con la Ley 1951, pues eventualmente podria

considerarse que contenia simplemente de “un cambio de nombre en la entidad.

No obstante, este Sistema, segun lo establece el Decreto 1666 de 2021 ahora integra las
actividades cientificas, tecnoldgicas y de innovacién bajo un marco donde Estado,
Academia, empresas y sociedad civil interactian en funcién de los fines establecidos en
las Leyes 1286 de 2009 y 1951 de 2019 adoptando los principios de direccionalidad,
flexibilidad y participacién; dinAmico en su funcionamiento y se articulard, con otros

sistemas nacionales e internacionales con los que tenga intereses en comun.

En lineas generales, el sistema esta integrado por el Ministerio y sus entidades adscritas,
los Centros de educacion superior, centros e institutos de investigacion, centros de
desarrollo tecnoldgico, centros de innovacion y productividad, centros de ciencia, unidades
de 1+D+l de empresas, empresas altamente innovadoras, incubadoras de empresas de
base tecnolégica y las demas reconocidas por el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e

Innovacion de conformidad con el proceso de reconocimiento vigente.

1.6.2 Marco de Inversidn en Ciencia, Tecnologia e Innovacion

Como se ha sefalado, las fuentes de inversion de la CTEI en el contexto del SNCTI estan
determinadas principalmente la ley 1286 de 2009, pero pueden incluir los recursos
destinados por personas nacionales, extranjeras, publicas o privadas cuya finalidad sea el
desarrollo de actividades de CTEI y el fomento de una sociedad del conocimiento, o por
fondos del presupuesto nacional o del Sistema General de Regalias, que comporten del

desarrollo de actividades Cientificas, tecnolégicas o de innovacion.

Dicha ley sefiala que, el DNP, el MHCP, y MINCIENCIAS (de conformidad con la referencia
normativa del Articulo 16 de la Ley 2162 de 2019), con el apoyo de las Instituciones
involucradas elaboraran anualmente un marco de inversibn en ciencia, tecnologia e

innovacién concebido como una herramienta de programacion del gasto publico de las
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entidades de Gobierno, con un horizonte de cuatro (4) afios, para el cumplimiento de los
objetivos de politica, que considere las necesidades de inversion, las restricciones fiscales
y las fuentes de financiaciébn que garanticen la estabilidad de la inversién en ciencia,
tecnologia e innovacion de acuerdo con el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Marco de
Gasto de Mediano Plazo. Dicho marco establecera las acciones especificas anuales para

el cumplimiento de las metas de inversion.

Ademas de incluir el Fondo Nacional de Financiamiento Para la Ciencia, la Tecnologia y
la Innovacién, Fondo Francisco José de Caldas, y el Consejo Nacional de Beneficios
Tributarios en Ciencia, Tecnologia e Innovacién, como estrategias adicionales de
financiamiento de ACTI. (Ley 1286 de 2009, Articulos 22, 23, 24, y 31).

En ese caso de los beneficios tributarios, se busca fomentar la inversion privada en
investigacion cientifica, desarrollo e innovacion (I+D+i), mediante la calificacion de
proyectos de investigacion cientifica, desarrollo e innovacion, para el acceso a los
beneficios tributarios por inversion: deduccion y descuento y crédito fiscal, segun lo
estipulado en los articulos 158-1, 256, 258 y 256-1 del Estatuto Tributario (E.T),

respectivamente.

Esto, denota la amplia variedad de fuentes de financiamiento que contempla el legislador,
en el contexto de normativo que constituye el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e

Innovacion.

1.7 Objetivos y finalidades del SNCTI

De la revisién normativa, y en relacion con los objetivos derivados del contexto normativo
previo a la constituciébn de 1991, los objetivos y finalidades del SNCTI actual son los
siguientes. El principal, busca el desarrollo de los sectores productivo, econémico, social y
ambiental de Colombia, a través de la formacién de ciudadanos integrales, creativos,
criticos, proactivos e innovadores, capaces de tomar decisiones trascendentales que
promuevan el emprendimiento y la creacion de empresas y que influyan constructivamente

en el desarrollo econémico, cultural y social. (articulo 2, Ley 1286 de 2009)
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Del andlisis de los articulos 2 de la Ley 1286 de 2009, y 2 & 3 del del Decreto 1666 de
2021, este objetivo principal se desarrolla cardinalmente a través de las siguientes
actividades de la generacion de valor agregado a los recursos nacionales, buscando la
creacion de nuevas empresas basadas en |, D&I, y alcanzar mayores y sostenidas tasas
de crecimiento econémico, acumulacioén y distribucion de riqueza, con el objeto de mejorar

los niveles de calidad de vida de los ciudadanos. (articulo 17, Ley 1286 de 2009)

También, son obligacién del estado, el fomento y consolidacion a grupos de investigacion
de las IES, centros de desarrollo tecnoldgico, parques tecnolégicos, centros de
productividad, instituciones dedicadas a la apropiacién social de la CTEl, las entidades de
gestion, administracién y promocién del conocimiento, las incubadoras de empresas de
base tecnoldgica y el desarrollo del talento humano, las academias y sociedades
cientificas, tecnologicas y de innovacién, y las diferentes redes, iniciativas de

organizaciones e individuos tendientes al fortalecimiento del sistema.

Adicionalmente, la consolidacién de mecanismos de inversion publica y privada creciente
y sustentable, el disefio de modelos de desarrollo basados en el conocimiento, la
coordinacion, seguimiento y evaluacion entre la politica y el desarrollo nacional en CTEI
con la actuacion internacional del Estado y su politica exterior y la articulacion del sistema

con sus actores, y finalmente el seguimiento y evaluacion de la politica nacional.

Bajo estos presupuestos, en el siguiente capitulo abordara el Sistema General de Regalias,
en lo relacionado con su contexto normativo, antecedentes y en especial el Fondo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion, el cual es una fuente de financiamiento de actividades
CTEI en Colombia.






2.El Sistema General de Regalias y el Fondo
de Ciencia, Tecnologia e Innovacioén en el
marco del SNCTI

Colombia es protagonista en la produccién de petroleo ocupando el tercer lugar después
de Brasil y México en Latinoamérica. En concordancia con Bonet, J., et al., (2022) En el
caso del carbén, la produccion del pais es la mas alta de la region y una de las mas altas
del mundo. La estrategia en Colombia para el aprovechamiento de estos recursos,
asociada al Sistema General de Regalias (SGR), se basa en la formacién de activos a
través de la inversion interna, centrandola en la transferencia de riqueza intergeneracional
de largo plazo y gastos iniciales para generar efectos de crecimiento de corto plazo, con
un fuerte enfoque en equidad social y regional.

El Sistema General de Regalias es el contexto normativo, el cual es en si mismo un
modelo, instrumento y herramienta que le permite a la Nacién y a las entidades territoriales
apalancar proyectos de inversion con miras al desarrollo social, econémico y a la
conservacion y restauracion del territorio. Este sistema, comporta un régimen normativo
en el cual se ubican y participan el conjunto de ingresos, asignaciones, 6rganos,
procedimientos y regulaciones frente a este presupuesto, de contraprestacion con las
finalidades determinadas por el articulo 361 de la Constitucién Politica, las Leyes y la
Comision Rectora del SGR. (Articulo 1.2.1 del Acuerdo 045 de 2017 de la Comision
Rectora del SGR).

Este capitulo abordara el contexto juridico nacional en el que surgi6 el actual Sistema
General de Regalias en Colombia. Se presentara una breve evolucién de la politica minera
y de regalias, se describira la naturaleza, fines y objetivos, y principales normas del SGR;
incluyendo tanto lo relacionado con el Acto legislativo 05 de 2011 y su Ley reglamentaria,

como la legislacion posterior a 2017, que rige el Sistema en la actualidad, a fin de
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determinar las caracteristicas del sistema e identificar su interaccién con el SNCTI y los
regimenes contractuales aplicables a actividades de CTEI.

2.1 Antecedentes a las regalias por explotacion de
Recursos Naturales no renovables. Evolucion de la
propiedad del Subsuelo en Colombia

La explotacion de recursos naturales y la produccion y exportacion de bienes primarios en
los paises de América latina y el caribe, es una de las principales fuentes de la economia
en la regién. En palabras de Sinnott, Nash & de la Torre, (2011) en América Latina se
produjo alrededor del 80% de la plata mundial desde el siglo XVI hasta el XIX, nutriendo
los sistemas monetarios no sélo de Europa, sino también de China e India. Incluso,
sefalan, que, con el aumento de importaciones de Brasil al Reino Unido a causa del auge
del oro en el siglo XVII, la extraccion minera contribuyé con los fundamentos de la

Revolucion Industrial.

La intervencion del Estado en la utilidad que las actividades mineras generaban al
propietario de los inmuebles donde se desarrollaban dichas, y en general la discusién
sobre la titularidad del subsuelo (en sentido abstracto) puede encontrar sus origenes en
los cédigos mineros colombianos. Segun Duarte, C (2012) en la historia reciente de
Colombia, puede identificarse una transicion de los modos de acceder a la propiedad del
subsuelo en materia minera; que va de una titularidad privada accesoria a la propiedad del
inmueble (principio de accesién) a una titularidad derivada de la actividad minera; el

principio res nullius, que impacté el desarrollo de la legislacion nacional.

En primer lugar, el principio de accesion privilegiaba a los actores privados (propietarios
de minas) por lo que el Estado buscé delimitar su accionar y regular lo relacionado con
baldios a través del principio res nullius. Con las leyes 57 de 1887 y 75 de 1887, las minas
pertenecian al primer ocupante o descubridor, siendo estas bienes vacantes o res nullius.

(como antecedentes relevantes véase la Ley 38 de 1887, y el Cédigo Fiscal de 1873).

Sefiala Duarte, C (2012) que bajo este sistema no se definié la titularidad exclusiva de las

minas nhi al Estado ni a los particulares, aunque era el Estado el facultado para adjudicar u
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otorgar el yacimiento minero a favor de un particular. Esta transicion increment6 la
inversion extranjera y promovio el recaudo derivado de la actividad minera. Ejemplos de
esta transicion se encuentra en la suscripcion de concesiones en inicio del siglo XX sobre
terrenos, que aportaban utilidades liquidas al estado por la explotacion (véase como
ejemplo la concesidn otorgada en 1905 al general Virgilio Barco; y a Roberto de Mares, en
la zona media del rio Magdalena cercana a Barrancabermeja, con lo que se inicia

formalmente la industria petrolera en Colombia. Tapias, C. (2012)

Como lo sefala, Bohérquez Camargo, J. O. (2013) el tratamiento normativo a cerca de las
rentas a favor del estado causadas por la explotacion de recursos naturales no renovables
es escaso entre la segunda mitad del siglo XX y la constitucion de 1991. El eje fundamental
gue derivo en la creacién de un sistema que articulara el recaudo de los recursos derivados
por esta actividad, y la consecuencial legislacion, es la soberania del estado colombiano
sobre el subsuelo y los recursos que alli reposan. Al tenor, subraya el autor que, la
Constitucion de Nufiez contenia en su articulo 4, que el “territorio, con los bienes publicos
que de él forman parte, pertenece Unicamente a la nacién”, posteriormente, mediante la
Ley 129 de 1919, primer estatuto minero en Colombia, se establecieron reglas para la
distribucion de regalias. Estas reglas se centraban en una metodologia que consideraba
como uno de los elementos importantes para la distribucion la cercania o lejania respecto

al mar.

Como resultado de este modelo, la concesion minera y de hidrocarburos fue concebida
como la forma mas adecuada de gestidon de la actividad minera en Colombia, como lo
recoge la Ley 37 de 1931, en materia de hidrocarburos; donde se promovié un modelo
extractivista en cabeza de inversores privados, que generaban utilidades liquidas al
Estado. Posteriormente, se gesté la abolicién del principio de accesion a la titularidad del
Subsuelo y la creacidén de un andamiaje institucional para la gestion tanto de la explotacion
minero-energética, como para la administracion de los recursos por ella generados. Como
antecedentes relevantes encontramos, la Ley 20 de 1969, el Cédigo minero adoptado por

el decreto 2655 de 1988 que reglamento los contratos mineros, los titulos y los beneficios.

Asi, segun sefiala Bohérquez Camargo, J. O. (2013) aunque la Ley 37 de 1931 sento las

bases y establecioé un antecedente, sobre la participacion con mayores porcentajes en las
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regalias producidas por la explotacion de minerales, es solo en la Constitucion de 1991
gue el Sistema de Regalias adopta una organizacion mas estructural y acorde con la
realidad econdmica del pais. La Constitucion Politica de 1991 comienza reconociendo la
soberania que tiene el Estado colombiano sobre el subsuelo y los recursos que alli
reposan, en su articulo 32 afirma la norma: “El Estado es propietario del subsuelo y de los
recursos naturales no renovables, sin perjuicio de los derechos adquiridos y

perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes”.

2.2 La Constitucion de 1991, las regalias y el Fondo
Nacional de Regalias

Las regalias son derechos que se causan en favor del Estado por la explotacién de
recursos naturales no renovables (Constitucion Politica Nacional, articulo 360). Estos, son
aquellos cuyo consumo agota la cantidad existente y no son facilmente restituibles
naturalmente, dentro de estos se encuentran los minerales y metales que se hallan en
yacimientos y que son explotados con el uso de tecnologias de diversa indole por
empresas nacionales y extranjeras. Dentro de los recursos naturales no renovables con
gue cuenta Colombia, cabe sefialar, el petréleo, el carbén, las esmeraldas y el oro,
recursos que se encuentran en diversas zonas geograficas del territorio colombiano y cuya
explotacion se adelanta con el uso de diversas formas contractuales y asociativas.
(Bohérquez Camargo, J. O. 2013)

Con la constitucion nacional (articulos 360 y 361), se diferenciaron las asignaciones
directas, de las indirectas; siendo las primeras, aquellas que correspondian a los
departamentos y municipios en los cuales se llevaban a cabo las explotaciones, asi como
aguellas entidades territoriales en las cuales se encontraban ubicados los puertos fluviales
0 maritimos por los cuales se transportaban los minerales explotados, las cuales debian
ser invertidas en la destinacion especifica derivada de la Ley 141 de 1994 (Bohorquez
Camargo, J. O. 2013); y siendo, las indirectas, las que ingresaban al Fondo Nacional de
Regalias, donde eran administrados desde el nivel nacional, y tenian como objetivo el

desarrollo de proyectos de inversion prioritarios.
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Con La Ley 141 de 1994 fue creado el Fondo Nacional de Regalias y un andamiaje
institucional para la administracién y asignacién de los ingresos provenientes de las
regalAs no asignadas a los departamentos y a los municipios productores y a los
municipios portuarios, y destinados de conformidad con el articulo 361 de la Constitucion
Nacional; a la promocién de la mineria, la preservacion del medio ambiente y la financiacion
de proyectos regionales de inversion definidos como prioritarios en los planes de desarrollo
de las respectivas entidades territoriales.

Los recursos destinados a los proyectos del Fondo Nacional de Regalias contaban con
una asignacion basada en caracteristicas de la entidad territorial mas alla de la mera
explotacion. Tenia en cuenta la densidad poblacional, las necesidades basicas
insatisfechas y otros indicadores de pobreza (Ley 141 de 1994 articulos 1, 2 y ss.) lo cual
buscaba encajar con la necesidad de una distribucién equitativa entre las entidades que
conformaban los consejos territoriales de planeacion (Corpes) o por las entidades que los

reemplazaran.

Dicha Ley, también determiné otros aspectos centrales para el futuro Sistema General de
Regalias tales como; porcentajes de regalias segun recursos explotados (16 de la Ley 141
de 1994), destinacion a especificos sectores (articulo 15 y los articulos 30 y 45 de la Ley
141 de 1994), sectores de inversion de las regalias por parte de los municipios, o pago de
compensaciones por explotacién de recursos naturales no renovables (articulos 40-42, 44-
48, Ley 141 de 1994). Asi, en suma, segun lo subray6 Bonet., et al., (2022) la legislacién
establecia que el 80% de los recursos se distribuyeran entre los productores (regalias
directas) y el 20% restante a territorios no productores (regalias indirectas), condicionado
a la presentacion y aprobacion de proyectos de inversion por parte de la Comision Nacional
de Regalias (Ley 141 de 1994 y Ley 756 de 2002). Como veremos, la discusion nacional
a cerca de la distribucién de los recursos es el eje central de la dindmica legislativa de las

dos ultimas décadas.
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2.3 La naturaleza juridica de las Regalias.
Consideraciones sobre la titularidad de los recursos
en la Naciéon

Como se sefald en apartados anteriores, el punto de partida del Sistema General de
Regalias en Colombia deriva de la propiedad estatal sobre el subsuelo y sobre los recursos
naturales no renovables que descansan en él. Los articulos 332, 360 y 361 constitucionales
establecieron las bases del Sistema. Sobre su naturaleza, el Consejo de Estado (2007)
sefal6 que: [...] Conforme a la identificacion de los elementos de las regalias realizados
tanto por el legislador como por la jurisprudencia, estas pueden definirse como el derecho
de contenido econémico a favor del Estado, que se causa como contraprestacion por la
explotacion de los recursos naturales no renovables, a cargo de quien le asiste el derecho
a explotar el recurso, cuyo monto ordinariamente se determina mediante la aplicacion de
porcentajes sobre el valor de la produccion en boca de mina o pozo, pagadera en dinero o
en especie

La Constitucion de 1991, reservo en la Ley el establecimiento de las condiciones para la
explotacion y los derechos de las entidades territoriales sobre los mismos; eso significo la
posibilidad de ajuste de las asighaciones realizadas a las entidades territoriales y la
consecuente discusion nacional a cerca de la equidad, y el equilibrio en la distribucion que
de los recursos hacia la nacion en las entidades territoriales. En palabras de Bonet., et al.,
(2022) el disefio de coparticipaciéon entre la Nacion y las entidades territoriales productoras,
derivado de la Ley 141 de 1994 implicd una importante concentracién de destinatarios, ya
gue solo unos pocos departamentos y municipios recibian regalias. Por ejemplo, esta
concentracion espacial es evidente para la produccién de petréleo, pues esta actividad
involucra a menos de 100 de 1.100 municipios y la mitad de los departamentos (Bonet et
al. 2020).

Al estudiar esa competencia delegada en el legislador, y lo reglado por la ley 141 de 1994,
la Corte Constitucional (2000) sostuvo que las regalias de que se hace participes a los
departamentos y municipios, producto de la explotacién de los recursos naturales no
renovables, no es ningun bien o derecho que quede comprendido bajo alguna de aquellas

categorias de recursos de propiedad exclusiva de las mencionadas entidades territoriales
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y, obviamente, no esta sometida a los privilegios que establece la Carta Politica en favor
de su intangibilidad en materia de administracion, segun lo dispuesto en el articulo 362y,
por ello, bien pueden ser objeto de una regulacién indicativa de orientacion legislativa de
las competencias de las entidades administrativas de origen popular, para efectos de
promover la actividad reguladora de las mencionadas entidades del orden territorial que
encuentra su pleno fundamento constitucional en el inciso tercero del articulo 298 de la
Constitucibn en concordancia con los incisos 1o. y 11 del articulo 300 para los
departamentos y en los articulos 311 y 313 numerales 10. y 10 para los municipios (C-293,
2000).

Es decir, las regalias son recursos de la nacion (Corte Constitucional, C-579/01, 2001) y
de destinacion exclusiva, en los que las entidades territoriales tienen una participacion en
razon a su afectacion en el proceso de explotacién y transporte, siendo la definicion del
grado de participacion de los entes territoriales -incluidos los no productores- una
competencia del legislador en el ejercicio de su potestad de configuracion (Corte
Constitucional, C-251, 2003), la cual se ha venido ampliando con las reformas posteriores
a la constitucion de 1991.

En reiteradas oportunidades, la Corte ha establecido la norma general segun la cual, en lo
gue respecta a la autonomia financiera y presupuestal, el limite con el que cuenta el
legislador para su intervencion dependera del tipo de recursos que, en cada caso, se estén

regulando.

Al respecto, debe recordarse que las entidades territoriales cuentan con dos fuentes de
financiacion: las fuentes exdgenas, y las fuentes enddgenas. Las regalias, son fuentes
exbgenas!y estas a su vez, admiten una amplia intervencion del Legislador, puesto que
se trata de fuentes nacionales de financiacion. En particular, la Corte ha sefialado que

nada obsta para que la ley intervenga en la definicion de las &reas a las cuales deben

1 Corte Constitucional, C-702/99. proceden de la transferencia o cesion de las rentas nacionales a
las entidades territoriales, asi como de los derechos de éstas a participar en las regalias y
compensaciones.
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destinarse los recursos nacionales transferidos o cedidos a las entidades territoriales,
siempre que la destinacién sea proporcionada y respete las prioridades constitucionales
relativas a cada una de las distintas fuentes exdgenas de financiacion (...). Sin embargo,
tal destinaciobn debe perseguir un fin constitucionalmente importante y resultar util,
necesaria y estrictamente proporcionada, en términos de la autonomia de las entidades
territoriales, para la consecucion del fin perseguido. (Corte Constitucional, C-702/99)
Aunado a lo anterior, la Corte Constitucional ha sefialado que los constituyentes de 1991
buscaron que las rentas exdgenas de las entidades territoriales, entre ellas las regalias,
fueran destinadas a atender las necesidades basicas insatisfechas y a garantizar la
prestacion de servicios esenciales como la salud, la educacién, el saneamiento basico y el
agua potable —prioritarios y principales en el Estado social de derecho-, objetivos cobijados
por la amplia gama de funciones atribuidas por la nueva Constituciéon a las entidades
territoriales. (Corte Constitucional, C-010, 2013)

Asi, aunque este contexto normativo habia desarrollado los principios constitucionales del
Articulo 360, y existian regalias directas e indirectas; estas contemplaban méas de 54
maneras diferentes de invertir los recursos de regalias, estableciendo requisitos técnicos
gue no fueron satisfactoriamente cumplidos durante su vigencia por ningn municipio.
Segun sefala el DNP (2012) para la inversion se requeria cumplir 4 coberturas minimas
relacionadas con educacién, salud, saneamiento basico y lucha contra la mortalidad

infantil, que en 20 afios ningln municipio pudo lograr?.

La titularidad de los recursos, las facultades de inversion, y en suma su distribucién; son
parte esencial de la naturaleza cambiante del sistema. Como se vera, tanto el Acto

legislativo 005 de 2011, la Ley reglamentaria 1530 de 2012, como el Acto legislativo 05 de

2 Departamento Nacional de Planeacion. (2007) Direccion de Regalias Actualizacion de la cartilla:
“Las Regalias en Colombia”; Los departamentos deben destinar el 90% de sus regalias a proyectos
de inversion siempre y cuando hayan alcanzado los niveles de cubrimiento en materia de mortalidad
infantil, salud de la poblacion pobre, educacion bésica, agua potable y alcantarillado de conformidad
con lo previsto en el Decreto 1747 de 1995. Cuando no hayan alcanzado tales niveles de
cubrimiento, los departamentos deben destinar el 60% de sus regalias a dicho proposito. Los
recursos no destinados a alcanzar y mantener los niveles de cubrimiento en materia de coberturas
se pueden utilizar para financiar proyectos prioritarios contemplados en el plan de desarrollo del
departamento o de sus municipios, el cual establece la prioridad de los proyectos de inversién.
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2019 -y la legislacién posterior- promueven modelos de descentralizacion o reorganizacion
en la distribucién de los recursos como mecanismos para promover la eficiencia del

sistema.

Desde la perspectiva de las finanzas publicas, los recursos del SGR, hacen parte de la
estructura presupuestal del Estado, sin embargo, no hace parte del Sistema General de
Presupuesto, lo que hace que sea considerado como un régimen presupuestal

independiente y tenga unas caracteristicas especiales las cuales se glosan a continuacion:

1. Las regalias son de libre inversion y no se financian gastos recurrentes con estos, ni

tampoco gastos de funcionamiento.
2. Pueden financiarse estudios y disefos.

3. Tiene su propio presupuesto: se trata como un capitulo independiente dentro del
presupuesto de las entidades territoriales. Su presupuesto es bienal, esta dirigido a
la ejecucion de proyectos, con un régimen propio de vigencias futuras y es un
presupuesto de caja, lo que quiere decir que la aprobacién de proyectos dependera
del recaudo que el Sistema realice, y dichos recursos no se pierden en caso de que

no sean utilizados por la entidad territorial, en la vigencia en la cual fueron asignados.
4. Tiene su propio Banco de Proyectos (SUIFP-SGR).

5. Tiene un Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacién propio,

administrado por el DNP.
6. Los recursos del Sistema General de Regalias —SGR son inembargables y,

7. Tiene una plataforma de pago independiente al de las entidades ejecutoras.
Denominado como Sistema de Presupuesto y Giro de Regalia— SPGR. Administrado
por el Ministerio de hacienda y Crédito Publico. (Secretaria Distrital de Gobierno.,
Bogota D.C., 2019).
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2.4 Ciclo de las Regalias

De conformidad con lo sefialado por la Ley 1530 de 2012, el ciclo de la generacion de las
regalias y compensaciones comprendia las actividades de fiscalizacion, liquidacion,
recaudo, transferencia, distribucion y giros a los beneficiarios de las asignaciones y
compensaciones directas (Ley 1530, 2012, art. 12), una vez realizados los giros de
proyectos financiados los entes territoriales se encuentran en la etapa de ejecucién de los

proyectos.

Es de especial relevancia para este documento, el enfoque en la ejecucién de los recursos,
debido a la conjuncién normativa su citada con ocasién de los proyectos del Fondo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Al respecto, el Departamento Nacional de Planeacion
(2015) en la evaluacion institucional y de procesos al sistema general de regalias con
énfasis en el ciclo de proyectos, sefial6 que tanto la formulacién de los proyectos, el
funcionamiento del OCAD de CTElI, las capacidades institucionales para el desarrollo del
ciclo de ejecucion, y la brecha entre la aprobacion de los proyectos y el avance en la
ejecucion de estos representaba uno de los mayores retos del Sistema.

La deficiente ejecucion de los proyectos, explica el DNP, respondia, (entre otras) a la baja
capacidad institucional de las entidades territoriales (especialmente para aquellas que no
recibian recursos bajo en anterior sistema); el incumplimiento de requisitos para el inicio
de la ejecucion; las dificultades en los procesos precontractuales y contractuales; giro y
disponibilidad de los recursos y ajustes a proyectos ya aprobados porque al iniciar su

ejecucion ya han cambiado algunas condiciones (precios, cantidades, contexto, etc.).

Posteriormente, con la reforma de la Ley 2056 de 2020, el ciclo de regalias y
compensaciones comprende las actividades de conocimiento y cartografia geoldgica del
subsuelo colombiano; exploracion y explotacion de recursos naturales no renovables;
fiscalizacidbn de la exploracion y explotacion de recursos naturales no renovables;

liquidacion; recaudo; transferencia; distribucién, ejecucion y giro de estos recursos.



El Sistema General de Regalias y el Fondo de Ciencia, Tecnologia e 37

Innovaciéon en el marco del SNCTI

2.5 ¢Distribucion inequitativa? Procesos de reforma al
SGR

Siguiendo a Bonet y Urrego (2014) la carta politica contemplaba que las regalias debian
asignarse principalmente a aquellos entes territoriales productores y/o afectados por el
transporte del producto. Como resultado de esta destinacion, la distribucion de las regalias
estaba altamente concentrada en pocos territorios: siete departamentos (Arauca,
Casanare, Cesar, Guajira, Huila, Meta y Santander) concentraron el 70% de los recursos
asignados en el periodo 2002 — 2011. Esta distribucién era considerada mas inequitativa
si se estima que en estos territorios habitaban aproximadamente el 14% de la poblacion
del pais, segun Meisel (2007).

En términos de Bonet, Guzman, Urrego y Villa (2014) al estudiar el impacto de los ingresos
provenientes de la explotacion de recursos naturales no renovables en el desempefio fiscal
de los paises, en términos generales y con pocas excepciones, los diferentes estudios

sugieren que existe una relacion inversa entre estas dos variables.

Como lo sefiala Acosta, A (2016) De acuerdo con diversos autores como Gavin y
Hausmann (1998), Ross (1999, 2001), y Kolstad (2007) la presencia de estos recursos
puede conducir a la llamada “maldicién de los recursos” o “fatalismo tropical” debido a que
la abundancia de los ingresos provenientes de esta fuente afecta negativamente la

capacidad institucional, la gobernanza y el crecimiento econémico.

Puede sefialarse que, existe una relacién inversa entre la expectativa de una mayor
inversion y el cumplimiento material de objetivos plasmados en las politicas publicas y en
la legislacion; en especial en el sector econémico. Esto es un punto de conexion con lo
acontecido en el SNCTI -segun lo sefialado en el capitulo anterior- también hay evidencia
de una relacién inversa entre la expectativa de mayor inversion en actividades de CTEl y
aumento efectivo de dichas actividades como herramienta de transformacion del aparato

productivo.

Giraldo., M. & Largo., C (2020) citando a Kurtz y Brooks (2011) sefialan que existe
evidencia en que la riqueza de los recursos naturales -especialmente del petréleo para el

caso que analizan los autores- se encuentran condicionados por variables institucionales,
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politicas domésticas, y externalidades economicas internacionales, por ello, las variables
explicativas a usar son; el desarrollo de un capital humano y la introduccion al mercado

internacional o globalizacion.

En el caso de la inversiéon de recursos de Regalias, como resultado de las asignaciones
correspondientes a las entidades territoriales, Garcia y Espinosa (2011) sefialan en la
misma direccion, afirmando que explotaciones de recursos naturales no renovables de las
tltimas dos décadas tuvieron lugar principalmente en zonas periféricas del pais; estos
municipios con altos niveles de pobreza ingresaron miles de millones de pesos por
concepto de regalias y de inversiones privadas. [...] dos de estos cuatro departamentos,
Arauca y Casanare, fueron creados por la Constitucibon de 1991. Nacieron e
inmediatamente se convirtieron en los mayores receptores de regalias en el pais. Pero la
debilidad institucional de estos dos departamentos es mas la norma que la excepcién. El
manejo de la riqueza de las regalias ha estado a cargo de entidades incapaces de

administrar eficiente y transparentemente los recursos.

2.5.1 Acto Legislativo 05 de 2011y la Ley 1530 de 2012

De conformidad con Castillo (2013) la bonanza petrolera generada en la década de los
noventa y el auge de la actividad minera en la década de los 2000, suscité en el pais la
discusion en referencia a la distribucion, la inversion e impacto de la inversion de los
recursos generados por estos renglones de la economia, los cuales se suponen debe
dirigirse principalmente para contrarrestar los efectos econémicos, sociales y ambientales
de la extraccion de recursos naturales no renovables, discusion que dio como resultado la
reestructuracion del esquema de distribucién de rentas por la explotacién de recursos
naturales no renovables, caracterizada por dos elementos esenciales: la creacion de
fondos independientes para la inversion de los recursos cuya distribucion no esté limitada
a los departamentos directamente involucrados en la explotacién , y la creacion de 6rganos

de evaluacioén de los proyectos de inversiéon presentados por los entes territoriales.

Esta caracteristica del régimen de distribucién de rentas por explotacion de recursos
naturales no renovables, aunada a la poca efectividad que tenian dichos recursos en

algunos de los departamentos y municipios productores segun Garcia y Espinoza (2011),
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sirvieron de motivo para que el Gobierno Nacional propusiera una reforma al esquema de
distribucion de estos recursos, cuya finalidad consistia en reformar la estructura por medio
de la cual eran distribuidas las rentas derivadas de la explotacién; sustituyendo el Fondo
Nacional de Regalias con la creacién del Sistema General de Regalias.

Segun lo sefialado por el Departamento Nacional de Planeacién (2019), la reforma
constitucional se fundament6 en cuatro principios; i) ahorro para el futuro; ii) equidad
regional, social e intergeneracional; iii) competitividad regional; y iv) buen gobierno;
buscando promover el desarrollo y la competitividad regional; propiciar la inclusion,
equidad, participacion y desarrollo integral de las comunidades minoritarias; e incentivar
mecanismos y practicas de buen gobierno, entre otros aspectos. (Fedesarrollo., 2014).
Del mismo modo, Bonet., et al. (2022) subray6 que los deficientes resultados en materia
de desarrollo y la reduccién de la desigualdad de los entes territoriales se materializaron
en la modificacion del texto constitucional realizada por el Acto Legislativo 05 de 2011.
(Benavides et al., 2000; Gaviria et al., 2002; Sanchez et al., 2005)

El Acto Legislativo 05 de 2011 (reglamentado por la Ley 1530 de 2012) buscé consolidar
un sistema mas equitativo, en el que todas las entidades territoriales participaban en el
esquema de reparto independientemente de su condicion de productores o no productores.
(Bonet, et al., 2022). Adicionalmente, bajo el SGR, las entidades territoriales y 6rganos del
sistema que buscardn acceder a dichos recursos debian cumplir con tramites de

presentacion y aprobacion de sus planes de inversion.

Con la expedicién de la Ley 1530 de 2012 cuyo objeto fue determinar la distribucién,
objetivos, fines, administracion, ejecucion, control, el uso eficiente y la destinacion de los
ingresos provenientes de la explotacibn de los recursos naturales no renovables
precisando las condiciones de participacion de sus beneficiarios; se reglamento el Sistema

General de Regalias actual.

Sobre el particular, Bonet, et al. (2014) afirman que antes de la expedicion de la Ley 1530
de 2012, las regalias eran repartidas entre las entidades territoriales en donde se
adelantaran explotaciones de recursos naturales no renovables o que tuviesen puertos

maritimos y fluviales por donde se transportaran dichos recursos. Con la creacion del
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Sistema General de Regalias (SGR), estos recursos se empezaron a distribuir entre todos
los municipios del pais, a través de varios fondos y de acuerdo con las condiciones
socioecondmicas de cada territorio. Esta estructura regulaba la financiacion,
administracion, ejecucion, monitoreo y control de recursos, estableciendo una la
organizacion, reglas de funcionamiento y criterios de distribucion, buscando corregir las
desigualdades regionales existentes en el anterior sistema de distribucion, en donde 9
departamentos y 590 municipios directa e indirectamente apropiaban el 80% de las
asignaciones y el resto de los departamentos solo accedian al 20% de ellas a través del
Fondo Nacional del Carbén. (Grupo de pensamiento para el Desarrollo., 2017)

Gréfico 6: Municipios productores de hidrocarburos y mineria.

Municipios productores de hidrocarburos Municipios productores de Mineria
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Fuente: DNP., (2018) Informe de seguimiento a los recursos del SGR. Direccién de inversiones, finanzas
publicas.
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En el siguiente gréfico se puede observar la comparativa de la distribucion de los recursos,
con la entrada en vigor de la Ley 1530 de 2012, segun lo publicitaba el Departamento
Nacional de Planeacion.

Grafico 7: DNP. Sistema General de Regalias Direccion General de Regalias.

(&) =DNP  {EiR3T8008 (® =DNP |PRRTER63

EN EL TERRITORIO ¢
PASADO

HOY
Regalias totales por

Regalias totales por
departamento departamento

2012 - 2020
(cifras en bilones)
I vds de 54
W 0es32a54
W oes24a832
N 0es16a524
BN 0es08as16
De$0a$0.8

2002 - 2010

(cifras en billones)

Mas de $4

Des$32as4

De$2,42$3,2

De$1,6252,4 Munidpios sin
regalias- 20%

De$0,82$16

De$02 50,8

(Aproximadamente 42 billones)

Fuente: DNP., (2012) Nuevo régimen de regalias para el desarrollo regional y la cohesion territorial en
Colombia.

Adicionalmente, el Sistema, en lo organico, se administré a través de un régimen de
manejo de cuentas, el cual estaba conformado por nueve fondos, beneficiarios y conceptos
de gasto de acuerdo con porcentajes definidos por la Constitucion y la ley:

1. Fondo de Ahorro y Estabilizacion.

2. Departamentos, municipios y distritos en cuyo territorio se adelanten explotaciones
de recursos naturales no renovables, asi como los municipios y distritos con puertos
maritimos y fluviales por donde se transporten dichos recursos o productos derivados
de los mismos.

Ahorro Pensional de las Entidades Territoriales.

Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

Fondo de Desarrollo Regional.

Fondo de Compensacion Regional.

N o o bk~ w

Fiscalizacion de la exploracién y explotacion de los yacimientos, y el conocimiento y
cartografia geoldgica del subsuelo.

8. Funcionamiento del Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacion del
Sistema General de Regalias.

9. Funcionamiento del Sistema General de Regalias (Ley 1530, 2012, art. 20).
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Integrado a su vez, por un conjunto de 6rganos constitutivos de su estructura organica; en
vigencia del Decreto 4923 de 2011.

Comision Rectora.

Departamento Nacional de Planeacion.
Ministerio de Minas y Energia.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Departamento Administrativo de Ciencia Tecnologia e Innovacién —Colciencias.

-~ 0o o 0 T @

Organos Colegiado de Administracion y Decision —OCAD. - Secretaria Técnica del
OCAD.
g. Banco de la Republica.

Como lo subraya Bonet., et al. (2022) el SGR introdujo de una serie de fondos dirigidos a
diferentes destinatarios en funcion de sus finalidades y concibi6 los Organos Colegiados
de Administracion y Decision (OCAD) como un nuevo mecanismo para la aprobacion de
los proyectos puestos a consideracion de los departamentos y municipios (es de resaltar
el OCAD del fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién del orden Nacional), estos 6rganos
gobiernan el sistema, y su finalidad es la de garantizar que la inversion responda a
proyectos formulados por los entes territoriales para mejorar las condiciones de vida de
forma coordinada con los planes de desarrollo territoriales. En el siguiente cuadro se

aprecia la comparacion del SGR 2012, con el sistema anterior.
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Cuadro 1: Comparacion del Modelo FNR-Ley 141/1994 & SGR 2012.

Caracteristicas

Antiguo modeloy FMR, Ley 141/1994

Sistema General de Regalias (SGR) - Ley
1530/2012

Destinacion de la
Inversicn

El BO% estaba concentrado en las
regiones productoras, y el 20 % restante
para los no productores, administradas
por el Fondo Macional de regalias - FMR.

Desde el 2012 el BO% se destina a las
regiones no productoras, y el 20% en las
productoras.

Municipios Beneficiados

Para el 2011 se tenia: Regalias directas
en 9 departamentos vy regalias directas
para 398 municipios. Regalias indirectas
para 192 municipios.

A partir del 2012 se distribuyen a todes los
departamentos y 1100 municipios. Regalias
directas para 571 municipios.

Cobertura Demogrifica

Antes el 80% de las regalias seibaal 17%
de la poblacién.

Ahora 80% de las regalias se va al 70% de la
poblacidn.

Actores de la Decisién de
Inversion de Proyectos

Cada entidad territorial definia los
proyectos a financiar con sus regalias
directas y el Fondo Macional de Regalias
asignaba el resto para otros proyectos de
inversion.

Los OCAD (nivel de gobierno municipal,
departamental y nacional), sen los encargados
de definirlos, evaluarlos, viabilizarlos,
priorizarlos, aprobarlos v designar el ejecutor
de los proyectos.

Enfasis de los Proyectos

Regalias directas para proyectos de los
planes de desarrollo enfocados a: salud,
educacidn, acueducto, alcantarillado y
reduccion de mortalidad infantil.

Las regalias indirectas para promocionar
la mineria, proteger el medio ambiente, y
diferentes proyectos.

Regalias destinadas para proyectos de
desarrollo, desigualdades regionales, ciencia,
tecnologia e innovacion, proyectos que
impulsen la competitividad y el desarrollo
regional, proyectos minero energéticos y
proyectos de restauracion social y econdémica
de los territorios.

Fondos de Desarrollo

Fondo Macional de Regalias

Fondo de ahorro v estabilizacion
petrolera (FAEP).

Fondo Macional de pensiones de las
Entidades Territoriales (FONPET).
Regalias directas.

Fondo de Compensacicon Regional.

Fondo de Desarrollo Regional.

Fondo de Ciencia Tecnologia e Innovacion.
Fondo para el ahorro y la estabilizacian.
Fondo Macional de pensiones de las entidades
Territoriales (FOMPET).

Asignaciones directas.

Estudios y Disefios

Los proyectos requerian de estudios de
pre factibilidad para ser presentados.

Se pueden financiar estudios v disefios. Se
definen tres fases para la presentacion de
proyectos.

Cada entidad territorial contaba con su
banco de proyectos y alli se registraba

Se cuenta con un banco de proyectos

causacion.
Los recursos del PGM no comprometidos
se pierden.

Banco de Proyectos todo tipo de proyectos de la entidad especifico para lo financiados con recursos de
territorial incluyendo los proyectos de regalias y es de caracter nacional.
regalias de cardcter local.
Asignaciones anuales. Es bianual a partir de 2013. Se maneja de
Se manejaba dentro del presupuesto de manera separada al presupuesto de cada ente
cada ente territorial. Presupuesto de territorial, se exige capitulo aparte.
Presupuesto

Presupuesto de caja
Los recursos recaudados no comprometidos
no se pierden.

Conformacién de
Regiones

Mo existe regionalizacion indicativa.

Se conforman de acuerdo a las dinamicas
existentes y se crean é regiones:

Centro 5ur

Centro Oriente

Eje Cafetero de Antioquia

Llano

Pacifico

Caribe
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Fuente. DNP. Comision Rectora — Secretaria Técnica SGR, 2012. Tomado de: (Grupo de pensamiento para
el Desarrollo., 2017)

Sin embargo, esta estructura también implicé una serie de desafios administrativos entre
la Nacion y sus entidades territoriales, principalmente debido a los ingresos destinados
para los departamentos y municipios productores; al desajuste temporal entre la
recaudacion de los ingresos por regalias y su uso real para financiar proyectos de
desarrollo regional; las capacidades técnicas de los ejecutores; la normatividad en la
ejecucion del SGR y la ausencia dispersion de los recursos.

Gréfico 8: Composicion del SGR 2012.

I
10% Ah Restante (mini
10% Fondo CTel e Hasta 30% FAE Eetants iminima
pensional territorial 50%)
80% Fondas 20% directas
Regionales
3% t % m/pi % i
0% dptos. i pyeL 05. 10% mypias. 4ta, || 60% poblacion
my/pios. pobres; Sta, 6ta; NBIS35 dptos.
poblacidn relativa
l 40 NEBI
50% dptos. 50% dptos. con
MBI>30 my/pios. NBI=35 v

40% poblacicén
relativa dpto.

Mecanismo de transicidn:

= 2012 50% Fondos Regionales, 50% directas
= 2013: 65% Fondos Regionales, 35% directas
= 2014: 75% Fondos Regionales, 25% directas
= 201 5: 80% Fondos regionales, 20% directas

50% pobreza
relativa dpto.

10% tasa de
desempleo relativa
dpto.

Fuente: Bonet y Ummago (2074, p. 9.

Tomado de: Botero., M, et al (2016). Fuente: Bonet, Urrego (2014).

Como se vera mas adelante, la reforma permitié a todos los departamentos del pais y los
1100 municipios acceder -en principio- a los recursos de regalias a través de los distintos
fondos. Sin embargo, posteriormente, con la Ley 2056 de 2020, que sustituyo la Ley 1530
de 2012, nuevamente se realizé un ajuste al sistema redistribuyendo los recursos. (ver,
Presupuesto del SGR., 2021-2022).
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Al respeto, Botero., M, et al (2016) encontraron evidencia sobre la ineficiencia del Sistema
para responder a sus objetivos. Sefialan que, aunque este ha permitido la recepcion
masiva de las regalias en el pais, la falta de presentacién de proyectos por parte de las
entidades territoriales periféricas ha demostrado que -aun- existen deficiencias que
impiden mermar la desigualdad. Por ejemplo, en este sistema fueron beneficiaros de las
regalias municipios de categorias 5y 6, es decir, los municipios de menor tamafio a nivel
nacional. A pesar de ello, la equidad regional qued6 en entredicho toda vez que estos
municipios pertenecen a los departamentos centrales del pais, donde tradicionalmente se

ha concentrado la inversion publica.

Otro aspecto relevante, tuvo que ver con el funcionamiento de los OCAD. La ineficiencia y
distribucion desigual realizada por algunos OCAD, segun subraya Botero., M. et al (2016),
al citar investigaciones de la Fundacion Paz y Reconciliacion, sugieren como explicacion
a este fendmeno la existencia de influencia politica partidista en su conformacion, lo que
ademas causaba que entidades territoriales que no poseen capacidades administrativas o
indices de desempefio adecuados recibieran un alto monto de recursos y un gran nimero
de proyectos, como consecuencia de la presencia de politicos como representantes de las
entidades territoriales o delegados del Gobierno nacional que toman decisiones en el
interés de ciertos municipios donde miembros de sus partidos son autoridades locales o

departamentales (Valencia y Avila, 2014).

Asi entonces, dificultades en la asignaciéon de recursos, en la aprobacién de proyectos, y

la gestion de los OCAD, fueron la base para las modificaciones posteriores al SGR.

2.5.2 Acto Legislativo 04 de 2017

Al analizar la incidencia del Sistema General de regalias, en la consecucion de sus
objetivos, variadas pueden ser las consideraciones. Entre ellas, puede sefialarse que
Sistema buscé la equidad regional a través de la desconcentracion de la asignacion de los
recursos y compensaciones para beneficiar de manera equitativa a todas las entidades
territoriales del pais. No obstante, sufri6 dos modificaciones posteriores. La primera fue

aprobada en 2017 mediante el Acto Legislativo 04, en donde se constituy6é un fondo para
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atender algunas inversiones que harian parte del Acuerdo de Paz firmado en 2016.
Posteriormente, en 2019, fue aprobado el Acto Legislativo 05 con el fin de incrementar las
regalias directas, simplificar los fondos y el esquema de aprobacién, y reducir los recursos
destinados al ahorro (FAE) y al funcionamiento del sistema.
Sefiala Avila, N., (2019) que, la reforma emprendida con el Acto Legislativo No. 4 de 2017
buscé financiar algunos temas que implica la implementacion del acuerdo de paz, que no
son habituales en el sistema, al incluir como requisito la concordancia con el Plan Marco
de Implementacion del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion
de una Paz Estable y Duradera. (art. 4, Decreto Ley 1534 de 2017). En especifico, el 7%
de los ingresos del SGR se destinaran a una asignacién para la paz, 70% de los ingresos
por rendimientos financieros del SGR. Los proyectos a los que seran destinados estos
recursos seran definidos por el OCAD Paz. Para este fondo se incluye la financiacion de
proyectos destinados a la reparacién de las victimas. Ademas, se incluyeron las siguientes
modificaciones al texto constitucional:
= Los programas o proyectos de inversion que se financiaran con recursos del Fondo
de CTel seran definidos por el OCAD de CTel.
= La seleccion de los beneficiarios se hard a través de convocatorias publicas
abiertas y competitivas.
» Los términos de referencia de las convocatorias se articularan con los planes de
desarrollo.
» Los proyectos deberan ser presentados por entidades del Sistema Nacional de
CTel.
» Los proyectos aprobados seran ejecutados por la entidad que los presenté en la

convocatoria

2.5.3 Acto legislativo 05 de 2019

No obstante, los ajustes realizados por el Acto legislativo 05 de 2011, el Gobierno nacional
promovié un nuevo acto legislativo de modificacion al articulo 361 de la Constitucion
Politica Nacional. La Exposicion de Motivos, sefiald6 que esta buscaba; el fortalecimiento
de la distribucion de recursos para las entidades territoriales beneficiarias de las
asignaciones directas del SGR dado que al comparar el ingreso per cépita que recibian las

regiones productoras (medida por las asignaciones directas) éstas tuvieron una caida de
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mas del 78% (precios constantes de 2019); hacer mas expedito y agil el Sistema
reduciendo la dispersién en la asignacion de recursos, y mejorar la calidad de la inversion
de estos, definiendo los elementos esenciales del SGR, para que el desarrollo legislativo
defina los elementos operativos o aquellos que puedan variar de acuerdo con las
condiciones macroeconémicas o sociales del pais. En el siguiente cuadro de aprecia la
distribucién porcentual de los recursos del SGR en el sistema del Acto legislativo 05 de
2011.

Cuadro 2: Asignaciones Sistema General de Regalias.

(2%) Fiscalizacion, yacimientos y cartografia (1%) SMSCE (2%) Funcionamiento SGR
(0,5%) Municipios del Rio Grande de la Magdalena y canal del Dique

(7%) Asignacion para la Paz: Bolsa concursable

yrial Sélo para ET (municipios y departamentos) que tienen pasivo pensional. 40% por
poblacién y 60% por pobreza.

ia e Innovacién Solo departamentos.
Enhmmpmpwaénmmsedsm‘wymammmsksmmsdeMFCRymR

WMMM*W«W (60%) Dptos. 50% Dptos NBI > 30%

Transicion ‘En proporcién a su produccion de RNRN 50% Dptos con mpios NBI > 35%
Directas - Fondos 40% poblacién, 50% pobreza y
FDR (40%) Bogotd 10% desempleo
g %i%",&  Fondos "'P"‘z""*‘" ' (30%) Mpios NBI > 35%
» pios
> 2014: 25% - T5% W 60% poblacion y 40% pobreza 100% por poblacion

g ms"_'m“"b‘ e _ ECR(60%) (10%) Mpios 4, 5y 6 y NBI <= 35%

60% poblacion y 40% pobreza

stabilizacion Regional (25% el primer afio, Max. 30% anual).
Sélo departamentos
En la misma proporcion en que participan los departamentos en los los FCR y FDR, el ahorro pensional, el FCTel y las AD

Rendimientos financieros del SGR
70% Asignacion para la paz 30% Incentivo a la produccion

Fuente: DNP-DIFP-GFT

Asi, el Acto Legislativo previo que los departamentos y municipios en cuyo territorio se
adelante la explotacion de recursos naturales no renovables, asi como los municipios con
puertos maritimos y fluviales por donde se transporten dichos recursos o productos
derivados de los mismos, cuenten con un porcentaje de participacion mayor. Esto se
materializ6 en la Ley de presupuesto del SGR 2021-2022, en el que las asignaciones

directas definidas en beneficio de los territorios productores y portuarios pasaron del 11%
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en el presupuesto anterior al 25% del total del SGR, las asignaciones locales, dirigidas a
los municipios mas pobres del pais, lo haran del 10,7% al 15% del total, mientras que la
asignacion regional destinada a los macroproyectos de alto impacto en las regiones se
mantendrd en 34%. En el siguiente grafico se observa la distribucion constitucional con
base en el acto 05 de 2019.

Gréfico 9: Distribucion Constitucional de los Ingresos Corrientes del SGR.

Asignaciones ﬂ;:i;ni:f.l:ln
Directas e Funcionamiento,
25% 34% " Paz Ahaorro Municipios. Fiscalizacion
[Conservacion Operacion y
Administracion
2%

‘Seguimiento
Evaluacién y [ orpemagdal

Ciencia
Contral 1% Eualie

bres
[Ambiental 1% 7% hasta % _ Tecnologia e

2037 Remanente Innovacian
10%

Anticipadas
5%

Fuente: MHCP con base en el Acto Legislativo 05 de 2019. Tomado de: Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, Presupuesto del SGR 2021-2022.

En cifras del DNP (2020), la reforma permiti6 que los departamentos con mayores
asignaciones aumentaran su presupuesto de inversion; casos como el Meta, que paso de
recibir mas de $650.000 millones de pesos en bienio 2019-2020 a mas de $1 billon de
pesos para el bienio 2021-2022; Casanare, que paso de cerca de $300.000 millones de
pesos a mas de $670.000 millones de pesos; o Cesar, de mas de $230.000 a méas de

$475.000 millones de pesos, son ejemplos rescatables.

Tambien, asigno un porcentaje directo a los pueblos indigenas, las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras, y el pueblo Rrom o gitano dentro del apartado de
la Asignacion para la Inversién Local (15 %), y finalmente en materia de gobernanza, la
fortalecio6 la descentralizacién y autonomia de las entidades territoriales, pasando de 1.152
Organos Colegiados de Administracion y Decision, a 8, permitiendo ademas que del total

de recursos de las regalias.
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En materia de CTEI, del 10% de inversion asignado al Fondo, minimo 2 puntos
porcentuales deben destinarse a investigacién o inversion de proyectos de ciencia,
tecnologia e innovacion en asuntos relacionados o con incidencia sobre el ambiente y el

desarrollo sostenible.

2.6 Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion del SGR

Los antecedentes del Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en el SGR, se
encuentran en las proyectos de regalias destinados a la inversion en ciencia, tecnologia
e innovacién derivados de la facultad con que contaba -Colciencias- para presentar y
ejecutar proyectos regionales de inversion que beneficiaban las entidades territoriales en
el marco de lo reglado por las leyes 1286 de 2009, 141 de 1994 y 756 de 2002 (véase el
Acuerdo 029 de 2010 del Consejo Asesor de Regalias) como lo sefialé Cepeda, V (2016).

El Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, adoptado por la Ley 1530 de 2012, estaba
integrado por el 10% de los recursos del Sistema, y posibilitaba a los Municipios,
Departamentos y al Departamento Nacional de Planeacion presentar ante el (OCAD) del
fondo, proyectos de inversion publica en CTEI. En el siguiente cuadro, se puede observar
el ciclo de los proyectos en vigencia de la Ley 1530 de 2012, contexto que cuenta con
especial importancia en relacién con el Capitulo cuarto, en el que se analizan algunos

acuerdos de voluntades derivados de este periodo del SGR.

Cuadro 3: Ciclo de los proyectos de inversion FCTEI- Vigencia Ley 1530 de 2012.

Ciclo de los proyectos de inversion FCTEI- Vigencia Ley 1530 de 2012

Etapa ciclo

Actores participantes Rol Normatividad

de proyecto

Presenta proyectos en cualquier fase de

Cualquier persona natural o

juridica.

maduracion (perfil, prefactibilidad y
factibilidad), utilizando la MGA para la
formulacién de proyectos de inversion

publica.

Formulacién

Art. 25 Ley 1530 de
2012 — Acuerdos 16 de
2013y 28 de 2015

Comision Rectora
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Secretarias de Planeacion

de entidades territoriales

Revisa la consistencia técnica, la
documentacién que soportay la
pertinencia frente a los objetivos del Plan
de Desarrollo Distrital de iniciativas
formuladas para posterior radicacion a
través de la ventanilla Unica de la
Secretaria Técnica del OCAD FCTI.

Revision y
presentacion
del proyecto
a Secretaria
Técnica

(Colciencias)

Decreto 1082 de 2015
modificado por el
Decreto 173 de 2016

Departamento Administrativo
de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién COLCIENCIAS —

Secretaria Técnica del FCTI.

Verificar directamente o a través de
terceros que los proyectos de inversion
del FCTI, cumplan con los requisitos
establecidos por la Comisién Rectora
para aprobacion de OCAD y Ejercer la
Secretaria Técnica del OCAD del FCTI.

Verificacion
de requisitos
y concepto
de

oportunidad

Ley 1530 de 2012,
Acuerdo 27 de 2015 de
la Comisién Rectora 'y
Decreto 1082 de 2015

Panel de expertos o

Evaluacion técnica de los proyectos
presentados. Emite concepto sobre las
actividades en CTel, calidad cientifica y

técnica, su impacto regional, calidad de la

Acuerdo 0032 de 2015

Colciencias. propuesta y criterios de formulacién, Evaluacion ANEXo 2.
pertinencia, viabilidad, articulacion e
impacto. Si la evaluacion del proyecto es
favorable, COLCIENCIAS lo envia al
OCAD.
OCAD, conformado por:
Gobierno nacional (DNP, 1.Viabiliza, prioriza y aprueba los
COLCIENCIAS, Minminas, proyectos de inversion.
MADR, Min TICs), gobierno
territorial (6 gobernadores, 2. Designa el ejecutor de naturaleza Viabilizacion,

uno por cada regioén del pais,
y universidades (4
universidades publicas, 2
universidades privadas, 1
universidad representante de

las comunidades étnicas)

publica de los proyectos de inversion.

3. Aprueba los ajustes / modificaciones a
los proyectos aprobados de acuerdo con

su competencia.

priorizacién y

aprobacion

Art. 6 Ley 1530 de 2012
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Entidades publicas
designadas por el OCAD
(gobernaciones,
universidades,

corporaciones, etc.)

Inicio de los procesos de Contratacion

Ejecucion

Art. 6 Ley 1530 de
2012

Fuente: Elaboracion propia, Fuente; elaboracion CGR, con base en la: Ley 1530 de 2012, Decreto 1082 de
2015, Acuerdos 16 de 2013, Acuerdo 27 de 2015, Acuerdo 28 de 2015, Acuerdo 32 de 2012 de la Comision
Rectora del SGR.

Asi, el objetivo del Fondo fue incrementar la capacidad cientifica, tecnoldgica, de
innovacién y de competitividad de las regiones, mediante proyectos que contribuyan a la
produccion, uso, integracién y apropiacién del conocimiento en el aparato productivo y en
la sociedad en general, incluidos proyectos relacionados con biotecnologia y tecnologias
de la informacion y las comunicaciones contribuyendo al progreso social, al dinamismo
economico, al crecimiento sostenible y una mayor prosperidad para toda la poblacion. (Art.
29, Ley 1530 de 2012). (MINCIENCIAS., s.f)

Las actividades que se financiaban con recursos del Fondo abarcaban la; i) Investigacion
y Desarrollo, ii) Innovacion, iii) Formacién y capacitacion cientifica y tecnolégica y iv)
Servicios cientificos y tecnoldgicos (Acuerdo 15 de 2012 Comision Rectora). Asi mismo,
los proyectos debian ser pertinentes, coherentes y consistentes con los Planes
Departamentales de Desarrollo y otros ejercicios de planeacién estratégica regional, como
los planes y agendas regionales de competitividad y los planes estratégicos
departamentales de CTel, planes y estrategias sectoriales del orden nacional. (Becerra.,
Y. 2015)

Segun lo sefialé la Contraloria General de la Republica (2016) Entre los afios 2012 y 2015
en vigencia del Acto Legislativo 05 de 2011, los recursos asignados al FCTel ascendieron

a $3,3 billones, cifra que se compara con la inversién publica nacional en actividades de
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ciencia, tecnologia e innovacion que para el mismo periodo fue de $10,1 billones?, asi, los
recursos de regalias representaron una tercera parte del total. Esta reforma, causo que los
recursos del FCTel se distribuyeran entre los departamentos en la misma proporcion en
qgue lo hicieren los del Fondo de Desarrollo Regional y el Fondo de Compensacion
Regional, cuyos criterios de distribucién, como se recordara, son pobreza, poblacion y

desempleo.

Gréfico 10: Distribucion de los recursos asignados del FCTI por departamento 2012-
2015.
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3 Informe Anual de Indicadores de Ciencia y Tecnologia 2015. Observatorio Colombiano de
Ciencia y Tecnologia — OCyT. Tabla 1.1.



El Sistema General de Regalias y el Fondo de Ciencia, Tecnologia e 53

Innovaciéon en el marco del SNCTI

2.6.1 Proyectos de Inversion de CTEI, construccion legislativa en
Regalias

Como se ha sefialado, el Articulo 361 de la C.P establecié que los ingresos del SGR se

destinaran a la financiacion de proyectos de inversion dejando en el legislador la

competencia, para reglar todo lo contenido en este articulo, de manera que los proyectos

de inversion guarden concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo y los planes de

desarrollo de las entidades territoriales.

No obstante, las referencias contenidas en la Ley 1530 de 2012 a cerca de la definicion de
proyecto de inversion no dan luces de sus caracteristicas detalladas, escasamente a través
del articulado se encuentran algunas reglas aplicables al financiamiento a su formulacién
y presentacién, a su ejecucion. (Ley 1530 de 2012, articulos 22,25,28,64,73, 79).

No obstante, como los proyectos del SGR, deben responder a los lineamientos
metodolégicos del DNP, en relacidén con su delimitacion conceptual, la metodologia general
para la formulacion de proyectos de inversion publica -MGA- sefialé que un proyecto de
inversion publica; es un grupo de tareas que comprometen recursos (hombres, maquinas,
informacion, etc.), actividades y productos durante un periodo determinado (dias, meses,
afos, etc.) y en una regioén en particular (barrio, municipio, departamento, region, etc.) que
resuelven problemas o necesidades de la poblacién, y que debe estar directamente
relacionado con los objetivos de un Plan de Desarrollo (conjunto de metas y objetivos
identificados como prioritarios dentro de determinada administracibn como factores

generadores de desarrollo). (Departamento Nacional de Planeacion., s.f.)

Posteriormente, con los Decretos 4923 de 2011 y 1077 de 2012 (Capitulo 11I) se desarrolld
su contenido normativo. Con base en el texto constitucional, la Ley y los decretos
reglamentarios, para los efectos del FCTEI, los proyectos de inversion publica son aquellas
iniciativas que contemplan actividades limitadas en el tiempo, que utilizan total o
parcialmente recursos publicos, con el fin de crear, ampliar, mejorar o0 recuperar la
capacidad de produccion o de provision de bienes o servicios por parte del Estado,
podemos sefialar que en el contexto del SGR los proyectos de inversion cuentan con las

siguientes caracteristicas:
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» Son proyectos de inversion publica que deben ser formulados con observancia de
los lineamientos sefalados en la Ley, las metodologias definidas por el DNP; y los
lineamientos definidos por la Comision Rectora del SGR.

= Deben estar en concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo, y los planes de
desarrollo de las entidades territoriales.

= Podian ser financiados con distintas fuentes de financiamiento, incluso distintos
fondos del SGR. (Prevaleciendo la que contaba con el mayor monto de inversion)

» Se entendia ademéas como proyecto de inversion susceptible de financiamiento; la
estructuracion del proyecto, o componentes de forma individual del proyecto.

= Pueden ser presentados por entidades territoriales al OCAD, y posteriormente por
cualquier entidad o persona juridica (en el caso del FCTEI debia ser parte del
SNCTI).

= EIOCAD correspondiente, (en el caso el de CTEI) es el encargado de la evaluacién,
viabilizacién, aprobacion y priorizacién, y designacién de su ejecutor, y

= En el caso de los Proyectos de CTEI la secretaria técnica del OCAD -anterior
Colciencias- era la responsable de Verificar directamente o a través de terceros
gue cumplieran con los requisitos establecidos por la Comision Rectora para la

aprobacion por parte del OCAD.

En el mismo sentido, el Gobierno Nacional expidié la Ley 1923 del 18 de julio de 2018, que
regulé lo relacionado con los programas y proyectos de inversion que se financiaran con
recursos del FCTEI del SGR. El articulo 2 sefiala que los programas y proyectos de
inversién que se financien con recursos del Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
seran definidos por el OCAD de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (en su secretaria

técnica) a través de Convocatorias publicas, abiertas y competitivas*. Estas convocatorias,

4 De acuerdo con el Decreto 1467 de 2018, se entiende por convocatoria: “el proceso a través del
cual la Secretaria Técnica del Organo Colegiado de Administracion y Decision OCAD del Fondo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (Fondo de CTel) realiza la invitacion a través de la pagina web de
Colciencias, a todas las entidades que hacen parte del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (SNCTI) para que se conforme un listado de proyectos elegibles, que deberan ser
presentados a consideracion del OCAD para ser viabilizados, priorizados y aprobados en
cumplimiento de la normativa del Sistema General de Regalias (SGR)".
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debian estructurarse en ejercicios de planeacion que orienten la inversion, en concertacion
con los Consejos Departamentales' en Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CODECTI) y los
planes de desarrollo territorial. (Actual competencia de MINCIENCIAS. Ley 2056 de 2020,
articulo 10).

Ahora bien, con la entrada en vigor de la Ley 2056 de 2020, la naturaleza de los proyectos
de inversién publica en CTElI ha mutado significativamente en sus caracteristicas
principales; podemos sefialar que el elemento esencial en el marco del Fondo de CTEI, es
gue la metodologia de formulacién de los proyectos debera tener en cuenta las dinamicas
propias de los procesos investigativos de CTel, de tal forma que se adecue a las realidades

del desarrollo de la investigacién.

2.6.2 Los proyectos del F-CTEI del SGR, su evaluaciony
desempefio durante la Ley 1530 de 2012.

Con una vista general sobre el Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, y observando

las cifras consolidadas por el Departamento Nacional de Planeacion, desde la expedicion

de laLey 1530 de 2012 hasta el 2019 (fecha de su reforma) se aprobaron 16.686 proyectos

de inversion, por un total aproximado de 41,9 Billones de pesos de los cuales 311

aproximadamente (DNP y Colciencias, s.f.) han sido del sector de Ciencia, Tecnologia e

Innovacion.

Frente a estas cifras, el Departamento Nacional de Planeacion (2017), encontré en las
visitas de seguimiento realizadas entre 2012 y 2014, 455 proyectos en estado critico,
segun el reporte, en la regién Caribe (Boletin version Caribe) se identificé que el 28 por
ciento de los recursos de los proyectos visitados ($1,4 billones) se encuentran en estado
critico, seguido de la regién Pacifico (Boletin versién Pacifico) con el 25 por ciento ($0,6
billones); Centro Sur (Boletin version Centro Sur) con el 21 por ciento ($0,3 billones);
Llanos (Boletin Version Llanos) con el 14 por ciento ($0,5 billones); Eje Cafetero (Boletin
version Eje Cafetero) con el 11 por ciento ($0,2 billones) y Centro Oriente (Boletin version
Centro Oriente) con 4 por ciento ($0,2 billones), y entre los afios 2014-2017, se
identificaron 382 proyectos en estado critico (259 que persisten y 123 que ingresaron a

esa condicion en el primer semestre del afio) por $3,3 billones.
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Al respeto, el Departamento Nacional de Planeacion (2016), ya habia expuesto la
tendencia que se mantenia en las problematicas derivadas de la ejecuciéon de los
proyectos, la insuficiencia en materia de seguimiento, y correlacion con las entidades
territoriales mas alejadas del centro del pais, y siendo los sectores en donde se concentré
la mayor cantidad de proyectos criticos; transporte (31), vivienda (21), agua potable y
saneamiento basico (20), educacion (18) y Ciencia, tecnologia e innovacion (13), como se

muestra en las siguientes fichas:
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Grafico 11: Proyectos en estado critico, afio de aprobacion.
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Gréfico 12: Proyectos en estado critico, ejecutor.
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En ese sentido, se observa como el SGR, aunque cuenta con amplias implicaciones en
materia social, econémica, ambiental, se ha visto mediado por problematicas que van
desde la constante modificacion de las reglas de asignacion de recursos, la incapacidad
de una correcta planeacion en la etapa de formulacion y ejecucion a cargo de las entidades
ejecutoras y beneficiarias, y la ausencia de claridad en la etapa de ejecucién contractual.

Aunado a lo sefialado por la CGR (2016), el Banco Mundial (2018) encontr6é en el marco
de andlisis del gasto publico con recursos del Fondo de CTI del SGR que dicha inversién
a nivel territorial resulta poco efectiva. En el estudio, se evidencié debilidades en el disefio
de proyectos, implementacién, y gobernanza, ademas de una alta heterogeneidad entre
los departamentos. Asi mismo, se identificé que hay gran dispersién teméatica en las
inversiones de cada departamento, asi como un bajo nivel de apalancamiento de

contrapartidas, especialmente en efectivo (Banco Mundial, 2018).

En complemento y tras evaluar 51 proyectos financiados por el mencionado fondo, el DNP
(2018) encontr6 que Unicamente el 12 % de los proyectos tuvieron un impacto regional
(efectos sobre mas de un departamento) y que el 40 % de los proyectos fueron planeados

inadecuadamente.

Este desemperio, contraste radicalmente como ya se ha evidenciado previamente con las
intenciones del Acto legislativo 05 de 2019, que redistribuye regalias en una mayor
proporcion en algunos casos a departamentos con pocas capacidades institucionales,
como ya se ha evidenciado previamente. (Valencia & Avila, 2014., Botero., M. et al. 2016.,
Banco Mundial., 2018).

Bajo estos presupuestos, en el siguiente capitulo sera abordado el régimen de contratacion
aplicable a actividades de ciencia y tecnologia. con ese fin, se expondra la evolucion del
régimen, la tipologia contractual y sus principales caracteristicas, con el objetivo en lo
sucesivo de comprender las modalidades contractuales especiales de CTEl, y su

aplicacion en el contexto del SNCTI en lo financiado con recursos del FCTEI del SGR.



3.Regimenes contractuales en Colombia y los
contratos para el desarrollo de actividades
cientificas y tecnologias

Este capitulo tiene como finalidad presentar los antecedentes y generalidades el régimen
de contratacién aplicable a actividades de ciencia y tecnologia. con ese fin, se expondré la
evolucién del régimen, la tipologia contractual y sus principales caracteristicas, con el
objetivo en lo sucesivo de comprender las modalidades contractuales especiales de CTElI,
y su aplicacién en el contexto del SNCTI en los proyectos financiados con recursos del
FCTEI del SGR.

De conformidad con Bahamén., M. (2018) y en el marco de la Constitucion politica 'y la Ley
80 de 1993, la contratacidn estatal tiene como propésito la regulacion de todos los
procedimientos adelantados por las entidades estatales para la satisfaccion y cumplimiento
de los fines misionales del Estado mediante la celebracion de un contrato, el cual -de
acuerdo con la Ley 80 de 1993- no solo debe cumplir con los requisitos de existencia y
validez de todo contrato establecidos en el Articulo 1502 del Cédigo Civil, sino también con
una serie de particularidades que conllevan a su configuracibon como un contrato de la
Administracion, principalmente, la participacion de un érgano estatal o de un ente de
caracter publico en ejercicio de la funciéon administrativa o del ejercicio de una funcién

administrativa como fuente del contrato.

Con la finalidad de hacer un cabal abordaje del tema de los contratos de la Administracion
publica como instituciones de derecho, en especifico relacionados con ACTI, se tendra en
cuenta que son tres regimenes los que guian la actividad contractual del estado; el general,
los especiales y el exceptuado; y que estos en conjunto, pueden ser aplicados en la

ejecucion de los proyectos del Fondo de CTEI del SGR, como se vera en lo sucesivo.
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Pino (2005), sefalo el estatuto de la contratacion publica constituye el régimen normativo
de contratos aplicables a las entidades nacionales y es al mismo tiempo, un estatuto
general de contratos para las entidades territoriales (Pino, 2005, p. 25), por lo cual, para
hablar de la ejecucion de proyectos del Sistema General de Regalias y la aplicacion del
régimen Contractual, es imperativo identificar por un lado las entidades que ejecutan tales
proyectos, y su régimen contractual aplicable, y por otro identificar las actividades que son
objeto del proceso de contratacion, pues podria estarse frente a una de las excepciones
contenidas en la ley. A continuacion, hace una referencia a la evolucion y generalidades
del régimen, para en apartados posteriores abordar la normatividad aplicable en el caso
de los contratos de CTEI derivados del FCTEI.

3.1 La Contratacion Estatal en Colombia. Antecedentes y
generalidades

En el marco de la Constitucién politica de 1991 la contratacién publica es una actividad
administrativa a la que deben aplicarsele los principios no solo contenidos para la funcién
administrativa (Const., 1991, art. 209) si no otros que complementan la funcién contractual
del estado, como la legalidad (Const., 1991, art. 6 y 121) y la prevalencia del derecho
sustancial (Const., 1991, art. 228), siempre teniendo en cuenta que su finalidad busca
exclusivamente la prevalencia del interés general. En palabras de Davila (2016), la
actuacion de los diferentes 6rganos y funcionarios de la administracion publica se justifica
y legitima solo en tanto esté orientada a los fines del estado, siendo el eje de la funcién
administrativa el interés general. Este mandato se aplica a todas las ramas del poder,
independientemente que sus funciones sean concernientes a la expedicion de normas,

administracién de justicia o ejecucion de actividades administrativas.

En ese sentido, la contratacion estatal entendida como la actuacion de las entidades
publicas para aprovisionarse de bienes y servicios, tiene como finalidad Unica lograr los
fines del estado en forma legal, armonica y eficaz (Corte Suprema de Justicia, C-449/92,
1992). En el mismo sentido, para Rodriguez (2015), la administracion cuenta con un
mecanismo idéneo para dar respuesta a todas las necesidades generales, que no es otro
por medio de la celebracién de contratos estatales, cuyo objeto principal consiste en

dotarlas de bienes, obras y servicios para cubrir esas carencias publicas.
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Reafirma esta postura, Matallana (2015) al sefialar que de la lectura doctrinaria es claro
que el principio de interés publico se constituye en la finalidad de los contratos de la
administracién, siendo la causa de todos los contratos estatales, desde la fase de

formacion hasta su perfeccionamiento.

Se ha dicho, que en los dltimos cincuenta afos (Vidal y Molina, 2016) se ha dado una
interesante evolucién en la teoria juridica de los contratos de la administracién publica la
cual culminé con el estatuto de contratacion nacional (L. 19 de 1982 y D.L 222 de 1983) y
la expedicion del Cadigo Contencioso administrativo (D.L 1 de 1984), y que se ha visto

reformada desde la entrada en vigor de la Constitucién Politica de 1991.

Como elementos fundamentales en esta evolucién, son notorios la transicién de una doble
jurisdiccién (ordinaria y administrativa) la cual conducia a la dualidad en los contratos de
la administracion; contratos administrativos y contratos de derecho privado de la
administracién, que se derivo en un proceso de transferencia de competencia de los jueces
civiles a los administrativos, el reconocimiento de algunas facultades unilaterales a cargo
de la administracion en los contratos, y la consolidaciéon del criterio organico que

determinaria la competencia jurisdiccional (Vidal y Molina, 2016).

Vemos entonces que, la promulgacion de la Constitucion de 1991, implicé ademas, una
modernizacion en materia contractual que buscaba principalmente enmarcar la actividad
en la prevalencia del interés general y en el cumplimiento de los fines del estado, y a través
de la expedicion de la ley 80 de 1993 que sustituyd el decreto 222 de 1983, modernizar
(Davila, 2016) el estatuto contractual a las necesidades actuales buscando concluir con la

hiperinflaciébn normativa existente para la época de la reforma.

Para Santofimio y Benavides (2009), el marco juridico de la contratacion publica
colombiana ha estado signado histéricamente por su inestabilidad normativa, generadora
indiscutible de inseguridad juridica, no solo frente a los operadores de aquella, sino
también en lo fundamental, respecto de la generalidad de los asociados dispuestos
cotidianamente a relacionarse de manera contractual con el estado en un ambiente de

igualdad y competencia leal (Santofimio y Benavides, 2009).
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El cambio de reglas y la alteracién conceptual y de principios en algunos casos
fundado en argumentaciones intrascendentes, raramente sustanciales, o en
simples discursos ocasionales, esencialmente politicos, pretendidamente sumidos
en banderas de lucha abierta contra la corrupcién, como si las corruptas fuesen las
normas, nos ha legado, desde la perspectiva juridica, un enjambre de dificil lectura
en ocasiones confuso y contradictorio, sustentado en concepciones ideoldgicas en
esencia incompatibles, sobre las cuales se pretende, de manera facilista, postular
pomposamente la legalidad de la contratacion publica Colombiana (Santofimio y
Benavides, 2009, p. 16).

Como lo ha sefialado Matallana (2015) la Ley 80 de 1993, se encuentra disefiada para
regular un procedimiento objetivo y transparente que elimina cualquier consideracion
discriminatoria por parte de las autoridades, y cuyos principios de trasparencia, economia
y responsabilidad estdn concebidos como una garantia del derecho de igualdad de los

oferentes.

De esta manera, aunque por mandato de la Constitucion de 1991, la ley 80 de 1993
sustituyé el estatuto anterior que no cumplia (Matallana, 2015) con los principios
contenidos en el nuevo texto constitucional, y en especial lo relacionado con los principios
de la funcién administrativa en términos de economia, celeridad, eficacia y publicidad, la
doctrina ha sefialado que en la actualidad no se esta muy lejos del escenario que promovié
esta reforma, en palabras de Davila (2016), al comparar octubre de 1993 con lo actual,
encontramos una hiperinflacién normativa similar, dada por excesivos procedimientos, por
la permanencia “alcista” de fenébmenos de ineficiencia administrativa y de corrupciéon que
las nuevas normas supuestamente pretendian corregir, configurandose en materia
contractual un panorama reformista que se fundd principalmente en la lucha contra la

corrupcion.

En ese sentido, Cohecha (2016, p. 9) ha sefialado que, pese a la formulacién de un estatuto
general de la contratacion publica colombiana, se encuentran, en abundancia, otras

normas juridicas que gobiernan esta actividad del estado y de los particulares que
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participan como contratistas, que al sistematizarlas determinan tres regimenes
contractuales los cuales — en eventos concretos- son ignorados por parte de la doctrina y
algunas entidades publicas, incluidos entes de control. De alli que, observando ciertos
acuerdos perfeccionados por ellas, se advierte como confunden la normativa que deben
aplicar, refundiendo los precitados regimenes y forjando irregularidades, que, aunque
actien de buena fe o sin la intencion de desconocer los canones juridicos sobre la

contratacion.

Podria concluirse que los antecedentes de la legislacion contractual en Colombia tienen
como principal tépico la evolucién en materia jurisdiccional y de reconocimiento de la
posicién dominante de la administracion en la ecuacién contractual, lo cual estd mediado
por el cumplimiento de los fines del estado y el interés general; Unico y fundante de los
contratos de la administracién. Sin embargo, esta evolucidon normativa ha traido consigo

una caracteristica relevante en esa legislacion, su naturaleza cambiante.

3.1.1 Antecedentes del régimen de contratacion de actividades
cientificas y tecnolodgicas

Como antecedente principal de las normas aplicables a la contratacion de ACTI, se
encuentra el decreto 222 de 1983 que consagraba como una causal para no acudir a la
licitacion publica la contratacion de prestacion de servicios de caracter técnico o cientifico,
cuando su finalidad fuera obtener y aprovechar conocimientos y aptitudes especiales de
ese caracter, los cuales no podrian ejecutarse por un plazo mayor a cinco afios (Rodriguez,
1983, p. 169; Matallana, 2013, p. 19).

En concordancia con Matallana (2013), las labores de caracter técnico o cientifico eran
entendidas por la legislacion de la época como una especie de contratos de prestacion de
servicios, la cual garantizaba la excepcion a la aplicacion de la licitacion publica, sin
embargo con la reforma de la ley 80 de 1993 se iba a extender a dos variables la excepcion
a laregla general de aplicar este proceso de seleccidn, una tenia que ver con la naturaleza
de las actividades a contratar y otra a la especie de tipo contractual a aplicar (Matallana,
2013, p. 22).
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La Constitucion de 1991 introdujo una serie de disposiciones para impulsar y fomentar la
investigacion y el desarrollo en CYT, asentando especial atencion en el fomento que el
estado debia realizar a los procesos educativos, como de investigacion y generacion de
tecnologia para que de forma integrada potenciaran el desarrollo del pais, garantizaran los
derechos de los nacionales y contribuyeran a la seguridad alimentaria.

Estas disposiciones estaban dadas en correspondencia con el avance legislativo en
materia CYT previo a la promulgacion de la carta politica. La Ley 29 de 1990 dicto
disposiciones para el fomento de la investigacion cientifica y el desarrollo tecnoldgico
incorporando como actividades estatales la promocion e inclusion de la ciencia y tecnologia
en los planes y programas de desarrollo econdmico y social, la creacion de condiciones
favorables para la investigacién e innovacion, y la regulacion de ventajas del orden fiscal

para las entidades que mediante contratos desarrollaran estas actividades.

En consecuencia, el ejecutivo expidio los Decretos ley 393, 591 y 585 de 1991 que estaban
dirigidos entre otras a dictar las normas sobre asociacion para actividades cientificas y
tecnoldgicas, proyectos de investigacion y creacion de tecnologias (Decreto 393, 1991) y
regular modalidades especificas de contratos de fomento de actividades cientificas y
tecnolégicas (Decreto 0591, 1991) con base en la competencia contenida en el articulo 6,
de la Ley 29 de 1990.

3.2 Lacontratacion de ACT en el marco del estatuto
general de la contratacién en Colombia

Con la expedicion de la Ley 80 de 1993, se establecié como excepcion -entre otras- a la
escogencia del contratista mediante licitacion publica, la prestacion de servicios
profesionales para el desarrollo directo de actividades cientificas y tecnolégicas. Excepcién
gue reglé el decreto 855 de 1994 el cual exigia como minimo dos ofertas, previa solicitud
de oferta verbal o escrita, y establecié otros requisitos en materia de publicidad
dependiendo las cuantias. Este mismo reglamento, establecié una excepcion a ese
proceso ya excepcional, sefialando que se podria contratar sin ofertas y garantizando el

precio del mercado en cualquiera de los siguientes eventos, como sefiala Matallana (2013):
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1. Cuando se tratara de contratos cuya cuantia no superara el 10% de la menor cuantia
y siempre tomando en consideracion precios del mercado.

2. Cuando la entidad estatal hubiera solicitado ofertas y solo hubiere recibido una de
ellas.

3. Cuando de acuerdo con la informacién que pudiera obtener no existieran en el lugar
varias personas para proveer los bienes y servicios.

4. Cuando se tratara de contratos intuito personae [...].
Cuando la necesidad inminente del bien o servicio no permitiera solicitar varias

ofertas.

Posteriormente, el decreto 2170 de 2002 derog0 las reglas antes sefialadas, estableciendo
gue para la contratacion de ACT, la entidad estatal podria contratar directamente con la
persona natural o juridica que esté en capacidad de ejecutar el objeto del contrato y que
haya demostrado la idoneidad y experiencia directamente relacionada con el area de que
se trate, sin que sea hecesario que haya obtenido previamente varias ofertas, de lo cual el

ordenador del gasto debera dejar constancia escrita.

Sefiala Matallana (2013, p. 23) sobre el cambio normativo, que sus efectos trajeron consigo
la tradicion del decreto 222 de 1983, por tanto la estructura del decreto 855 de 1994
permitia la contratacion de estas actividades en dos casos; por el objeto del contrato, o por
las cualidades de la persona que contara con la idoneidad y experiencia para ejecutarlo,
asi, con la reforma del decreto 2170 de 2002, sefiala el autor, se cierra a una sola
alternativa, donde se pueden contratar directamente, sin ofertas, por las calidades
personales del oferente, asimilandolo nuevamente a un contrato de prestacion de servicios

profesionales.

Este dinamismo se mantuvo con la entrada en vigencia de laley 1150 de 2007 que permitio
la contratacion directa cuando se busque contratar el desarrollo de actividades cientificas
y tecnoldgicas (Ley 1150, 2007, art. 2) y los decretos 734 de 2012 y 1510 de 2013, siendo
este Ultimo el que sefiala que para la contratacion del desarrollo de actividades cientificas
y tecnoldgicas se 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.
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Asi las cosas, en concordancia con Matallana (2013, p. 25), la reforma vigente incluy6 un
cambio sustancial a la tradicién del decreto 222 de 1983; reafirmada por el decreto 2170
de 2002, en donde se trataba como verdaderos contratos de prestacion de servicios
profesionales a los contratos para el desarrollo de actividades cientificas y tecnoldgicas y
la contratacion directa estaba supeditada a las calidades personales del oferente que
condicionaban su seleccion.

En ese sentido, la remision realizada por el Decreto 1510 de 2013 al decreto ley 591 de
1991, exigi6 que, en el caso de la contratacion de estas actividades, las entidades estatales
tengan en cuenta la definicion alli contenida, delimitando el objeto a contratar entendiendo

por actividades cientificas y tecnolégicas definidas por dicho decreto ley.

Cuadro 4: Actividades de ciencia, tecnologia e innovacién el articulo 2 del Decreto-Ley
393 de 1991; (b) el articulo 2 del Decreto-Ley 591 de 1991; (c) el articulo 18 de la Ley
1286 de 2009 que modificé la Ley 29 de 1990; y (d) el Documento CONPES 3582 de
2009°.

Actividades Cientificas y Tecnoldgicas
Concepcion hasta el CONPES 3582 DE 2009

Crear, fomentar, desarrollar y financiar empresas que incorporen innovaciones cientificas o
tecnolégicas aplicables a la produccion nacional, al manejo del medio ambiente o al
aprovechamiento de los recursos naturales.

Organizar, crear y apoyar centros cientificos, tecnolégicos y de innovacién, parques
tecnolégicos, incubadoras de empresas y empresas de base tecnolégica.

Formar y capacitar el recurso humano para el avance y la gestion de la ciencia, tecnologia e
innovacion.

Establecer y conformar redes de investigacion e informacién cientifica, tecnolégica y de
innovacion.

5 CONPES 4069. (2021). El Documento CONPES 3582 Politica nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion 14 presentd los lineamientos de politica en materia de CTI a partir de seis lineas
estratégicas que buscaban apoyar a los actores del SNCTI en la identificacién, produccion,
divulgacién, y uso, del conocimiento cientifico y tecnolégico, para contribuir a la transformacion
productiva del pais, sin embargo, era menester renovar la politica publica.
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Crear fondos de desarrollo cientifico, tecnolégico y de innovacion a nivel nacional y regional,
fondos especiales de garantias y fondos para la renovacion y el mantenimiento de equipos
cientificos.

Realizar seminarios, cursos, congresos, talleres y eventos nacionales o internacionales de
ciencia, tecnologia e innovacion.

Financiar publicaciones y otorgar premios y distinciones a investigadores, grupos de
investigacion e investigaciones.

Adelantar proyectos de investigacion cientifica, desarrollo tecnolégico e innovacion;
desarrollo de nuevos productos y procesos.

Difundir informacién cientifica, tecnoldgica y de innovacion, esto es, informacion, publicacion,
divulgacién y asesoria en ciencia, tecnologia e innovacion.

Desarrollar servicios cientificos y tecnolégicos que se refieren a la realizacion de planes,
estudios, estadisticas y censos de ciencia y tecnologia; a la realizacion de actividades de
homologacién, normalizacion y metrologia, certificacion y control de calidad; a la prospeccion
de recursos, inventario de recursos terrestres y ordenamiento territorial; a la promocion
cientifica, tecnolégica y de innovacion; asi como a la creacion, fomento, difusion, promocién,
implementacién y gestion de sistemas de calidad total y de evaluacion tecnoldgica.

Desarrollar proyectos de innovacién que incorporen tecnologia, creacién, generacion,
apropiacién y adaptacion de esta.

Transferencia tecnolégica que comprende la asesoria, negociacion, apropiacion,
desagregacion, asimilacién, adaptacién y aplicacion de nuevas tecnologias nacionales o
extranjeras.

Cooperacién en ciencia, tecnologia e innovacion nacional o internacional.

Apropiacion social de la ciencia, la tecnologia y la innovacién a través de la integracion de la
cultura cientifica, tecnoldgica e innovadora a la cultura regional y nacional.

Elaborar y desarrollar proyectos de investigacién y desarrollo experimental (1+D), formacion y
capacitacion cientifica y tecnolégica, servicios cientificos y tecnoldgicos y actividades de
innovacion e innovacioén social.

Fuente: Elaboracion propia. Fuente: Agencia Colombiana de Contratacion Publica., (2013) Circular Externa

No. 6

En ese sentido, la agencia Colombiana de la Contratacion Puablica (2015) sefiala que,

aungue por regla general todas las Entidades Estatales deben aplicar la Ley 80 de 1993 y

la Ley 1150 de 2007 en su actividad contractual, la ley excluye de su aplicacién a algun

de ellas. Las Entidades Estatales de régimen especial estan facultadas para aplicar en

as

Su
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actividad contractual unas reglas distintas, contenidas en la norma que crea el régimen

especial y en su manual de contratacion.

Al respecto, el Consejo de Estado., (2021) ha sefialado que aunque la ley permite que
algunas entidades del Estado, en atencion a precisas necesidades y caracteristicas de las
actividades comerciales, industriales o financieras que realizan, o incluso, también, en
algunos casos, por necesidades sociales o publicas, utilicen normas del derecho privado
0 normas especiales que garanticen la ejecucion de sus actividades en condiciones legales
gue les dé competitividad y agilidad para alcanzar sus fines, el Legislador, en la Ley 1150
de 2007, sin desconocer el caracter de los contratos celebrados por las entidades
exceptuadas del régimen general de contratacién estatal, establecio limites® a las mismas,
poniendo a los entidades exceptuadas en un régimen mixto especial, donde se aplican el
derecho privado combinado con principios de la funcién administrativa y de la gestion fiscal,

el régimen de inhabilidades e incompatibilidades, que es de naturaleza publica.

Por lo cual, las entidades estatales sometidas al estatuto general de la contratacién publica
contratan directamente el desarrollo de actividades cientificas o tecnoldgicas sin importar
su fuente de financiamiento (Agencia Nacional de Contratacién Publica, 2013) de
conformidad con el régimen juridico aplicable; y las entidades estatales cuyo régimen
juridico es exceptuado, deberan aplicar su régimen propio, teniendo en cuenta que el
articulo 33 de la Ley 1286 de 2009, establece que las actividades, contratos y convenios
gue tengan por objeto la realizacién de actividades definidas como de ciencia, tecnologia
e innovacion, que celebren las entidades estatales, continuaran rigiéndose por las normas
especiales que les sean aplicables. (Agencia Colombiana de la Contratacion Publica.,
2022)

6 Sobre los limites a aplicables a las entidades publicas exceptuadas de la Ley 80 de 1993, ver:
Corte Constitucional, sentencia C-629 de 2003 y Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 6 de marzo de 2008, rad. n.° 25000-23-26-000-
2000-00919- 01 (26227).
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3.3 Contratos para el desarrollo de ACT en el marco del
régimen especial

El contrato estatal, es el acuerdo de voluntades, generador de obligaciones y derechos,
entre un o6rgano del Estado, con otro 6rgano administrativo o con un particular o
administrado, para satisfacer necesidades publicas”. Sefiala Bahamon., M (2018) que
existe en ellos una desigualdad necesaria que resulta de la posicion dominante en cabeza
de la Administracién, lo cual determina unas caracteristicas especiales propias, a saber: 1.
La desigualdad de las partes 2. La existencia de prerrogativas especiales en cabeza de la
administracion durante el lapso de ejecucién, asi como de vigencia del contrato. 3. Tener
como causa, invariablemente, el cumplimiento de los fines propios de la administracién. Y
a su vez estos, al igual que los civiles y mercantiles, se componen de elementos
esenciales, accidentales y de la naturaleza y, para que surtan efectos juridicos, deben
cumplirse con los esenciales, a saber: capacidad, consentimiento, objeto y causa. Estos
deben cumplir a su vez con los elementos de validez del contrato: capacidad,
consentimiento libre de vicios, objeto y causa licitos, establecidos en el Articulo 1503 del
Cddigo Civil. (Bahamén., M. 2018, Gémez., C. 2010., & Marienhorff., M.1971)

Esto, en consideracion del Consejo de Estado (2021) encuentra su explicacion, en que el
régimen juridico de los contratos estatales es el establecido en las normas civiles y
comerciales, en ausencia de norma especial en la Ley 80 de 1993 y las disposiciones que
la modifiquen o adicionen segun los articulos 13, 32 y 40, y de esos articulos se desprende
que el régimen juridico de los contratos estatales no es «unitario y puro, sino variable y
mixto, apareciendo siempre mezclados en distintas proporciones el Derecho administrativo

y el Derecho privado».

Identificado el régimen aplicable -a las entidades publicas-, las siguientes son las tipologias
contractuales que desarrollan actividades en de CYT en relacion con la actividad
administrativa y cuyo naturaleza y caracteristicas fueron definidas por el régimen especial.
Si el convenio respectivo introduce lineas de accién relativas a la administracion de
proyectos o financiamiento se somete al mismo régimen privado del convenio (Decreto 393
y 591 de 1991, y ley 1286 de 2009).
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= Contratos de asociacion entre entidades ejecuten actividades cientificas y
tecnolégicas, proyectos de investigacion y creacion de tecnologias, con el objeto

de crear personas juridicas civiles, comerciales y sin &nimo de lucro

= Contratos de financiamiento. Estan sujetos a: (i) las leyes 80 de 1993 y 1150 de
2007 y a sus normas reglamentarias y pueden celebrarse bajo la modalidad de

contratacion directa; y (i) el articulo 8 del Decreto—Ley 591 de1991.

= Contratos de administracion de proyectos. Celebrados de manera
independiente a un convenio especial de cooperacién, estan sujetos a las Leyes
80 de 1993 y 1150 de 2007, y sus nhormas reglamentarias, y pueden celebrarse
bajo la modalidad de contratacion directa (Ley 1150 de 2007., Literal -e- del

numeral 4 del articulo 2)

= Convenios especiales de cooperacion: Estos se regiran por el derecho privado,
deben constar por escrito, contendrd como minimo las siguientes clausulas:
objeto, término de duracion, mecanismos de administracion, sistemas de
contabilizacién, causales de terminacion y cesion. No existira régimen de
solidaridad entre las personas que lo celebren, pues cada una respondera por las
obligaciones que especificamente asume en virtud del convenio, en el debera
precisarse la propiedad de todos los resultados que se obtengan y los derechos
de las partes sobre los mismos, definir las obligaciones contractuales,
especialmente de orden laboral, que asumen cada una de las partes. También, el
manejo de recursos aportados para la ejecucién del convenio podra efectuarse
mediante encargo fiduciario o cualquier otro sistema de administracién. (Decreto
393 de 1991 & Corte Constitucional., 1995. Sentencia C-316)

= Adicionalmente, Los contratos para la ejecucion de programas, proyectos, y
ACTI pueden celebrarse bajo la modalidad de contratacion directa, de acuerdo con
el literal (e) numeral 4 del articulo 2 de la ley 1150 de 2007 y en el articulo 33 de
la ley 1286 de 2009. (Agencia Colombiana para la Contratacién Estatal., 2021).

Bajo ese presupuesto, en el siguiente capitulo se presentan consideraciones sobre la
ejecucion de proyectos del F-CTEI, la conjuncién de los diferentes sistemas, inicialmente

en relacién con proyectos ejecutados entre el 2013 y 2018 (hasta la expedicion de la ley
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1923 de 2018) y posteriormente en contraste con las reglas contenidas en los actos
administrativos generales de convocatoria, del plan de convocatorias publicas, abiertas y
competitivas de la asignacion para la CTEI del SGR 2021 — 2022. Finalmente, se presentan
en un apartado independiente, algunas conclusiones sustantivas sobre el analisis

realizado.






4.Consideraciones sobre la ejecucion de
proyectos de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién del Sistema General de Regalias

El Sistema General de Regalias es el contexto normativo, que le permite a la Nacion y a
las entidades territoriales apalancar proyectos de inversién con miras al desarrollo social,
econdmico, la conservacion y la restauracioén del territorio, bajo los principios contenidos

en la Constitucion Politica y en los Planes de desarrollo nacional y territoriales.
Este sistema, comporta un régimen juridico en el cual se ubican y participan;

1. Los ingresos, asignaciones y recursos derivados de la explotacion de recursos
naturales no renovables, y los demas recursos destinados entidades del estado y
particulares, para el financiamiento -directo o en contrapartida- de proyectos del SGR

(como es el caso de los Proyectos de Inversion del FCTE);
2. Un sistema especial de gobernanza (ver el apartado 2,6 del capitulo 2) y;

3. Un conjunto regulatorio aplicable al sistema (reglas y procedimientos), con las
finalidades determinadas por el articulo 361 de la Constitucion Politica, las Leyes, y
lo establecido por la Comision Rectora del SGR (e incluso los OCAD, en relacién con

las convocatorios de asignacion de recursos).

En este capitulo, nos aproximaremos al SGR como conjunto regulatorio, en la ejecucion
de proyectos del Fondo de CTEI, y en especifico en lo relacionado con los aspectos
contractuales, a fin de delimitar la normatividad aplicable a los proyectos que han sido
ejecutados y los que con las reformas introducidas al Articulo 261 constitucional, deberan
aplicarse. No obstante, ateniendo a la complejidad del régimen juridico en mencion, en el

siguiente cuadro se consignan las normas contentivas del SGR desde la creacion del
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FCTEI a fin de contar con una guia que, en lo temporalidad, permita identificar las reglas
aplicables a los proyectos de inversion en el contexto del SGR:

Cuadro 5: Normatividad aplicable en la ejecucion de proyectos de inversion en lo
relacionado con el FCTEIL.

Normatividad aplicable en la ejecucién de proyectos de inversiéon - FCTEI

Constitucién Politica 1991. Arts. 332, 360, 361

Acto Legislativo 05 de 2011 “Por el cual | Acto legislativo 04 de 2017 que Adiciona un
se constituye el Sistema General de | paragrafo al articulo 361 de la Constitucién
Regalias, se modifican los articulos 360 y | Politica; financiacion para la reparacién integral
361 de la Constitucién Politica y se dictan | de victimas, y establece que en el Fondo de CTEI
otras disposiciones sobre el Régimen de | seran definidos por el respectvo OCAD
Regalias y Compensaciones. convocatorias publicas abiertas y competitivas,
articuladas con los correspondientes planes de
desarrollo. Para la presentacion y ejecucion de los
proyectos la entidad debera ser parte del SNCTI.
Los programas 0 proyectos aprobados seran
ejecutados por las entidades que los presentaron
en la convocatoria.

Acto legislativo 05 de 2019 Modifica el articulo
361 de la Constitucion Politica y se dictan otras
disposiciones sobre el régimen de regalias y
compensaciones

Ley 1530 de 2012 “Por la cual se regula la | Ley 1923 De 2018, por la cual se regula lo
organizacion y el funcionamiento del | previsto en el paragrafo 5 del articulo 361 de la
Sistema General de Regalias” constitucién politica relativo a los programas y
proyectos de inversion que se financiardn con
recursos del fondo de ciencia, tecnologia e
innovacion del sistema general de regalias.
(creacion de las convocatorias publicas, abiertas
y competitivas; y los Planes y Acuerdos
Estratégicos Departamentales en Ciencia,
Tecnologia e Innovacion)

Ley 2056 de 2020 “por la cual se regula la
organizacién y el funcionamiento del sistema
general de regalias”
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Decreto 4923 de 2011, Por el cual se
garantiza la operacion del Sistema General
de Regalias

Decreto 1082 de 2015 Por medio del cual
se expide el decreto Unico reglamentario
del sector Administrativo de Planeacion
Nacional"

Decreto 1077 de 2012. por el cual se
reglamenta parcialmente la Ley 1530 de
2012 en materia presupuestal y se dictan
otras disposiciones.

Decreto 1949 de 2012. Porel cual se
reglamenta parcialmente la Ley 1530 de
2012 en materia presupuestal y se dictan
otras disposiciones

Decreto 1082 de 2015 Por medio del cual se
expide el decreto Unico reglamentario del sector
Administrativo de Planeacién Nacional"

Decreto 1467 de 2018 Por el cual adiciona y
modifica el Decreto 1082 de 2015 con el objeto de
reglamentar la Ley 1923 de 2018 y se dictan otras
disposiciones

Decreto 1821 de 2020 “Por el cual se expide el
Decreto Unico Reglamentario del Sistema
General de Regalias” Adicionado por Decreto 625
de 2022, Derogado parcialmente Decreto 625 de
2022, Modificado por Decreto 625 de 2022,
Adicionado por Decreto 108 de 2022, Modificado
por Decreto 1142 de 2021. Adicionado por
Decreto 804 de 2021

Decreto 513 de 2020. Por el cual se establecen
medidas relacionadas con el ciclo de los
proyectos de inversidn publica susceptibles de ser
financiados con recursos del Sistema General de
Regalias, en el marco del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecologica

Acuerdo 045 de 2017 Comisidon Rectora
del Sistema General de Regalias Por medio
del cual se expide el Acuerdo Unico del
Sistema General de Regalias (SGR), y se
dictan otras disposiciones

Acuerdos de la Comision Rectora en
relacion con los proyectos de inversion:

Acuerdo 052 de 2018 Comision Rectora del
Sistema General de Regalias Por medio del
cual se ajusta el Acuerdo Unico del Sistema
General de Regalias (Acuerdo 45 de 2017)

Acuerdo 16 de 2015 (presentacién)
Acuerdo 28 de 2015
(presentacion)

Acuerdo 27 de 2015 (verificacion)
Acuerdo 32 de 2015 (evaluacion)

Acuerdo 03 de 2021 Comision Rectora del
Sistema General de Regalias Por el cual se
expide el Acuerdo Unico del Sistema General de
Regalias- y los demas acuerdos de la CR
aplicables en ejecucién, dependiendo de cada
convocatoria.

Acuerdo 04 de 2021. Por medio del cual se
adoptan decisiones relacionadas con la eleccién
del representante de las ITTU ante el OCAD de
CTel y con proyectos de inversion financiados o
cofinanciados con recursos del CTel del SGR.

Acuerdo 07 de 2022. Por el cual se adiciona un
titulo al Acuerdo Unico del Sistema General de
Regalias y se emiten los lineamientos para la
emisién del concepto de viabilidad y del
concepto técnico Unico sectorial de los proyectos
de inversion”

Fuente: Elaboracion propia. Se excluyen del cuadro las normas contractuales, presupuestales, de
organizacion y estructura de la administracion publica, de propiedad intelectual y demas relacionadas con las
actividades de CTEI, teniendo en cuenta el interés de este capitulo.
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4.1 Los Proyectos de inversion publica en CTEI

De conformidad con Ley 1923 de 2018, los Decretos 4923 de 2011, 1077 y 1949 de 2012
y el manual metodoldgico general, para la identificacion, preparacion, programacion y
evaluacion de proyectos -la guia sectorial CTEI No2- del DNP (2015), un proyecto de
inversion publica del Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién es un conjunto coherente
e integral de actividades de CTEI, que buscan alcanzar un fin dltimo a través de objetivos
especificos, utilizando de manera coordinada e interrelacionada una metodologia definida
en un periodo de tiempo determinado, con herramientas y recursos humanos, tecnolégicos
y financieros previamente estimado, buscando generar nuevo conocimiento, mejorar una
situacion, aprovechar una oportunidad, responder o solucionar una necesidad o un
problema existente, de manera articulada y armonica con la politica publica del sector, los

objetivos plasmados en el Plan de desarrollo nacional y los planes territoriales.

A su vez, el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, es el contexto
normativo e institucional en el que el Estado, academia, empresas y sociedad civil
interactian e integran actividades cientificas, tecnolégicas y de innovacién en funcion de
los fines establecidos por la Nacién. Por ello, los proyectos de CTEI financiados con
recursos del SGR, son parte del SNCTI y en concordancia con el legislador, ademas,
deben buscar la consolidacion de un modelo productivo sustentado en la CTEI, con la
finalidad de darle valor agregado a los productos y servicios de la economia y propiciar el
desarrollo productivo y una nueva industria nacional. (Leyes 1286 de 2009, 1951 de 2019
y el Decreto 1666 de 2021).

Asi las cosas, un proyecto de inversién en CTEI, se ejecuta presupuestalmente a través
principalmente, de contratos o convenios que suscrite el ejecutor. No obstante, también se
ejecutan algunos de sus componentes, a través de actividades incluidas en el proyecto

gue no son comprometidas presupuestalmente a través de contratos o convenios.

Por ejemplo, actividades ejecutadas a través de actos administrativos del ejecutor (como
el reconocimiento de condonaciones de matricula en IES, becas de maestrias o proyectos
de doctorados), y sin ejecucion presupuestal desarrolladas a titulo de contrapartida, como

el uso de infraestructura, mantenimiento de equipos, gastos de viaje, o funciones de la
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planta de personal (en el caso de una entidad publica que los ha asignado al proyecto,
COMO aportes propios).

Adicionalmente, los proyectos podrian ser subejecutados a través de contratos o
convenios, realizados por un tercero conveniente, cooperante u operador con cargo a los
recursos del SGR (véase el uso comun del Convenio especial de cooperacion, o la

modalidad de administracion de proyectos, o alianzas).

Un aspecto fundamental a tener en cuenta es que la integridad del proyecto de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion no esta definida por la tipologia de los contratos de él derivado.
Por lo que, en primer lugar; no todos los contratos, convenios o actos derivados de un
proyecto del F-CTEI del SGR, comportan contratos para el desarrollo de ACTI -con lo que
ello significa en materia contractual-, y, en segundo lugar, el desarrollo de actividades de
CTEI en un proyecto de inversion publica, no es la causa para considerar dicho proyecto
como de CTEI (como en el caso de los proyectos de otros OCAD, que vinculen ACTI, pero
de fuentes distintas al FCTEI o que no cumplan con las caracteristicas atras descritas).

4.1.1 La ejecucidén en el marco del acto legislativo 05 de 2011y la
Ley 1530 de 2012
De conformidad con el Acto legislativo 05 de 2011 y la Ley 1530 de 2012, la ejecucién del
proyecto de inversién se encuentra en un escenario posterior al giro, en relacion con el
ciclo de las regalias. Sin embargo, la ejecucién es también una etapa del ciclo de todos los
proyectos de inversién plblica, aunque se presenta de manera separada en el caso de los
proyectos de regalias. Al tenor, el Decreto 1082 de 2015 (articulo 2.2.6.2.2), sefial6 que;
el ciclo de los proyectos de inversion comprendera las operaciones y procesos
relacionados con la formulacién, la evaluacion previa, el registro, la programacion, la

ejecucion, el seguimiento y la evaluacion posterior de los proyectos de inversion.

Asi, las condiciones establecidas por el legislador en relacion con la entidad designada
ejecutora en un proyecto de CTEI del FCTEI, pueden agruparse en: condiciones generales
de ejecucioén, condiciones en materia contractual, en materia de ejecucion presupuestal,

en materia de monitoreo y control, y en materia preventiva, correctiva y sancionatoria.
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Gréfico 13: La ejecucion en relacién con el ciclo de regalias en la Ley 1530 de 2012.
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Ley 1530/12 \
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= v

4

5 :
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Fuente: Elaboracion propia. Fuente. Titulo 11l ley 1530 de 2012. Ciclo de las regalias.

Como condiciones especiales de su ejecucion de subrayan las siguientes:

= Laejecucion de los recursos correspondientes al F-CTEI se hace en concordancia
con el Plan Nacional de Desarrollo y los planes de desarrollo de las entidades

territoriales. (Articulo 2. §2)

= Las propuestas de proyectos podian ser presentadas al OCAD, por Municipios,

Departamentos, el Departamento Nacional de Planeacién o Colciencias.

= Los proyectos financiados, tienen una estricta sujecion al régimen presupuestal

creado por la Ley 1530 de 2012, lo cual crea implicaciones en materia contractual.

= El ejecutor es una entidad estatal y debe ser designado por el OCAD. Entre sus
obligaciones, debia garantizar la correcta ejecucion de los recursos asignados al
proyecto de inversion, y el suministro y registro de la informacion requerida por el

Sistema de Monitoreo, Seguimiento Control y Evaluacion.
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= La entidad encargada de la contratacién de la interventoria en los términos del
articulo 83 de la Ley 1474 de 2011, es designada por el OCAD. (generalmente en
el acto administrativo de designacion del ejecutor, y generalmente fue la misma

entidad con contadas excepciones).

= El régimen de contratacion aplicable por el ejecutor dependera de su naturaleza y
del régimen juridico que en consecuencia le es aplicable. (Véase el articulo 2 de
la Ley 80 de 1993, el literal (e), numeral 4, del articulo 2 & articulo 13 de la Ley
1150 de 2007, o el articulo 93 de la Ley 30 de 1992). No obstante, en el caso de
las entidades del régimen general, debe tenerse en cuenta que el régimen de
contratacion aplicable a los contratos y convenios derivados del proyecto de
inversion, que tengan por objeto la realizacién de actividades definidas como de
CTI, se rigen por normas especiales y se celebraran directamente. (Articulo 33,
Ley 1286 de 209)

= Adicionalmente, a las tipologias contractuales de C&T contenidas en los decretos
393 y 591 de 1991, los proyectos podian desarrollarse mediante contratos o
convenios plan’, en los que se podria incorporar mecanismos de participacion
publico-privada. (De la Torre Sendoya, L. A. (2020), y Ley 1450 de 2011; la Ley
Organica de ordenamiento territorial de 2011, arts. 9°, 12, 13, 14 y 18; el Decreto
819 del 25 de abril 2012, y articulo 59 de la Ley 1530 de 2012)

= La ejecucion presupuestal en términos de la Ley 1530 de 2012, estaba
estrechamente ligada con la configuracion contractual; los compromisos
presupuestales legalmente adquiridos, se cumplian o ejecutaban, tratdndose de
contratos o convenios, con la recepcién de los bienes y servicios, y en los demas
eventos, con el cumplimiento de los requisitos que hacian exigible su pago. No
obstante, no todos los proyectos estaban siendo ejecutados a través de contratos,

y tampoco contemplaban pagos en su estructuracion contractual (ver el caso de

7 DNP., s.f. “El Contrato Plan es un instrumento de planeacién, y presupuestacién concertada
entre los diferentes niveles de gobierno, que se materializa mediante un acuerdo de voluntades
entre la Nacién y las ET".
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las clausulas de contrapartidas, aportes o desembolsos en los convenios

especiales de cooperacion).

= Contaban con aplicacién de vigencias futuras bianuales en los casos que se
requeria. (articulo 93, Ley 1530 de 2012).

= En relacion con los saldos no ejecutados de proyectos deben reintegrarse a la
cuenta Unica del SGR para ser presupuestadas a través de la misma asignacion

que le dio origen.

= Existia un procedimiento de prevencion, correccién y sanciones en relacion con

las obligaciones del ejecutor y los participes en el proyecto.

En el siguiente grafico se puede observar la normatividad aplicable en la ejecucion de los
proyectos en este contexto, segun la agrupacion normativa propuesta.
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Gréfico 14: Normatividad aplicable en la etapa de ejecucion de un proyecto de inversion
en la vigencia del Acto Legislativo 05 de 2011 en concordancia con la Ley 1530 de 2012.
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Fuente: Elaboracion propia.

4.1.2 Ejecucidn de proyectos, en el marco del acto legislativo 04
de 2017 y Decreto 1467 de 2018

Ademas de las caracteristicas atras sefialadas, con la adicion al articulo 361 constitucional,

en el caso de los proyectos financiados con recursos del F-CTEI, el OCAD debia realizar

convocatorias publicas abiertas y competitivas, cuyos términos de referencia se

articularian con los planes de desarrollo.

Se subrayan a continuacion, las condiciones generales aplicables a los proyectos de

inversién en vigencia de este acto legislativo y la ley 1923 de 2018.

= La seleccion de los proyectos es el resultado de convocatorias publicas abiertas y

competitivas realizadas por el OCAD de CTEI, cuyos términos de referencia se
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deben articular con los planes de desarrollo tanto nacional como territoriales. Estas

convocatorias podrian ser estructuradas para mas de un departamento®.

= Los proyectos deben ser presentados por entidades que hagan parte del SNCTI y
son ejecutados por la entidad que los presentd en la convocatoria. Por lo que, en
este contexto pueden ser ejecutados por personas publicas, privadas o mixtas.
(Véase el articulo 20 de la Ley 1286 de 2009, por remision del articulo 3, de la Ley
1923 de 2018)

= En el caso de ejecutores privados, era competencia de Colciencias, con cargo a
los recursos del proyecto, vigilar la correcta ejecucién directamente, o a través de

terceros, en los términos del articulo 83 de la Ley 1474 de 2011°.

En el siguiente grafico se puede observar la normatividad aplicable en la ejecucion de los

proyectos en este contexto, segun la agrupacion normativa propuesta.

8 Véase el §1 del articulo 2.2.4.1.1.10.2 adicionado por el Decreto 1467 de 2018
9 Obligaciones derivadas del ejecutor, cuando es un particular, en el articulo 2.2.4.2.1.3
adicionado por el Decreto 1467 de 2018.
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Gréfico 15: Normatividad aplicable en la etapa de ejecucion de un proyecto de inversion
en la vigencia del Acto Legislativo 04 de 2017.
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Fuente: Elaboracion propia.

Es de resaltar que, con la apertura de la ejecuciéon de proyectos de inversioén en CTEI a
personas privadas o mixtas, se cre6 también la tipologia contractual de Alianzas (Decreto
1467 de 2018). Este acuerdo de voluntades permite a las entidades del SNCTI, entre ellas
0 con otras entidades, presentarse de manera conjunta para cooperar en funcién de sus
capacidades y fortalezas para el logro del cumplimiento de los objetivos del proyecto a ser
presentado en la convocatoria. Este contrato, requiere de un modelo de gobernanza, que
detalla el conjunto de condiciones que regularan la toma de decisiones y ejecucién de

actividades entre los miembros de la alianza. Dicho modelo debe incluir:

a) Estructura de coordinacion y cooperacion interinstitucional para el logro de los

resultados esperados;
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b) definicion del modelo de operacion formal de la alianza a nivel legal, administrativo,
financiero y de la propiedad intelectual;

c) definicién de los mecanismos de coordinacién técnica para la toma de decisiones, y

de seguimiento y control; y

d) mecanismo de gestidon de adquisiciones y transferencias de bienes y servicios entre
la entidad ejecutora y las otras entidades de la alianza. (véase, Decreto 1082 de
2015. Articulo 2.2.4.1.1.10.3)

Para su suscripcion, esta Alianza requiere de una expresion previa de las voluntades de
guienes pretenden ser financiados en un proyecto conjunto con recursos del F-CTEI del
SGR -generalmente en la presentacion del proyecto-, la cual es la base, para la
materializacion del acuerdo de voluntades y el modelo de gobernanza durante la ejecucion.
Una tipologia, cercana al Convenio Especial de Cooperacién reglado en el Decreto 393 de
1991.

4.1.3 Ejecucidn de proyectos, con las reformas del Acto
legislativo 05 de 2019, la Ley 2056 de 2020 y Decreto 1821
de 2020

Con las reformas del acto legislativo 05 de 2019, la Ley 2056 de 2002 y sus decretos
reglamentarios, la ejecuciéon de los proyectos del FCTEI, mantuvo principalmente la
estructura de ejecucion -en materia contractual- pero incluyé algunos cambios

sustanciales:

= Los proyectos de FCTEI deben ser el resultado de seleccién a través convocatorias
publicas, abiertas y competitivas (sin homologacion de entidades, como se habia
reglado en el marco del Decreto 1467 de 2018). Estas convocatorias, se estructuran
en concertacion con los Consejos Departamentales en Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (CODECTI) y los Institutos de Investigacién del Sistema Nacional
Ambiental designados por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible en el

caso de proyectos de implicancia ambiental (articulo 53., Ley 2056 de 2020).
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Participan también otras entidades nacionales en la estructuracion de

convocatorias, segun el area especifica.’
= Los proyectos deben estar en concordancia con el PND y los planes territoriales.

= La entidad ejecutora fue la que present6 el proyecto en calidad de proponente en
la respectiva convocatoria, y deberd ejecutarlo con estricta sujecion al régimen
presupuestal definido en la Ley y a las normas contractuales previstas en la
Ley 1286 de 2009 o las disposiciones que hagan sus veces. Adicionalmente, los
departamentos en donde se desarrollen los proyectos podran solicitar ser la
instancia encargada de supervisar o contratar la interventoria de los proyectos de
inversion, cuando aplique. (81, 2 art 27 & art 54 84., ibidem)

= En el caso de la supervision del proyecto, cuando los ejecutores sean entidades de
naturaleza juridica privada, el MINCIENCIAS, o los departamentos que asi lo
soliciten, con cargo a los recursos del proyecto de inversion, vigilaran la correcta
ejecucion del proyecto directamente o a través de terceros, en los términos del
articulo 83 de la Ley 1474 de 2011, y reportara al Sistema de Seguimiento,
Evaluacion y Control del SGR los actos, hechos u omisiones que puedan constituir
una irregularidad o incumplimiento en la ejecucion de los proyectos de inversién de

ciencia, tecnologia e innovacion financiados con el Sistema General de Regalias

= El ejecutor es el responsable de, la correcta ejecuciéon de los recursos asignados al
proyecto de inversion, asi como el suministro y registro de la informacién requerida
por el Sistema de Seguimiento, Evaluacién y Control, y al momento de afectar las
apropiaciones en el Sistema de Presupuesto y Giros de Regalias (SPGR), deberan
publicar el proceso de contratacion, en el Sistema Electrénico para la Contratacion

Publica, Secop o el que haga sus veces.

10 Articulo 53. Ley 2056 de 2020. Si los proyectos son de caracter agropecuario y de desarrollo
rural con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural; y si los proyectos son para promover la
conectividad y cierre de brecha digital, con el Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones.
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Gréfico 16: La relacion entre los proyectos y las regalias, en el ciclo de ejecucion. Ley
2056 de 2020, articulos 14 y 31.

2.
i Exploracion y
1 S explotacion
- Conocimiento RNNR 3
Y cartografia y Liguidacion
presentacién Ley 2056/20 geologica
Ciclo
2 Ciclo ¢ — 7.88 i
v . P
registro, banco, Proyectos seguimiento Inv)érsi o Giro Recaudo
proyectos inversion y control
\ /I 6. 5.
3 Distribucion Transferencia
Priorizacién y
aprobacién

Fuente: Elaboracion propia.

= En el caso de la incorporacién de los recursos, de ser designado un ejecutor de
naturaleza juridica privada, este debera incorporar los recursos del Sistema
General de Regalias en un capitulo presupuestal independiente mediante acta de

la junta 0 asamblea o el 6rgano que haga sus veces. (8§ 4., articulo 160., ibidem)

= Se entiende como cumplidos o ejecutados los los compromisos presupuestales
legalmente adquiridos, se cumplen o ejecutan, tratdndose de contratos o
convenios exclusivamente con la recepcion de los bienes y servicios y en los
demas eventos, con el cumplimiento de los requisitos que hagan exigible su pago.
(8 1., articulo 161., ibidem)

Adicionalmente, en concordancia con la Ley 2056 de 2020, los ejecutores deben realizar
la gestion presupuestal y ordenan el pago de los contratos y convenios!! desde la cuenta
Unica del SGR a las cuentas bancarias de los destinatarios finales. Estos destinatarios, a

la luz del Decreto 625 de 2022, son la persona natural o juridica que sea contratada por el

11 | éase, obligaciones legalmente adquiridas.
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ejecutor, y que es la encargada de suministrar los bienes y/o servicios con el fin de
desarrollar las actividades del proyecto de inversion. (art., 27 81., ley 2056 de 2020. & art.,
2.1.1.3.17., Decreto 625 de 2022).

En el actual régimen es central el concepto de idoneidad en el contexto de la seleccion
objetiva en materia del CTEIl en el FCTEI. Sefiala el Decreto 625 de 2022 que el
destinatario final del pago con recursos del SGR, es decir el contratista o conveniente, no
podré ser una entidad del orden nacional, territorial u otras, que no tengan dentro de su
misionalidad producir o proveer directamente bienes o servicios que se hayan contemplado

dentro de las actividades del proyecto de inversion. (ibidem)

En segundo lugar, se establecié una modalidad adicional de ejecucion de recursos a través
de un acto administrativo unilateral que reemplazaria al contrato o convenio en el caso que

ejecutor también sea contratista.

Al tenor, sefiala el articulo 21 del Decreto 625 de 2022, que el ejecutor de un proyecto
puede fungir como proveedor de bienes o servicios y destinatario final, concurriendo asi
distintos roles en la ejecucion del proyecto. obsérvese el caso en el que el ejecutor sea la
responsable de producir o proveer directamente bienes o servicios contemplados dentro
de las actividades del proyecto de inversidn, caso en el que podra realizar la ordenacién
del pago a cuentas propias como destinatario final a través del Sistema de Presupuesto y
Giro de las Regalias, previa expedicion de un acto administrativo unilateral que decrete el

gasto con cargo a los recursos asignados o un acto que haga sus veces.

Adicionalmente, sefiala el decreto, para realizar la gestion de ejecucién de los recursos
cuando el ejecutor designado no sea el responsable de producir o proveer directamente
los bienes o servicios, deberd expedir el acto administrativo que ordene la apertura del
proceso de seleccién o el acto administrativo unilateral que decrete el gasto o el que haga
sus veces, y ordenar el pago de las obligaciones legalmente adquiridas directamente
desde la cuenta Unica del Sistema General de Regalias a las cuentas bancarias de los

destinatarios finales a través del Sistema de Presupuesto y Giro de las Regalias (ibidem).
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De todo lo anterior, derivado de las reglas presupuestales y de ejecucion vigentes, se

extrae ademas que en el caso que el ejecutor sea una persona juridica de naturaleza

privada, esta deberé expedir diversos actos administrativos en materia presupuestal, de

seleccion contractual y de gestion financiera que en el ejercicio de su rol le permitirdn

cumplir con sus obligaciones.

En el siguiente grafico se propone una representacion gréfica de la normatividad aplicable

en la ejecucion de los proyectos en este contexto, segun la agrupacion normativa

propuesta.

Gréafico 17:Normatividad aplicable en la etapa de ejecucién de un proyecto de inversion
en la vigencia del Acto Legislativo 05 de 2019, Decreto 1082 de 2015.
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5.Consideraciones sobre la conjuncion del
SNCTI, SGRy la legislaciéon contractual

Con base en la descripcidn conceptual de las caracteristicas de los proyectos de inversion
publica en CTEI y con atencidn a las normas aplicables a dichos proyectos en su etapa de
ejecucion, a continuacion, se presentan algunas consideraciones sobre la aplicacion de la
legislacion contractual especial de CTEI en los proyectos financiados del FCTEI a fin de
comprender su conjuncion en los distintos estadios de la evolucion legislativa de los
Sistemas de CTEl y el SGR.

La muestra presentada, implica algunos proyectos financiados por el FCTEI el periodo
comprendido entre 2013 y 2018, y una seleccién de las convocatorias realizadas por el
OCAD de FCTEI con posterioridad a la reforma constitucional del articulo 361, a la luz de
los aspectos e indicadores contractualmente significativos. Este apartado no busca realizar
un analisis de eficacia o validez de los acuerdos de voluntades, por el contrario, busca
ilustrar la aplicacién normativa a través de la evolucién de los sistemas, como un analisis
alternativo para explicar la coherencia en los procesos legislativos de CTEI y sus actuales

caracteristicas.

Para esos fines se presentan dos etapas del FCTEI, la primera comprende el periodo entre
2012- 2017 y la segunda, el periodo posterior al 2017 en el marco de las convocatorias del
Plan bienal del FCTEI 2019-2020, y 2020-2021.

5.1 Proyectos de la etapa del F-CTEI 2012 - 2017

De conformidad con la legislaciéon ya expuesta y en concordancia con lo establecido por
los Acuerdos 002 y 003 de 2012 de la Comision rectora del SGR, la primera fase de
viabilizacién y ejecucion de recursos del FCTEI, estuvo caracterizada por la aprobacion de

proyectos a través de una estrategia de regionalizacion (caribe, pacifico, eje cafetero,
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centro, sur, Orinoquia y amazonia). En esta etapa se presentan consideraciones sobre los
principales departamentos en las regiones con mayor incidencia en la ejecucion del FCTEI
segun las siguientes variables; volumen de recursos asignados (Arauca en la region llano),
e indice de mayor ejecucion presupuestal (Antioquia, en la region eje cafetero). (DNP.,
2012. DNP., 2016., CGR., 2016, p. 12). Adicionalmente se incluyen los proyectos derivados
de un programa nacional, el cual abarcé varias regiones y bienios en su ejecucion (en los

departamentos de Santander, Caqueta, Guajira, y Valle del Cauca).

5.1.1 Fortalecimiento regional de la pescay la acuicultura en
Antioquial?

El proyecto fortalecimiento regional de la pescay la acuicultura en Antioquia, fue viabilizado
y aprobado por el OCAD FCTEI en el acuerdo 001 de 2012 dentro del sector de agricultura
y desarrollo rural, por un valor de $ 15.076.010.910 de los cuales fueron financiados por el
FCTEIl $11.579.536.000. El departamento de Antioquia fue designado como entidad
ejecutora de conformidad con lo sefialado por los articulos 6, 26, 27 y 30 de la Ley 1530
de 2012. En la actualidad, se reporta como liquidado, con una ejecucién del 88,33% sin

embargo con un avance del 100% reportado®.

De conformidad con el documento de metodologia general de formulacién, este proyecto,
estaba alineado con el Plan de desarrollo departamental (2012-2015) y buscaba responder
a la baja productividad y competitividad del sector acuicola y pesquero en el departamento,
a través de la Implementacion de buenas practicas en el manejo de la produccion y
postcosecha de pescado, el desarrollo de procesos de beneficio eficientes y de
transformaciéon del pescado, el desarrollo de tecnologias apropiadas para el sector, el
desarrollo de proyectos de investigacion aplicada al aprovechamiento de subproductos y
generacion de valor agregado, y el aumentar la productividad y sostenibilidad del sector
mediante la generacion de conocimiento a partir de la investigacion y transferencia de

tecnologias.

12 Codigo Bpin 2012000100159.
13 Departamento Nacional de Planeacién. Mapa inversiones. Consulta pagina web. Recuperado
de: https://mapainversiones.dnp.gov.co/Buscador/Index?id=2012000100159&origen=sqgr
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Para tales fines, a continuacién, se relacionan las actividades y en sombreado, los

componentes del proyecto desarrollados a través de la modalidad contractual de seleccion

directa y una de las tipologias contractuales del régimen especial de CTEI'*:

Objetivos

Productos

Actividades

Aumentar la productividad y
sostenibilidad  del  sector
acuicola y pesquero en el
Departamento de Antioquia,
mediante la generacién de
conocimiento a partir de la
investigacién y transferencia
de tecnologias

Administracién del proyecto

Administracién del proyecto

Informe de interventoria

Informe de Interventoria del
proyecto

Desarrollo de procesos de
beneficio eficientes y de
transformacion del pescado

Uso alternativo y desarrollo de
subproductos a partir de los
desechos de la produccion
acuicola

Cuantificacién de los
desechos acuicolas en cada

subregion Definicién de
protocolos para
aprovechamiento de

subproductos Desarrollo de
concentrados para
alimentacion animal

Implementaciébn de buenas
practicas en el manejo de la
produccion y postcosecha de
pescado

Investigacion y evaluacion de
especies potenciales y nativas
de las regiones del
departamento para su
incorporacion a la cadena
productiva, diversificacién y
mejoramiento en la produccién
acuicola

Aplicacion de procesos de
biotecnologia reproductiva en
sabaleta y dorada con fines de
consevacion y repoblamiento
de cuencas en el
Departamento de Antioquia

Determinacion de a ecologia
microbiana del tracto digestivo
de tilapia roja cultivadas en
tierra para sus posibles
aplicaciones en el desarrollo
de probidticos

Implementacion de buenas
practicas en el manejo de la
produccion y postcosecha de
pescado

Investigacion y evaluacion de
especies potenciales y nativas

de las regiones del
departamento para su
incorporacion a la cadena

productiva, diversificacion y
mejoramiento en la produccion
acuicola

5 productos derivados de las
actividades de investigacion.
(programas, estratégias, etc)

Plan de ordenamiento | Caracterizacion de estado del
pesquero implementado en el | arte y de la poblacion
Golfo de Uraba pesquera

14 Consulta Suifp-sgr Departamento Nacional de Planeacion. Recuperado de: https://suifp-
sgr.dnp.gov.co/DescarqgasSGR/Soportes/2012000100159/FACTIBILIDAD/2012000100159FACTIB

ILIDADESTUDIOS.PDF
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En el siguiente cuadro, se encuentran las distintas fuentes de financiamiento del proyecto

y los participantes desagregados por aportes.

Cuadro 6: Fuentes de recursos y participantes proyecto de inversion.

Fuentes de recursos y participantes

SGR-SGR--Antioquia-Fondo CTI 11.579.536.000
PES-PES-Universidad de Antioquia-Empresa 2.011.947.910
PES-PES-Politécnico colombiano Jaime Isaza Cadavid-Empresa 357.083.333
PP-PP-CUL-Propios privado 284.413.287
PES-PES-US-E-Empresa 207.535.607
PP-PP-Aso acuicola-Propios privado 153.376.298
PES-PES-SENA-Empresa 103.330.000
PES-PES-UNC-E-Empresa 103.070.601
PP-PP-PSC-Propios privado 97.770.000
PES-PES-UNADU-E-Empresa 93.026.274
PP-PP-Piscicola Doradal-Propios privado 76.701.600
PP-PP-UEA-Propios privado 8.220.000
Total, general 15.076.010.910

Fuente. DNP (s.f) Reporte presupuesto proyecto Bpin. 2012000100159. Elaboracién propia.

Ahora bien, en cuanto a la ejecucion la gobernacién reportdé 4 convenios suscritos con

diferentes entidades; a continuacion, sumariamente se presenta su contenido.

5111 Convenio 46000000970

Este Convenio especial de cooperacion fue suscrito entre el departamento de Antioquia,
y la asociacion colombiana de acuicultores -Asoacuicola- con el objeto de “aumentar la
productividad y competitividad del sector acuicola y pesquero en el departamento,
mediante la investigacién en mejoramiento genético de Tilapias [...]” por un valor de
$3.297.173.023, del que aproximadamente el 78% lo constituian aportes del departamento

con cargo a los recursos asignados por el FCTEI del SGR al departamento.

De conformidad con los documentos previos, y el convenio, este se regia por las normas

contenidas en el Decreto 393 de 1991 y 591 de 1991, ademas de lo sefialado en relacién
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con la modalidad de contratacion por el articulo 33 de la Ley 1286 de 2009 y el literal e),
del articulo segundo de la Ley 1150 de 2011. Este, buscaba la ejecucion de cinco de las
nueve investigaciones del componente Investigacion y evaluacion de especies potenciales
y nativas de las regiones del departamento para su incorporacion a la cadena productiva,

diversificacion y mejoramiento en la produccién acuicola.

Su subraya que el objeto principal del convenio, como el alcance dado en su clausula
segunda corresponden con una de las actividades de CYT contempladas en el régimen
especial'®. También, se observa que las condiciones del acuerdo de voluntades en relacion
con su contenido minimo se aplicaron, incluyendo entre otros, mecanismos de
administracion (clausulas 3, 10, 11 & 12), y sistemas de contabilizacion (clausula 8),
estableciendo incluso consideraciones sobre la propiedad de bienes, equipos e
infraestructura que el cooperante privado adquiria en virtud del convenio®®. Se subraya en
este caso, la inclusion de multas, garantias, algunas facultades unilaterales del
departamento, y una cesién de la propiedad intelectual derivada del convenio, a favor del
cooperante privado.

511.2 Convenio 46000000980

Este convenio especial de cooperacion fue suscrito entre el departamento de Antioquia, y
el Politécnico Colombiano Jaime lIsaza Cadavid, con el objeto fue “aumentar la
productividad y competitividad del sector acuicola y pesquero en el departamento,
mediante aplicacion de procesos de biotecnologia reproductiva en Sabaleta [...]” por un
valor de $1.551.563.333, del que aproximadamente el 76% lo constituian aportes del

departamento con cargo a los recursos asignados por el FCTEI del SGR al departamento.

15 Art., 2., Decreto 393 de 1991., Art., 2., Decreto 591 de 1991. Adelantar proyectos de investigacion
cientifica, desarrollo tecnoldgico e innovacion; desarrollo de nuevos productos y procesos

16 Convenio 46000000970. Clausula propiedad de equipos. La adquisicion de equipos e
infraestructura tecnoldgica, quedarian a través de un comodato en uso de los usuarios finales.
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De conformidad con los documentos previos, y el convenio, este se regia por las normas
contenidas en el Decreto 393 de 1991 y 591 de 1991, ademas de lo sefialado en relaciéon
con la modalidad de contratacion por el articulo 33 de la Ley 1286 de 2009 y el literal e),
del articulo segundo de la Ley 1150 de 2011.

Este convenio buscé la ejecucién de 1 de las nueve investigaciones del componente
Investigacién y evaluacion de especies potenciales y nativas de las regiones del
departamento para su incorporacién a la cadena productiva, diversificacién y mejoramiento
en la produccion acuicola. Sobre su contenido, se observa que el objeto principal, como
el alcance dado en su clausula segunda corresponden con una de las actividades de CYT
contempladas en el régimen especial'’”. También, se observa que las condiciones del
acuerdo de voluntades en relacién con su contenido minimo se aplicaron, incluyendo entre
otros, mecanismos de administraciéon (clausulas 3, 10, 11 & 12), y sistemas de
contabilizacion (clausula 8), estableciendo también consideraciones sobre la propiedad de
bienes, equipos e infraestructura que el cooperante privado adquiere en virtud del
convenio®®, Se subraya en este caso, la inclusién garantias, algunas facultades unilaterales
del departamento, y una cesién de la propiedad intelectual derivada del convenio, a favor

del cooperante privado.

5.1.1.3 Convenio 46000000982

Este Convenio especial de cooperacion fue suscrito entre el departamento de Antioquia, y
la Corporacion universitaria lasallista, con el objeto de “aumentar la productividad y
competitividad del sector acuicola y pesquero en el departamento, mediante la
investigacion en larvicultura de especies nativas [...]” con un valor de $3.220.144.886, del
gue aproximadamente el 86% lo constituian aportes del departamento con cargo a los
recursos asignados por el FCTEI del SGR al departamento. De conformidad con los

documentos previos, y el convenio, este se rigio por las normas contenidas en el decreto

17 Art., 2., Decreto 393 de 1991., Art., 2., Decreto 591 de 1991. Adelantar proyectos de investigacion
cientifica, desarrollo tecnoldgico e innovacién; desarrollo de nuevos productos y procesos
18 Convenio 46000000980. Clausula 15 “propiedad de equipos”.
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393 de 1991 y 591 de 1991, ademas de lo sefialado en relacién con la modalidad de
contratacion por el articulo 33 de la Ley 1286 de 2009 y el literal €), del articulo segundo
de la Ley 1150 de 2011.

Este convenio buscé la ejecuciéon de 1 de las nueve investigaciones del componente
Investigacion y evaluacion de especies potenciales y nativas de las regiones del
departamento para su incorporacion a la cadena productiva, diversificacion y mejoramiento
en la produccién acuicola. Sobre su contenido, se observa que el objeto principal del
contrato, como el alcance dado en su clausula segunda corresponden con una de las
actividades de CYT contempladas en el régimen especial'®. También, se observa que las
condiciones del acuerdo de voluntades en relacién con su contenido minimo se aplicaron,
incluyendo entre otros, mecanismos de administracién (clausulas 3, 10, 11 & 12), y
sistemas de contabilizacién (clausula 8), estableciendo también consideraciones sobre la
propiedad de bienes, equipos e infraestructura que el cooperante privado adquiere en
virtud del convenio (Clausula 15). Se subraya en este caso, la inclusion garantias, multas,
penal pecuniario, facultad unilateral de imposicion de multas, y una cesion de la propiedad
intelectual derivada del convenio, a favor del cooperante privado.

5.1.1.4 Convenio 46000000983

Este Convenio especial de cooperacion fue suscrito entre el departamento de Antioquia, y
la Universidad de Antioquia con el objeto de “aumentar la productividad y competitividad
del sector acuicola y pesquero en el departamento, mediante la formulacion de
lineamientos para la implementacién del ordenamiento pesquero en el Golfo de Uraba/...]”
por un valor de $6.349.132.549, del que aproximadamente el 69% lo constituian aportes
del departamento con cargo a los recursos asignados por el FCTEI del SGR al
departamento. De conformidad con los documentos previos, y el convenio, este regia por

las normas contenidas en el Decreto 393 de 1991 y 591 de 1991, ademéas de lo sefialado

19 Art., 2., Decreto 393 de 1991., Art., 2., Decreto 591 de 1991. Adelantar proyectos de investigacién
cientifica, desarrollo tecnoldgico e innovacién; desarrollo de nuevos productos y procesos
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en relacion con la modalidad de contratacion por el articulo 33 de la Ley 1286 de 2009 y el
literal e), del articulo segundo de la Ley 1150 de 2011.

Este convenio buscé la ejecucién de 1 de las nueve investigaciones del componente
lineamientos prioritarios para la formulacion de un ordenamiento pesquero, a traves de
desarrollo del Plan de ordenamiento pesquero implementado en el Golfo de Uraba, y el
componte relacionado con el uso alternativo y desarrollo de subproductos a partir de los
desechos de la produccion acuicola.

Sobre su contenido, se observa que el objeto principal, como el alcance dado en su
clausula segunda corresponden con una de las actividades de CYT contempladas en el
régimen especial?. También, se observa que las condiciones del acuerdo de voluntades
en relacion con su contenido minimo se aplicaron, incluyendo entre otros, mecanismos de
administracion (clausulas 3, 10, 11 & 12), y sistemas de contabilizaciéon (clausula 8),
estableciendo también consideraciones sobre la propiedad de bienes, equipos e
infraestructura que el cooperante privado adquiere en virtud del convenio (Clausula 15).
Se subraya en este caso, la inclusion de garantias, y la ausencia de acuerdos relacionados

con la propiedad intelectual derivada del convenio.

Se presume, teniendo en cuenta la respuesta de la entidad territorial a la solicitud de
informacion para este andlisis que, los demas acuerdos de voluntades derivados de la
ejecucion del proyecto constituyeron en su mayoria contratos del régimen general, el cual
era aplicable al departamento ejecutor, por ejemplo, en lo relacionado con los

componentes de interventoria o administraciéon del proyecto?..

20 Art., 2., Decreto 393 de 1991., Art.,, 2 8§3., Decreto 591 de 1991. Adelantar proyectos de
investigacion cientifica, desarrollo tecnoldgico e innovacion; desarrollo de nuevos productos y
procesos

21 Por regla general la administracién de los proyectos se apropiaba directamente al ejecutor, y este
la desarrollaba a través de contratos de prestacion de servicio profesional, a través de funciones de
alguna dependencia administrativa o de direccion de la entidad e incluian suministros, viaticos y
gastos de viaje y demas viaje y demas actividades relacionadas con el seguimiento y administracion
del proyecto. Sin que se suscribieran contratos de administracion de proyectos segun lo estipulado
por el régimen especial.
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En esta etapa del FCTEI, se encuentran ejemplos como el de este proyecto, en el cual, el
ejecutor se asocia con un tercero, para el desarrollo de actividades de ciencia y tecnologia
-en algunos casos innovacion- en los términos de los articulos 1, 2, 5, 6 y 7 de Decreto 392
de 1991 Y 17 del Decreto 591 de 1991, asignando en organizaciones idéneas la ejecucion
de dichas actividades, de manera que los objetivos del proyecto se cumplan en virtud con

los compromisos ante el SGR.

5.1.2 Desarrollo de un programa de gestion tecnoldgica para la
innovacion social y productiva de la carne y laleche en
sistemas de produccidon bovina de laregion de los llanos en

Colombia

El proyecto de inversion “Desarrollo de un programa de gestion tecnolégica para la
innovacion social y productiva de la carne y la leche en sistemas de produccién bovina de
la region de los llanos en Colombia™??, fue presentado por los departamentos de Arauca y
Vichada, y viabilizado y aprobado mediante en el Acuerdo No 005 del 2013 del OCAD del
FCTEI, para ser ejecutado en las vigencias 2013-2016.

Su finalidad buscaba contrarrestar la ausencia de mecanismos de gestién en CTEI de los
factores tecnolégicos y no tecnoldgicos que afectan negativamente la productividad,
competitividad y posicionamiento de los productos carnicos y lacteos de los departamentos

de Arauca y Vichada en los mercados nacionales e internacionales.

El departamento de Arauca fue designado como entidad ejecutora de conformidad con lo
sefialado por los articulos 6, 26, 27 y 30 de la Ley 1530 de 2012. El presupuesto aprobado
ascendio a $19.377.922.119 del FCTEI, que en conjunto con los aportes de los demas

participantes sumaban aproximadamente $37.000.000.000 COP.

22 Bpin 2013000100107.
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Unicamente de los recursos del FCTEI se contabilizaron 110 productos, entre servicios
tecnologicos, capacitacion, actividades de investigacion en CTEI, financiacion de costos
de matriculas, infraestructura, proteccion y gestion de la propiedad intelectual, y prototipos.
En la actualidad, se reporta un avance financiero del 71,93% y un avance fisico del 76.53%.
En el siguiente cuadro se observa la proyeccion financiera del proyecto?.

e y - _. ~ 1 I #7;'.

tema General de Regalias
‘R@I fas para la Clencia, 1a Tecnologia y
RESUMEN DEL PRESUPUESTO

la Innovacion

CONTRAPARTIDA CONTRAPARTIDA CONTRAPARTIDA SGR
TOTAL DE .
uNAL COMITE GAMADEROS DETAL CONTRAPARTIDA Efectivo TOTAL
RUBROS Especie Especie Especie VICHADA ARAUCA
Talento humana $ 1.052.160.000 | & $ 1.052.160.000 | 5 100.000.000 | 5 1.520.000.000 ] & 2.672.160.000
Equipos y software 5 539590000 | 5 5 538,530,000 | 5 200.000.000 | 5 2.302.285.000 | 5 3.041.875.000
Capacitacion y participacion en eventos 5 261.800.000 | 5 - 5 261.800.000 | 5 - 5 333.500.000 | 5 5595.300.000
Servicias tecnologicos y pruebas 5 1.005.000.000 | & 3.993.600.000 | 5 4958 500,000 | 5 200.000.000 | 5 5.174.900.000 | 5 10.373.500.000
Materiales, insumos y documentacion 5 - 5 10467200000 | 5 10.467.200.000 | & 200,000,000 | 5 2798621500 | 5 13465821500
Proteccién de conocimiento y divulgacidn 5 43.000.000 | 5 - 5 48.000.000 | 5 - 5 150.000.000 | 5 153.000.000
Gastos de viaje $ - $ - $ - 5 100.000.000 | & 983.220.000 | & 1.083.220.000
Infraestructura s 160.000.000 | 5 325.000.000 | 5 4B5.000.000 | 5 200.000.000 | & 1.835.000.000 | 5 2.520.000.000
Administrativos 5 - 5 - 5 - 5 2715990120 | 5 2.715.990.120
Interventoria 5 554405455 | 5 564405495
Otros
TOTAL S 3.066.550.000 | 5 14.785.800.000 | 17.852.350.000 | 5 1.000.000.000 | 5 18.377.922.119 | § 37.230.272.119
8,2% 39,7% 2,7% 45,4%

Fuente: DNP. Mapa de inversiones.

5.1.2.1 Convenio 559 de 2013

El convenio especial de cooperacién 559 de 2013 fue suscrito entre el departamento de
Arauca, la Federacién de Ganaderos de Arauca y la Universidad Nacional de Colombia, y
su objeto consistia en aunar esfuerzos econémicos, administrativos y técnicos con el fin
lograr el “DESARROLLO DE UN PROGRAMA DE GESTION TECNOLOGICA PARA LA
INNOVACION SOCIAL Y PRODUCTIVA DE LA CARNE Y LA LECHE EN SISTEMAS DE
PRODUCCION BOVINA DE LA REGION DE LOS LLANOS EN COLOMBIA” por un valor
de $35.916.666.620, del que aproximadamente el 50% lo constituian aportes del FCTEI

23 DNP., s.f., Mapa de inversiones, recuperado de:
https://mapainversiones.dnp.gov.co/Home/FichaProyectosMenuAllUsers?Bpin=2013000100107
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del SGR. De conformidad con los documentos previos, y el convenio, este se regia por las
normas contenidas en el Decreto 393 de 1991 y 591 de 1991, ademas de lo sefialado en
relacion con la modalidad de contratacion por el articulo 33 de la Ley 1286 de 2009 y el
literal e), del articulo segundo de la Ley 1150 de 2011.

Este convenio busco la ejecucion de la totalidad del proyecto de inversion aprobado por el
OCAD, através de la tipologia especifica contractual establecida por el régimen especial.
Ademas, el ejecutor también suscribié acuerdos de voluntades adicionales en materia de

obra, suministro e interventoria.

Sobre su contenido, se observa que el objeto principal del contrato, como el alcance dado
en su clausula primera corresponden con una de las actividades de CYT contempladas en
el régimen especial®®, pero también se incluyen en la desagregacién de “unidades,

cantidades y valores” de la clausula primera, actividades de obra, y suministro.

Adicionalmente, se observa que las condiciones del acuerdo de voluntades en relacién con
su contenido minimo se aplicaron, incluyendo entre otros, mecanismos de administracion
(clausulas 2, 3,), y sistemas de contabilizacién (clausulas 6 y 7), estableciendo también
consideraciones sobre la propiedad de bienes, equipos e infraestructura que el cooperante
adquiria en virtud del convenio (Clausula 12). Se subraya en este caso, la inclusién de
multas, y participacion de la propiedad intelectual derivada en relacién con los aportes, y

la clausula penal pecuniaria (Clausula 10).

Como resultado de este proyecto, ademas de los mas de 100 planes de accidn estratégica
producidos, se logré la inseminacién de cerca de 5000 vacas, y participaron 22 estudiantes
de posgrado en actividades de investigacion CYT, mas de 20 pasantes y mas del 80% de
los servicios requeridos fueron de origen departamental. En la actualidad, mediante un

modelo de gestion tecnologica y participativa, la Universidad en alianza con las

24 Art., 2., Decreto 393 de 1991., Art., 2 83., Decreto 591 de 1991. Adelantar proyectos de
investigacién cientifica, desarrollo tecnolégico e innovacién; desarrollo de nuevos productos y
procesos
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gobernaciones de Arauca y Vichada, buscan promover en una segunda fase, a partir de
tres dimensiones: social, econémica y ecoldgica. (Universidad Nacional de Colombia.,
2022.)

Como vemos, en el caso del convenio especial de cooperacion 559 de 2013 el ejecutor
buscé abarcar la totalidad del proyecto en una entidad participante, que a su vez habia
sido el formulador del proyecto?.

Sin embargo, aunque se hace referencia a la totalidad del proyecto, también se evidencia
gue no se incluyeron ni la totalidad de los recursos asignados por el OCAD, ni participaron
la totalidad de las entidades territoriales, ausentandose el departamento de Vichada. El
ejecutor suscribié multiples contratos adicionales en el marco del proyecto?®; contratos de
obra publica, de suministro, junto con uno de interventoria al Convenio especial de

cooperacion 559, no al proyecto.

En contraste con el Decreto 591 de 1991 que regula las modalidades especificas de
contratos de fomento de actividades cientificas y tecnologicas, podria también
considerarse la tipologia de contrato de administracion de proyecto, tipificada en el articulo
9 como una opcién viable en este tipo de objetos contractuales, y en todo caso, de forma

subsidiaria las tipologias derivadas del derecho privado.

Se presume, que los demas acuerdos de voluntades derivados de la ejecucion del proyecto
constituyeron en su mayoria contratos del régimen general, el cual era aplicable al
departamento ejecutor, por ejemplo, en lo relacionado con los componentes de
interventoria, obra o suministro?’; y en el caso del operador -o administrador-, acuerdos de

voluntades de su régimen exceptuado, como es el caso de las IES de naturaleza publica.

25 Bpin 2013000100107

26 Contratos suscritos entre el Departamento de Arauca con el Consorcio Agrotecnologico 2014 & el
Consorcio Laboratorio 2014.

27 En este caso, el rubro de administracion de proyecto fue incluido en el Convenio 559 de 2013,
asignando a la Universidad dichas actividades.
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En esta fase de ejecucion de proyectos, se encuentran también, ejemplos como el de este
proyecto, en el cual, el ejecutor se asocia con un tercero, para el desarrollo de la totalidad
de los proyectos de ciencia y tecnologia -en algunos casos innovaciéon- segun fueron
aprobados por el OCAD del FCTEI.

No obstante, como se ha sefialado con anterioridad, la integridad del proyecto de inversion
en CTEl financiado con recursos del SGR no es la causa de la aplicacion de la modalidad
de seleccion directa, y de la aplicacién de las tipologias del régimen especial a la totalidad
de contratos que deban suscribirse para ejecutar el proyecto. por tal motivo, no todos los
contratos derivados de un proyecto del F-CTEI del SGR, comportan contratos para el
desarrollo de ACTI, solo las actividades contenidas en el que expresamente coincidan
con las reconocidas como ACT del régimen especial, el caso de las entidades publicas.
Tal afirmacion se extrae del analisis de los componentes de los proyectos de esta fase,
incluidos en sus presupuestos aprobados, y sus fichas de metodologia de formulacion
(consultables en el BPIN); en concordancia con los articulos 1, 2, 5, 6 y 7 del Decreto 392
de 1991y, 17 del Decreto 591 de 1991.

5.1.3 Proyectos ONDAS, FCTEI

De conformidad con MINCIENCIAS (s.f) El Programa Ondas es una estrategia que tiene
por objetivo promover en nifios, nifias y jovenes el interés por la investigacion y el desarrollo
de actitudes y habilidades que les permitan insertarse activamente en una cultura de la
CTELI Con ese fin, se desarroll6 una metodologia de proyecto, que le permiten a los nifios
y jovenes realizar investigacion sobre problemas reales de su contexto, construyendo
conocimiento que aporta a la solucion de dichos problemas. El programa cuenta con mas
de 15 afos de implementacién en todo el territorio nacional, tiempo en el cual ha logrado
la participacion de mas de 4 millones de nifios, nifias y jévenes, organizados en grupos de

investigacion, a los cuales se han vinculado méas de 100 mil maestros.

En el estudio realizado por la Contraloria General de la Republica (2016) en relacién con
Recursos de regalias para proyectos de inversion del sector CTEI, se evidencié que la
estrategia del programa, guardaba consistencia en su ejecucion a nivel nacional, y

coordinacion entre las actividades desarrolladas, segun el érgano de control “los proyectos
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aprobados con recursos del FCTEI del SGR enmarcados como ONDAS, se caracterizan
por que sus objetivos apuntan a los amplios lineamientos que abarca el programa ONDAS
establecido por COLCIENCIAS desde el 2004. Dentro de estos objetivos los productos,
nombrados de manera general, son ejecutados en todos los proyectos son: 1. Talleres de
formacion a estudiantes (nifios y jévenes). 2. Conformacién de los grupos de investigacion
de nifios y jovenes. 3. Formacién de maestros en la Investigacion como estrategia
pedagdgica del programa ONDAS, a fin de que éstos realicen acompafiamiento a los
grupos de jovenes y nifios investigadores identificados 4. Elaboracién y participacion en
ferias de Ciencia, Tecnologia e Innovacion a nivel Municipal, Departamental, Regional y

Nacional.

Ahora bien, en cuanto a la ejecucion se reportaron 6 proyectos?® independientes

financiados con recursos del FCTEI, durante el periodo de la muestra, asi:

= Proyecto 201200010015, para el fortalecimiento programa departamental para la
formacion cientifica tecnoldgica en la poblacién infantil y juvenil de Santander, en

el periodo entre 2012 — 2018, con una ejecucion del 73,20%.

=  Proyecto TIC 2013000100097, para el fortalecimiento y apropiacién social de la
CTEI apoyados en TIC en el departamento de Santander. Este proyecto tiene como
objeto Fomentar cultura ciudadana y democratica en CTel en la poblacién juvenil,
maestros y comunidad a través de la IEP como estrategia pedago6gica apoyada en

NTIC, en el periodo entre 2013 y 2015, con una ejecucion de 99,54%.

= Proyecto 2012000100145, para el fortalecimiento programa Ondas-Colciencias
todo el departamento del Caqueta, en la regibn amazonia, buscando fomentar la
construcciéon de una cultura ciudadana y democrética de CTEI en la poblacion

infantil y Juvenil del Caqueta, a través de la investigacion como estrategia

28 Informacién de los proyectos de inversion disponible en: Departamento Nacional de Planeacién,
Sistema General de Regalias:
https://mapainversiones.dnp.gov.co/Buscador/Index?id=2013000100179
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pedagdgica, en el periodo entre 2012 y 2015 y con una ejecucion reportada del
100%.

* Proyecto ONDAS TIC 2013000100182, para el fortalecimiento de la cultura
ciudadana y democrética en CTEI a través de la investigacibn como estrategia
pedagdgica apoyada en las TIC, en los 15 municipios no certificados del
departamento del Caquetd, el desarrollo de capacidades, habilidades y
competencias cientificas y tecnologicas en la comunidad a través de la IEP
apoyada en TIC en las instituciones educativas, en el periodo entre 2013 y 2019,
con una ejecucioén del 58.55%.

= Proyecto ONDAS 2012000100161, para el fortalecimiento de una cultura
ciudadana y democrética de CTEI, con el fin de atender deficiencias que en el
sector presentaba el departamento de la Guajira.

= Proyecto ONDAS 2013000100179, para la construccién de una cultura de CTEI
en niflos, jovenes, maestros y comunidad de todo el departamento, del Valle del
Cauca a través del desarrollo del ppensamiento critico y la formacion ciudadana en
la comunidad educativa y contribuir asi al desarrollo social, econémico y cultural
del departamento, en el periodo 2013- 2016 con un reporte de ejecucion del
95,20%.

Segun el analisis de eficiencia realizado por la CGR (2016), y una vez analizadas las
modalidades contractuales aplicadas por los ejecutores designados por el OCAD-FCTEI,

se identifico el uso en relacién con los recursos ejecutados, asi:

El 43% del total de los recursos (esto es 23.246 millones) se focaliz6 a través de Convenios
especiales de cooperacion tipificados en el régimen especial, seguidos de la licitacion
publica(25%), contrapartidas en especie comprometidas en los acuerdos de voluntades
(11%), contratos de prestacion de servicios (10%, modalidad usada mayoritariamente por
las Universidad participantes en los proyectos), la modalidad de contratacién directa (6%),
concursos de méritos (3%), actos administrativos (menos del 1% del proyecto, Unicamente

usado por las Universidades publicas en el desembolso a terceros) y seleccidén abreviada
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(1%). En el siguiente cuadro se evidencia el uso de las modalidades contractuales en el

proyecto, en relacién con su ejecutor y el monto de los recursos en millones de pesos.
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Tabla 2: Modalidades de contratacion por ejecutor.
UNIVERSIDAD
MODALIDADES DE UNIVERSIDAD | TOTAL POR
CONTRATACION el | I | IS DELVALLE | MODALIDAD
AMAZONIA
CONCURSO DE MERITO § 1.348 1501 % 149
CONTRAPARTIDA EN ESPECIE 6.129 § 6.129
CONTRATALCION DIRECTA L i 31M] s AT
CONVENIO ESPECIAL DE .
COOPERACION [LEY 1150 DE 2007] b [ “imM| s i 5 S8
LICTTACION PUBLICA 1.547 § 11.547 -1 13895
ORDENES DE PAGOS POR ACTOS
ADMINISTRATIVOS & $ —
PRESTACION DE SERVICIOS 474 1.305 1506 § 5.286
SELECCION ABREVIADA 53 5 593
TOTAL CONTRATADO 13.587 |$ 6194 $ 25906 1.937 6827| % 54453

Fuente. Tomado de CGR (2016).

Como se ha evidenciado, una de las tipologias contractuales principales en el desarrollo

de los proyectos fue el Convenio especial de cooperacion, derivado del Decretos 591 y

393 de 1991.Sin embargo, aunque sus caracteristicas, causa Y finalidad tenian afinidad

con el desarrollo de actividades de ese tipo de proyectos, eventualmente no atendia con

precision a las caracteristicas especiales de un proyecto de esta naturaleza, y de los retos

gue obligaciones que surgen para el ejecutor en materia presupuestal, contractual, se

produccion, seguimiento y reporte de informacion, y de seguimiento al cumplimiento de la

correcta ejecucion.

Pueden consultarse, entre otros, los siguientes convenios especiales de cooperacion

financiados con recursos del FCTEI del SGR, con similares caracteristicas;

= Convenio especial de cooperacion de ciencia, tecnologia e innovacién No. 216-20

del 23 de Junio de 2015, entre la Secretaria distrital de desarrollo econémico de

Bogoté4 y la Universidad Nacional de Colombia para aunar esfuerzos para la

ejecucion del proyecto “Desarrollo de competencias tecnolégica sen Bogota para

su transferencia a los sectores de medicamentos, cosméticos y afines

2% Bpin 2013000100192

29
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= Convenio especial de cooperacion para el desarrollo de actividades cientificas y
tecnoldgicas, entre la Gobernacion del Atlantico y la Corporacion de ciencia y
tecnologia para el desarrollo de la industria naval, maritima y fluvial- Cotecma- para
el programa de investigacion e innovacién en logistica y puertos del caribe®.

= Convenio especial de cooperacion para el desarrollo de ACT No.
01032013000025, entre el departamento de Atlantico y la corporacién universidad
libre, para el proyecto “aprovechamiento de los residuos biodegradables de las

cadenas agroindustriales [...]".

5.2 Proyectos de la segunda etapa del F-CTEI

Para efectos de este documento, se considera una segunda etapa del funcionamiento del
FCTEI del SGR los proyectos posteriores a la modificacién efectuada por el Acto legislativo
04 de 2017, que implicé la inclusién de las convocatorias publicas abiertas y competitivas,
articuladas con los correspondientes planes de desarrollo nacionales vy territoriales; la
presentacion y ejecucion de los proyectos por parte de entidades del SNCTI, y la ejecucion
por parte de la entidad que presenté el proyecto en la convocatoria.

5.2.1 Plan bienal de convocatorias publicas, abiertas y
competitivas del fondo de ciencia, tecnologia e innovacion
del SGR 2019 - 2020

Las convocatorias derivadas de este plan fueron expedidas en concordancia con el articulo

2.2.4.1.1.12.3 del Decreto 1082 de 2015, adicionado por el Derecho 1467 de 2018, que le

asigno la competencia a la secretaria técnica del OCAD FCTEI para la estructuraciéon de

los términos, y su presentacion para la aprobacion en el OCAD correspondiente.

Segun sefalo por el OCAD, dicho plan se soporta y agrupa sistematicamente los retos del
desarrollo nacional y regional; junto con los porcentajes de inversién recomendados por

los CODECTI, agrupando y articulandolos con las lineas de inversion del sector:

30 Bpin 2012000100191
31 Bpin 2013000100049
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= Fortalecimiento del Sistema Territorial de CTEI.

= Apropiacion Social de la CTel y vocaciones para la consolidacion de una sociedad
del conocimiento.

= Formacioén de capital humano de alto nivel para CTEI.

» |nvestigacion para el avance del conocimiento y la creacién

» |nnovacién para la productividad, la competitividad y el desarrollo social.

Para determinar el alcance de las lineas estratégicas se tomé como referencia las bases
del Plan Nacional de Desarrollo, identificando su relacién con las lineas programaticas y
los retos de desarrollo regional definidos en los PAED, en los que se enmarcan las
diferentes iniciativas de inversion en CTel que seran el soporte para la estructuracion de
las convocatorias publicas, abiertas y competitivas. (MINCIENCIAS., 2018). No obstante,
en materia de modalidades de contratacion, o reglas especiales para su ejecucion no se
hizo ninguna referencia. Se presume entonces, la remision obligatoria al régimen de
ejecucion aplicable contenido en la Ley 1923 de 2018, y posteriormente la Ley 2056 de
2020, y sus correspondientes decretos reglamentarios.

En el marco de este Plan bienal, se traen a colacion cuatro convocatorias abiertas por el
OCAD, a través del MINCIENCIAS, en las que podemos contrastar la articulacion de los

sistemas normativos en esta etapa.

= Convocatoria No 1 del FCTEI- Becas de excelencia doctoral del Bicentenario:
Esta convocatoria tuvo como finalidad la conformacién de una lista de proyectos
elegibles para ser viabilizados, priorizados y aprobados por el OCAD en el marco
del Programa de Becas de Excelencia, a través del apoyo a la formacion de
profesionales colombianos a nivel de doctorado en Instituciones de Educacion
Superior colombianas, con un monto indicativo estipulado para esta convocatoria
de $250,000,000,000 distribuidos en todo el territorio nacional.

Se subraya en este caso, la ejecucién de las actividades de CTEI, que se concentraron
exclusivamente en IES, sin intervencion de las entidades territoriales como se evidencia

en el siguiente cuadro de la secretaria técnica del OCAD.
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Cuadro 8: Cupos asignados, convocatoria 1 FCTEI.

MNo.
MN®Corte Propuestas Cupos de becas asignados por Corte , Tipo IES  Cupos asignados

Elegibles. Privada 344
| o« | e Pablica 683
2 [ 47 | 514

Fuente: Minciencus - Secretaria Técnica OCAD de CTel del SGR

Fuente: Tomado de SGR (2020) Informe e rendicion de cuentas del Fondo de CTEI del SGR 2020.

= Convocatoria 2 del FCTEI de fortalecimiento de Instituciones de Educacion
Superior Publicas: Esta convocatoria tenia como finalidad la conformacion de un
listado de propuestas de proyectos elegibles para el fortalecimiento de capacidades
institucionales y de investigacion de las instituciones de educacién superior

publicas.

Con esta Convocatoria se buscaba el financiamiento de i) propuestas de proyectos de
inversion para el fortalecimiento institucional y de investigaciéon y desarrollo experimental
(I+D) o investigacion creacion, ejecutados en alianza, que aborden problematicas o
necesidades regionales o departamentales; y/o ii) propuestas de proyectos de inversion de
adecuacion de infraestructura y equipamiento para el desarrollo de actividades de ciencia,
tecnologia e innovacién o investigacion creacion Los montos para esta convocatoria fueron
$142.998.000.000. Como se observa, actividades de CTEI y algunas de obra y suministro

vinculadas a CTEI.

En especifico, alli se sefialaba que, para el primer mecanismo, debia conformarse una
alianza en los términos alli sefialados, y conformada por minimo dos IES publicas de la
misma region geografica del SGR, donde se presenta la problematica o necesidad que se
abordara a través del desarrollo del proyecto ejecutado por grupos de investigacion
reconocidos por MINCIENCIAS. Dentro de la alianza, también podrian ser parte otras IES
publicas y actores del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién de cualquier
region del pais. En materia de infraestructura, inicamente sefialaba la concordancia con
el documento institucional vigente en la IES, aunque por la naturaleza de la convocatoria

el régimen juridico del ejecutor seria mayoritariamente el exceptuado en los términos del
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articulo 93 de la Ley 30 de 1992, sin detrimento de la aplicacion del régimen presupuestal
del SGR y los principios de la funcién administrativa.

Estas mismas consideraciones se encuentran en los términos de referencia de las
convocatorias 8 y 11, que junto con la 2, conformaban el grupo de convocatorias para el
Fortalecimiento de Instituciones de Educaciéon Superior, por un monto superior a
$200.000.000.000. millones de pesos.

Por otro lado, como parte del plan bienal, encontramos las convocatorias de prioridad
territorial, que fueron el resultado de un trabajo conjunto del MINCIENCIAS, CODECTI, la
comision regional de competitividad, y las 33 entidades territoriales. (MINCIENCIAS.,
2022), y se enfocaron en las siguientes (5) lineas estratégicas 1. Innovacion para la
productividad, la competitividad y el desarrollo social. 2. Apropiacidon Social de la CTEl y
vocaciones para la consolidacion de una sociedad del conocimiento. 3. Fortalecimiento del
Sistema Territorial de CTEL. 4. Investigacion para el avance del conocimiento y la creacion.
5. Formacion de capital humano de alto nivel para la CTEl, a continuacién, las

seleccionadas, con lo relacionado en materia contractual.

= Convocatoria 3. Innovacién para la productividad, la competitividad y
desarrollo social: Esta convocatoria, buscaba la la conformacion de un listado de
propuestas de proyectos elegibles de innovacién para la productividad, la
competitividad y el desarrollo social de los territorios, por un monto indicativo de

mas de 477 mil millones de pesos.

Su estrategia se centr6 en fomentar el desarrollo tecnoldgico, la transferencia de
conocimiento y tecnologia y la innovacion, para dinamizar la productividad la
competitividad de las regiones y el desarrollo social, Promover la creacién y el
fortalecimiento de capacidades e infraestructura de organizaciones para el desarrollo
tecnolégico, la transferencia de conocimiento y tecnologia y la innovacién, y estimular la
articulacion de entidades del SNCTI para abordar oportunidades o necesidades de los

territorios. La asignacion de recursos se contemplé en cuatro mecanismos:

El primero dirigido a entidades del SNCTI — quienes podrian presentarse en alianza-, otras

entidades que demuestren trayectoria, idoneidad y capacidad, para la adopcién e
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implementacion de la innovacion en el sector productivo. El segundo, dirigido a entidades
del SCTI para proyectos de investigacion y/o desarrollo, y transferencia de tecnologia, que
contribuyan al aumento de la competitividad, la productividad de las regiones y el desarrollo
social, a través de la innovacion. El tercero, dirigido a entidades del SCTI para proyectos
de innovacion social con enfoque productivo, y un ultimo mecanismo de participacion,
dirigido a entidades del SNCTI y del sector productivo (empresas del sector privado) para
propuestas de creacion y fortalecimiento de organizaciones de desarrollo tecnoldgico,

transferencia tecnologica e innovacion.

En materia de ejecucidn, sefialan los términos de referencia (numeral 16), que; atendiendo
el objeto y el alcance de los proyectos a financiar, es necesario realizar la vigilancia de la
correcta ejecucién de la propuesta que se viabilice, apruebe y priorice por parte del OCAD
del FCTel como proyecto de inversién y de acuerdo con su complejidad. Para este
propésito, sera necesaria la determinacién dentro de la propuesta de la procedencia de la
supervision o de la interventoria, en virtud del tipo de propuesta de proyecto que se
presenta y en el marco de lo dispuesto por el articulo 83 de la Ley 1474 de 2011 y demas

normas que apliquen al caso en concreto.

En consecuencia, cuando el ejecutor sea de naturaleza juridica publica, se ejercera la
vigilancia en los términos del articulo 83 de la Ley 1474 de 2011 y demas normas que lo
modifiquen o adicionen y en atencién a las particularidades normativas aplicables a la

supervision o interventoria segun corresponda.

Por otro lado, en los casos en que el ejecutor sea de naturaleza juridica privada, seria
COLCIENCIAS, quien vigilaria la correcta ejecucion del proyecto en los términos del
articulo 83 de la Ley 1474 de 2011, con cargo a los recursos del proyecto, en cumplimiento
de lo contenido en el articulo 6 de la Ley 1923 de 2018 y el articulo 2.2.4.1.1.10.5 del
Decreto 1082 de 2015, adicionado por el Decreto 1467 de 2018. (MINCIENCIAS, 2019)

Ademas, como regla especifica, en los casos del mecanismo de alianza, debia anexarse
el modelo de gobernanza que incluya: a) estructura de coordinacién y cooperacion
interinstitucional para el logro de los resultados esperados; b) definicion del modelo de
operacion formal de la alianza a nivel legal, administrativo, financiero y de la propiedad

intelectual; c) definicibn de los mecanismos de coordinacion técnica para la toma de
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decisiones, y de seguimiento y control; y d) mecanismos de gestion y transferencia de
recursos, bienes y servicios entre la entidad ejecutora y las otras entidades de la alianza.
El modelo de gobernanza deberd estar suscrito por los representantes legales de las
entidades que hacen parte de la alianza.

Andlogas consideraciones se encuentran en las convocatorias 6 del Sistema General de
Regalias - Fondo de CTel - para la conformacién de un listado de propuestas de proyectos
elegibles de investigacién y desarrollo para el avance del conocimiento y la creacion, y la
Convocatoria del SGR FCTEI, para la conformacién de un listado de propuestas de
proyectos elegibles para el fortalecimiento del sistema territorial de CTEI en el marco del

Bicentenario.

De esta revision se encuentra, que en efecto de conformidad con los fines perseguidos por
las reformas constitucionales a lo establecido por el Acto legislativo 05 de 2011, y lo
establecido en el articulo 2.2.4.1.1.12.3 del Decreto 1082 de 2015, las convocatorias
abiertas, publicas y competitivas, establecen en sus términos, ademas de las condiciones
de participacion, requerimientos como la suscripcion de acuerdos de voluntades -alianzas-
, delimitan la naturaleza juridica de los participantes, e incluso establecen lineamientos en
materia de seguimiento. Sin embargo, no se sefiala en detalle referencia normativa en
materia de ejecucion contractual mas que la remision a la Ley 2056 de 2020, y las demas

normas relacionadas con los proyectos.

De tal situacion, se desprende, que la ejecucion de proyectos del SGR en el marco de la
etapa gobernada por los planes bienales de convocatorias, generan dos tipos de
situaciones, que son particularmente distintas en materia contractual y a futuro pueden
producir efectos significativamente distintos en su ejecucion, liquidaciéon y cierre.

Por un lado, en el caso de las entidades del SNCTI que son de naturaleza publica, los
contratos o convenios que suscriban en la ejecucion del proyecto de regalias son contratos
estatales con apego al régimen contractual que le sea aplicable a sus ejecutores (general,
exceptuado o especial), o al régimen especial de CTEI en relacién con las actividades a

contratar.

En todo caso, estos contratos cumpliran con los requisitos de existencia y validez de todo

contrato establecidos en el Articulo 1502 del Codigo Civil, y también con una serie de
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particularidades que conllevan a su configuracién como un contrato de la Administracion.
En palabras de Bahamon., M (2018) estos, deben abordar los intereses o la satisfaccion
de las necesidades de la poblacion como objeto del contrato, deberan ser por naturaleza
adhesivo, sea por la existencia de un contrato macro o por la limitacién de las condiciones
y los requisitos por parte de la Administracion, como resultado de la elaboracion unilateral
de las clausulas contractuales por el Estado, podran existir prerrogativas especiales de la
administracion -con las limitaciones que les sean aplicables- y deben comprender la
participacion de un érgano estatal o de un ente de caracter publico en ejercicio de la funcién

administrativa.

Caso contrario ocurre en la ejecucion de proyectos de inversion en CTEI en cabeza de
personas juridicas privadas, que, aunque se encuentren en el mismo ciclo del proyecto,
Sus contratos no en esencia estatales, tal como lo sefiala el articulo 32 de la Ley 80 de
1993. En esa medida, estaremos frente a contratos privados, cuya fuente de recursos son

publicos —en todo o en parte-.

5.3 Consideraciones sobre la conjuncién del SNCTI, SGR
y la legislacion contractual

Hasta aqui, se han expuesto los antecedentes, evoluciéon y elementos principales del
SNCTI, el Fondo de CTEI del SGR y el régimen de contratacién especial, aplicable a las
entidades estatales en la ejecucion de los proyectos de inversion publica del FCTEI, con
el fin de evidenciar y entender las dificultades en la ejecucion de los proyectos, y determinar
si las normas responden en términos de coherencia a las necesidades del sistema, y a los
intereses expresados por el legislador, o si por el contrario, dichas normas no son

contentivas de los objetivos y fines buscados.

Sin duda, los ejecutores de proyectos de naturaleza publica encontraron como herramienta
contractual, las modalidades y tipologias contenidas en los Decretos 393 de 1991 y 591

de 1991, que en conjunto con lo sefialado por la Ley 1150 de 2007 (art.2), y los decretos
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734 de 2012y 1510 de 2013, y la Ley 1286 de 2009 conformaron el régimen especial para
la contratacion de actividades CYT.

El convenio especial de cooperacion fue la principal tipologia contractual sobre la que
recayo la subejecucidn, operacién o administracién de los proyectos de inversién de FCTEI
hasta la reforma del Acto legislativo 04 de 2017. Este acuerdo de voluntades permitia que
los ejecutores designados se asociaran con las entidades idoneas para la ejecucion de las
ACTI alli incluidas.

Sin embargo, aungue sus caracteristicas, causa y finalidad tenian afinidad con el desarrollo
de actividades concretas de ese tipo de proyectos, eventualmente no atendia con precision
a las caracteristicas especiales de un proyecto de esta naturaleza, y de los retos que
obligaciones que surgen para el ejecutor en materia presupuestal, contractual, se
produccion, seguimiento y reporte de informacion, y de seguimiento al cumplimiento de la
correcta ejecucion. En materia de ejecucion, entre el afio 2012 y 2015 se aprobaron 277
proyectos y la ejecucion de la inmensa mayoria, 207, quedd en cabeza de las
gobernaciones (solo 70 en las Universidades, Colciencias o Corporaciones publicas).
(CGR., 2016).

Otra de las problematicas relacionadas con la aplicacion de la Tipologia contractual, estaba
relacionada con las obligaciones del rol de ejecutor, la idoneidad de los cooperantes, y
seleccion -en ese caso directa- no consecuente o en coherencia con la estructuracion y

formulacion del proyecto de inversion.

En relacién con esta tipologia contractual, puede afirmarse que las obligaciones del
ejecutor de un proyecto del SGR no necesariamente, podian designarse en su totalidad a
un tercero a través de un acuerdo de voluntades especifico, que pretendiera abarcar la
totalidad de un proyecto. (Decreto 1085 de 2015, articulo 2.2.6.2.2); por otro lado, si la
administracion y operacion del proyecto, a través de otra tipologia contenida en el régimen

especial.

Con todo, la necesidad de suscripcién de convenios por parte de las entidades territoriales

o0 estatales designadas ejecutores por el OCAD del FCTEI creaba un paso adicional en el
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requerimiento de ejecucion material del presupuesto asignado al proyecto, pues no era
posible la trasmision directa entre el SGR y las entidades que efectivamente ejecutaban
los proyectos.

Al respecto, en la exposicion de motivos “Proyecto de ley 201 de 2018” se informaba al
legislador, que los resultados del desempefio en la gestién a cargo de las entidades
ejecutoras de los proyectos financiados con recursos del SGR, evidenciaban que las
entidades especializadas en ciencia, tecnologia e innovacion contaban con un desempefio
sobresaliente, frente a las gobernaciones que no demostraron tener una buena gestion,
entre otras por las dificultades en la gestion contractual con aplicacion del régimen especial

y general.

Sefala, la exposicion de motivos que, en 2017 y segun datos de la Secretaria Técnica del
OCAD del FCTel, el 71% de los proyectos aprobados tenian como ejecutor a la
correspondiente gobernacion que los presenté, de las 64 entidades ejecutoras evaluadas
-en esa muestra-, ninguna gobernacion fue calificada con un desempefio sobresaliente y
s6lo dos contaron con calificacion de desempefio “medio”, ubicandose la gobernacién
mejor calificada en el puesto 11. Con bajo desempefio se encontraban siete gobernaciones
y 23 con desempefio critico. Por otro lado, sefialaba que las entidades especializadas en
CTEI, presentaban el mejor desempefio, por lo que el resultado de la evaluacién de
desempefio era coherente con el hecho de que los proyectos de CTEI tienen diferentes
particularidades y especificidades, que demandan capacidades especializadas y
experiencia calificada para su adecuado manejo y gestion (ejecucion del proyecto).

(Congreso de la Republica de Colombia. 2018)

Del analisis del Decreto 393 de 1991, y en concordancia con la Corte Constitucional
(Sentencia C-316) la finalidad de este acuerdo de voluntades, y su posibilidad de gestion
a través de contratacion directa, tienen como base que la Nacion y las entidades
descentralizadas se asocien con terceros, para adelantar actividades cientificas y
tecnoldgicas, proyectos de investigacion y creacion de tecnologias; en el que ambas partes
aportan recursos de distinto tipo para facilitar fomentar, desarrollar y alcanzar en comun
en materia CYT. Subrayando que, en este caso no existira régimen de solidaridad entre

las personas que lo celebren, pues cada una responderd por las obligaciones que
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especificamente asume en virtud del convenio; lo que en evidencia impediria que un
subejecutor a través de un convenio especial de cooperacion sustituyera a los ejecutores
designados por el OCAD, asumiendo obligaciones, o respondiendo por sus obligaciones
ante el SGR.

Adicionalmente, esta tipologia contractual, resultado del proceso de modernizacién
legislativa en los afios 90, no contempla las caracteristicas del ciclo de los proyectos de
inversion, lo cual impacta la estructuracién del negocio juridico. Al no estar pensada la
tipologia para esta especie de negocio juridico, no garantiza como requisito previo, que los
intervinientes del negocio sean los que hayan participado en las etapas de estructuracion,
formulacion y presentacién del proyecto. Es decir, que el convenio, podria ser causado por
un proyecto formulado por un tercero, para quien se habia disefiado la operacion u
administracion del proyecto, y que, por la voluntad del ejecutor designado por el OCAD,

era reemplazado por otro.

En el mismo sentido, sefial6 la CGR (2016), que un hecho problemético del FCTEI
consistia en que los ejecutores, no siempre contaban con la capacidad institucional o, en
otros casos, no siempre contrataban con quienes formulaban o estructuraban los
proyectos, asi, estos se ejecutaban por individuos o instituciones diferentes a los
formuladores originales sin el conocimiento y capacidad cientifica y tecnolégica para

llevarlo a cabo.

Asi mismo sefal6é el 6rgano de control, entre el aflo 2012 y 2015 se aprobaron 277
proyectos y la ejecucién de la inmensa mayoria, 207, qued6 en cabeza de las
gobernaciones (solo 70 en las Universidades Colciencias o Corporaciones publicas) y en
relacién con su ejecucion hasta la vigencia 2015 intervinieron 2.366 personas naturales, y
953 personas juridicas. La mayoria de la contratacion corresponde a personas juridicas,
de las cuales 197 son entidades o instituciones reconocidas por Colciencias, que ejecutan
contratos por $1.12 billones, el 67,6% del valor de la contratacion. En otras palabras,
aunque la mayoria de las personas juridicas no son reconocidas (756), el valor de la
contratacion que ejecutan si bien es menor, al representar el 32,4%, de los recursos, es

significativo, correspondia a la tercera parte de los recursos asignados al FCTEI.
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Asi las cosas, la normatividad contractual del régimen especial, aunque fue aplicada con
vigor en el ejercicio de la ejecucion, en cifras puede sefialarse que no respondié a los
intereses que se habian plasmado desde la Ley 29 de 1990 principal fuente de los Decretos
393 y 591 de 1991. De esto, tanto COLCIENCIAS en su momento, como el legislador
dieron cuenta, al promover las reformas contenidas en los Actos legislativos 04 de 2017 y
05 de 2019.

Con la definicion y delimitacion de los Actores del SNCTI podemos encontrar el
antecedente de las bases de la ejecucion de estos proyectos a manos de dichas
organizaciones. Colciencias, mediante de la Resolucién No. 1473 de 2016 adopt6 esta
politica, la cual surgié como respuesta a la necesidad de reconocer a actores de creciente
relevancia para el SNCTel, caracterizandoles a partir de la identificacidén de sus actividades
principales y complementarias, asi como, de sus principales resultados. Entre ellos
encontramos; Centros o institutos de investigacion dependientes y/o autébnomos; Centros
e institutos publicos de |1+D; Centros de desarrollo tecnolégico; Centros de innovaciéon y de
productividad; Unidades empresariales de |+D+i; Centros de ciencia y las Universidades
(estas acogen un numero significativo de los actores enlistados, principalmente los

denominados investigadores y grupos de investigacion).

Justificaba la exposiciébn de motivos del Acto legislativo 04 de 2017 que, antes de la
reforma, existian mas de 1.000 entidades especializadas en CTElI, distribuidas en las seis
regiones, con la capacidad para formular y ejecutar proyectos de inversion publica en CTEI.
Aproximadamente un 40% de las entidades se ubican en la regidon Centro-Oriente, seguida
por la region Eje Cafetero con un 20, sin embargo, su ubicacion no es necesariamente
relevante, debido a que ejecucion que puede desarrollarse en cualquiera de las regiones

siempre y cuando se contemplen los gastos asociados a la movilidad.

Por otro lado, la necesidad de migrar los contratos derivados de la ejecucion de los
recursos del FCTEI fue un elemento fundamental de la evolucién del SGR, al respecto y
aunado a la necesidad de centralizar en una institucién técnica la estructuracion de
convocatorias para la asignacion de recursos, también era necesario que la ejecucion la
realizara la entidad idonea en términos de capacidades de CTEI y no por su naturaleza

publica, lo que significa que la ejecucion de contratos privados, fuera del régimen
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administrativo (incluso en lo jurisdiccional en el caso de futuras controversias) permitird

una administracion y ejecucion mas dinamica agil y eficiente.

Sobre el particular, al presentar el proyecto de Ley 201 de 2018, se sefial6 en el congreso
de la republica que, para el periodo 2012-2017, Colciencias recibié y evalué 15.590
proyectos a ser desarrollados de manera conjunta entre organismos puUblicos de
investigacion y entidades privadas para la investigacién, desarrollo tecnolégico e
innovacién (1+D+i). En cambio, ante el OCAD de CTEI se presentaron y evaluaron
solamente 773 proyectos de inversion, que fueron financiados con recursos del FCTel del
SGR. De los 15.590 proyectos, Colciencias logro financiar 3.350. Entretanto, de los 773

proyectos el FCTel del SGR financi6é 313. Segun se ve en la siguiente tabla:

Tabla 3: Comparativo Colciencias - Fondo CTel del SGR. 2012- 2017.

. Proyectos
¥ "

t T?}"ﬁ“’?"“ LD+ petel del
oleiencias SGR
Niumero de propuestas recibidas 15.500 73
Recursos solicitados (en billones de pesos) £4.60 $6.5
Nimero de propuestas financiadas 3.350 313

Recursos propuestas financiadas (en billones de pesos) %0,66 bi g2.5bi
Niumero entidades participantes en los provectos de I+D+i (evaluados) 1.B16 438
Fuente: SIGP - Coleiencias, Oficing Asesora de Planeacidn - Coleiencias. Fecha del reporte: 30/12/2017

Tomado de: Senado de la Republica. PL 201-18 Regalias Ciencia y Tecnologia. Fuente: SIGP-Colciencias.

Ahora bien, como consecuencia de la modificacion al articulo constitucional 361
introducida por el Acto legislativo 04 de 2017 y posteriores se pueden sefalar los siguientes
aspectos; en primer lugar, el Convenio especial de cooperacion del régimen contractual
especial vigente demostro no estar del todo articulado y responder a las necesidades de
las especiales particularidades de proyectos de esta naturaleza. Caso contrario con las
tipologias de contratos de financiamiento, administracién de proyectos, o ejecucion de
programas, proyectos y actividades de CTEI, lo cual responderia a su escaso o0 nulo uso

en la ejecucion de proyectos del SGR.
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En segundo lugar, se subraya que en la actualidad existe un requisito adicional al convenio
especial de cooperacion; en donde uno de los intervinientes en el negocio juridico, debe
ser la entidad que formulé el proyecto de inversion en CTEI que esta siendo financiado, en
decir, en razén a la fuente presupuestal del convenio, este deberé observar ese elemento

en relacion con la capacidad en la suscripcion.

En tercer lugar, debe sefalarse que en la actualidad convergen tanto el régimen general,
los exceptuados y especiales, dependiendo de la naturaleza juridica de la entidad
designada ejecutora, ademas del régimen especial en relacion con la naturaleza de las
actividades a contratar, y finalmente los procesos y procedimientos establecidos para las
actividades de contratacién en las personas juridicas privadas, actores del SNCTI. Por lo
gue, en la etapa de ejecuciéon de los proyectos del FCTEI podemos encontrarnos con
contratos estatales o0 no estatales, cuya fuente de financiacién sera publica, buscan cumplir
con objetivos publicos, y en algunos casos podran incluso contar con interventorias en los
términos de la ley 1474 de 2011.

Por otro lado, en relacién con la coherencia entre los sistemas normativos, y con la
intencion en este documento de extender el andlisis ya realizado en su momento por la
CGR (2016) en relacién con la articulacion normativa del SNCTI y el FCTEI del SGR, se
llevd a cabo una revision normativa, identificando los fines y principales metas de las
normas en cada materia, incluyendo en este caso las normas en materia contractual
aplicables. En su momento, la CGR realiz6 un andlisis detallado hasta el 2015, previo a las
modificaciones posteriores del articulo 361 constitucional. Para eso, expuso cada una de
las normas identificando los articulos que daban cuenta de los objetivos de la norma, y a
través del software Atlas.ti 7.5 crearon cédigos a partir de lineas tematicas identificadas
como lineamientos de politica, que luego se incluyeron en una matriz para evaluar las
lineas de continuidad o ruptura entre ellos; finalmente analizando las metas pais incluidas
en la Guia Sectorial de Programas y Proyectos de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de
agosto de 2015.

Una vez realizado el andlisis de coherencia, sefial6 el estudio que tanto la Ley 1530 de

2012 como las normas del SNCTI cumplian con esos estdndares en su articulacion;
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demostrando una continuidad o ruptura de los lineamientos planteados entre las distintas
normas y los probables cambios a lo largo del tiempo.

También se resaltd que resaltando que en primera medida, el FCTEI cumplia con los
lineamientos planteados previamente por la Ley 29 de 1990 (también fuente del régimen
contractual especial), la evolucién contenida en la Ley 1286 de 2009, también consolidé
los avances hechos por la Ley 29 de 1990 mediante once obijetivos especificos (Articulo
2) y siete propdsitos (Articulo 3) que se constituyeron como los orientadores de las politicas
publicas para estimular y fomentar la ciencia, la tecnologia y la innovacién, ademas de lo

contenido en el articulo 33, remitiendo a las normas especiales de contratacién de ACT.

En ese momento, ya se ponia en consideracidon como elemento articulador de los sistemas,
la transformacion de Colciencias en departamento administrativo, y la incorporacién de la
innovacién como eje adicional de la politica econdmica y social del pais junto con la ciencia
y la tecnologia, cosa que se ha desarrollado en extenso en la nueva reforma al SGR y con
la expedicion de la Ley 2162 de 2021, con la cual se cre6 el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion como ente rector de la politica CTEI.

En ese orden, en el siguiente cuadro se representan las coincidencias en relacion con los
objetivos de los Sistemas, extendido el analisis a las reformas posteriores del articulo 361
constitucional e incluidas las normas aplicables en materia contractual -incluso las
generadas por las convocatorias del plan bienal- que aplican a los proyectos de inversién

en CTEI y en especial en relacién con los ejecutores estatales.






Cuadro 9: Matriz de articulacion normativa a partir de metas (SGR, SNCTI y normatividad contractual).

CTEI

SRG

Ley
29/90

Ley
1286/09

Acto
Legislativo
05/11

Ley
1530/
12

Acuerdo
15/13

Acuerdo
16/13

Acuerdo
27/15

Acuerdo
28/15

Acuerdo
32/15

Guia
Sectorial/
Metas
Pais
2025

Acto
Legislativo
04/17

Decreto
1467/18

Acto
Legislativo
05/19

Ley
2056/
20

Decreto
1821/20

Acuerdo
03/21

Términos de
referencia
convocatorias
Minciencias
2019-2022

Articulacién

Normas contractuales

Decretos
591/91y
393/91

Ley
80/
93

Ley
1150/ O

Decreto
1510/13

Decreto
44222

Articulacion

Apropiacion
social del
conocimiento

X

NO

Aumento de la

competividad
innovacién
sector
productivo

e

NO

Organizacién
consolidacion
sistema
nacional de
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Del resultado del andlisis se establecié que al igual que con la Ley 1530 de 2012 y los
acuerdos que la reglamentaban, la Ley 2056 de 2020 y las reformas introducidas al texto
constitucional, existe casi en la totalidad de temas correspondencia. Concluyendo asi, que
en cuanto a la evolucion normativa del SGR y del SNCTI existe coherencia e
interdependencia. No obstante, ese no es el caso del régimen contractual, en el cual,
sobresalen las causales de ciencia y tecnologia y las excepciones o remisiones tanto de
la Ley 1150 de 2007 y el decreto 1510 de 2013 (articulo 79), y aunque el decreto 422 de
2022 tiene por objeto reglamentar el articulo 36 de la Ley 2069 de 2020 en lo relativo a la
promocion de las compras publicas de tecnologia e innovacion, esta norma no enfoca sus
disposiciones en crear herramientas juridicas para la correcta ejecucion de proyectos de

esta naturaleza.






6.Conclusiones

Como se sefalé en capitulos anteriores, el estancamiento industrial nacional (Banco
Mundial., 1990), el rezago en materia de desarrollo tecnologico e innovacion
(Superintendencia de Industria y comercio., 2020) y la necesidad de modernizacién del
estado y su aparato productivo con miras al desarrollo y el cumplimiento de los derechos
de los ciudadanos, plantearon la necesidad de crear un Sistema Nacional de CTEI, y
aumentar la inversién de recursos publicos en dichas actividades, tanto en el &mbito de la
inversion privada, con estimulos tributario, como en el &mbito de lo publico, con mayores

partidas para el sector.

En el marco de la Ley 29 de 1990, el Sistema debia enfocarse en promover la creacion de
condiciones favorables para la generacién de conocimiento cientifico y tecnoldgico
nacional; la estimulacion de la capacidad innovadora del sector productivo; la orientacion
de la importacion selectiva de tecnologia aplicable a la produccion nacional; el
fortalecimiento de los servicios de apoyo a la investigacion cientifica y al desarrollo
tecnoldgico; y la organizacibn de un sistema nacional de informacion cientifica y

tecnoldgica.

Es de especial importancia, el rol que han jugado los recursos del Fondo de CTEI del SGR
en la promocién y ejecucion de actividades de esta indole. Segun lo sefial6 la Contraloria
General de la Republica (2016) Entre los afios 2012 y 2015, los recursos asignados al
FCTel representaron una tercera parte del total de inversiones en CTEI en el pais. En la
actualidad, Colombia se acerca al 1% del PIB en inversion CYT, la cifra mas alta en su
historia, y busca combatir el desequilibrio entre inversion publica y privada, la cual solo
representa alrededor del 25 % del total. (Forbes., 2022)
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En este contexto, el Convenio especial de cooperacion, como tipologia contractual del
régimen especial que regla las ACTI, gano relevancia en la ejecucion de los proyectos;
este acuerdo de voluntades acerco a los ejecutores designados por el OCAD, con quienes
realmente ejecutaban las actividades de CTEI que habian sido aprobadas. Como se
ejemplifico en la muestra del capitulo 4, los convenios especiales de cooperacion se
constituyeron como herramientas para el desarrollo de componentes de CYT en los
proyectos, pero también como herramientas de gestién, administracion y ejecucion de

proyectos en su totalidad.

Asi, la evolucion del articulo constitucional 361, a través de los actos legislativo 05 de 2011,
04 de 2017 y 05 de 2019, implico relevantes cambios en la forma como los actores del
SNCTI interactian en el desarrollo de los proyectos y como aplican las herramientas
contractuales derivadas de la Ley 29 de 1990. Se pueden subrayar; que la migracién de la
ejecucion de proyectos de entidades territoriales a entidades del SNCTI idéneas para el
desarrollo de las ACTI, el crecimiento en la diversidad de los actores en el SNCTI, una
mayor participacién de entidades publicas regidas por regimenes exceptuados y de
derecho privado, y la participacién de personas juridicas privadas en la ejecucion de
proyectos de inversion publica son caracteristicas principales del actual sistema. Esto, se
ha traducido en un aumento de las ACTI en el territorio nacional. Su efectividad, impacto y

transparencia en la ejecucion no lo veremos en el futuro.

La evidencia sefiala que la evolucion de la normatividad del SGR en lo relacionado con el
FCTEI y la consolidacion del SNCTI, han correspondido con un ejercicio armonico de
desarrollo legislativo, donde de manera coherente se ha creado en el MINCIENCIAS una
entidad que gobierna el sector y guia la politica publica, de manera coordinada con
distintos sectores nacionales, territoriales, publicos y privados del pais. Otra evidencia, se
constata en el aumento de proyectos, disminucién de tiempos para el inicio de la ejecuciéon
y el aprovechamiento de idoneidad de los actores del SNCTI y en especial su flexibilidad
operativa para la gestion contractual de contratos privados con recursos del SGR, aunque
con los limites presupuestales contenidos en la Ley 2056 de 2020 y los demas limites que

la constitucion y la ley sefialen para la ejecucion de los proyectos.
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En suma, se considera coherente y armonica la conjuncién de los sistemas en la
actualidad, al margen del régimen especial de contratacion para actividades de ciencia,

tecnologia e innovacién al converger en la ejecucion de los proyectos.

Al respecto, se observé como durante la primera bianualidad del Fondo (2012-2014), las
entidades ejecutoras se concentraban en el sector de servicios publicos y fueron
exclusivamente de naturaleza publica. Sin embargo, la ejecucion fue evolucionando en
direccion a los actores del SNCTI, de conformidad con el Observatorio Colombiano de
Cienciay Tecnologia., (2016) ya para el 2015, eran las IES publicas los mayores ejecutores
de ACTI en el marco del FCTEI.

Adicionalmente, durante la primera etapa de ejecucion de proyectos, fueron las regiones
con menores condiciones de vida y menores niveles de competitividad las que tenian
mayores posibilidades de acceso a recursos. Esto, aunado a las marcadas diferencias en
capacidades de ciencia, tecnologia e innovacién entre los departamentos, la poca
capacidad instalada de las IES y la desarticulacién entre la Universidad, la empresa y el
estado, generaron un impacto negativo en la eficacia y eficiencia de la ejecucion de

proyectos.

Al tenor advertia la CGR., (2016) que no solamente existian proyectos que abarcaban
actividades de CTEI, sino que, en algunos casos, existia una combinacion de tipologias
dentro de un mismo proyecto; situaciébn que generaba rutas criticas con una alta
dependencia entre las actividades de un proyecto lo cual en la ejecucién redundaba en
suspensiones, atrasos, y modificaciones técnicas que impactaban el alcance inicialmente

establecido. (Ver. Hernandez, Gamarra, Revista Economia Colombiana, 2016)

Posteriormente con la evolucion del sistema del FCTEI del SGR, a través de los Actos
legislativos 04 de 2017, 05 de 2019 y sus leyes reglamentarias, se crearon convocatorias
publicas, abiertas y competitivas, y se incluy6 la obligatoriedad de designacién de ejecutor
a las entidades que formulan y presentan los proyectos. Esto, implic6 una evolucién
sustancial en materia contractual de CTEI en el marco de los proyectos de inversion de
ese fondo, pues, ademés del régimen especial, los exceptuados -segun entidad- o el

régimen general, se ejecutan proyectos de inversion publica, a través del derecho privado,
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y los procesos y procedimientos que tal fin tengan establecidas las personas juridicas

ejecutoras.

Esto, aunque implica sustantivos retos para el Sistema, eventualmente en términos de
transparencia y eficacia de la inversion, imprime mayor dinamismo en la ejecucion de estas
actividades, reconociendo su naturaleza y atendiendo a la idoneidad del ejecutor méas que
a su naturaleza dentro del SGR.

Esto es evidente. Segun el informe de rendicion de cuentas del CTEI del Sistema General
de Regalias (SGR., 2020) durante el 2020, se lograron el mayor nimero de proyectos
aprobados a lo largo de la historia del FCTEI; doscientos noventa (290) proyectos de
inversion por un valor superior a un Billbn de pesos. Estos proyectos fueron aprobados
para los treinta y un (31) Departamentos y el Distrito Capital de las seis (6) regiones
establecidas en el Acuerdo No. 45 de 2017 expedido por la Comision Rectora del Sistema

General de Regalias.

Para poner en perspectiva, entre el afio 2012 y 2015 se aprobaron 277 proyectos y la
ejecucion de la inmensa mayoria, 207, quedd en cabeza de las gobernaciones (solo 70 en

las Universidades Colciencias o Corporaciones publicas). (CGR., 2016)

Adicionalmente, y de cara al futuro, el documento Conpes 4069 contentivo de la Politica
Nacional de CTEI 2022-2031, reconociendo las debilidades, retos y oportunidades del
actual sistema, plantea incrementar la contribucion de la CTI al desarrollo social,
econémico, ambiental, y sostenible, del pais con un enfoque diferencial, territorial, y
participativo, para aportar a los cambios culturales que promuevan la consolidaciéon de una

sociedad del conocimiento.

Esto, a través de acciones dirigidas a consolidar los sistemas nacionales y regionales de
CTI con la dinamizacién de la produccién y transferencia de conocimiento a la sociedad
colombiana, asi como del fortalecimiento de los procesos de investigacion y creacion. A lo
anterior, se suma la financiacién para CTI correspondiente a Beneficios tributarios y la
proveniente de la asignacion para la CTI del Sistema General de Regalias (SGR) para

inversiones por mas de 30 billones de pesos en los proximos diez afios. (Conpes., 2022)
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Estas consideraciones, permiten en el futuro el desarrollo de investigaciones con los datos
relacionados a la ejecucion de los proyectos en ejecucién del Plan de convocatorias bienal
del SGR en relacion con FCTEI, en torno a analisis de las tipologias contractuales del
derecho privado en la ejecucion de proyectos de inversion publicos en CTEI, la naturaleza
juridica de los actos expedidos por los privados en el ejercicio de sus responsabilidades
como ejecutores de proyectos, las controversias de los contratos derivados de la ejecucion,

y analisis sobre la eficacia, eficiencia y transparencia.
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