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Bogota, 21-12-2015

Doctora

SOL BEATRIZ MARTINEZ GUZMAN
Directora de Ciencia y Tecnologia
DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA
Sol. Martinez@antioquia.gov.co

Asunto: Respuesta a solicitud electronica de concepto juridico / E mail de
fecha 14 de diciembre de 2015.

Cordial saludo Doctora MARTINEZ GUZMAN,

Acuso recibo de su correo electrénico de la referencia, a través del cual solicito
de este departamento administrativo la emision de un concepto juridico en
relacion con la propiedad de los equipos adquiridos para el desarrollo de
proyectos de ciencia, tecnologia e innovacion financiados con cargo a los
recursos de entidades estatales (en este caso del Sistema General de
Regalias), especificamente de la Gobernacion de Antioquia y, en
consecuencia, procedo a pronunciarme con base en los siguientes:

ANTECEDENTES:

1.- En la fecha citada en el parrafo anterior y a través de medios electronicos,
se recibio la solicitud electronica de la referencia, en la que sin entrar en
mayores precisiones, se solicitd a la entidad entrar a pronunciarse sobre la
tematica resefiada en el parrafo anterior.

2 - Al escrito se acompanaron una serie de documentos para ilustrar el analisis,
los cuales pasan a relacionarse por el contexto que le otorgan a la solicitud y
a la presente actuacion:

2.1.- Acuerdo de Propiedad Intelectual derivado de la ejecucion del proyecto

de “Fortalecimiento a los productores en el encadenamiento productivo de
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fruta pequena”, celebrado (aunque sin contar con todas las firmas de las
partes) entre la GOBERNACION DE ANTIOQUIA, a través de la
SECRETARIA DE AGRICULTURA DEPARTAMENTAL Y DESARROLLO
RURAL vy, la UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA, la UNIVERSIDAD
PONTIFICIA BOLIVARIANA, ia FUNDACION INTAL, la FUNDACION
ARQUIDIOCESANA DE ALIMENTOS DE MEDELLIN, la EMPRESA
ANGROJAR SAS., la CORPORACION PARA INVESTIGACIONES
BIOLOGICAS, el SENA - CENTRO DE RECURSOS NATURALES
RENOVABLES LA SALADA, la CORPORACION UNIVERSITARIA
LASALLISTA, en el que sobre la tematica puntual de la solicitud de concepto
(la propiedad de los equipos adquiridos con cargo a los contratos de fomento
a la investigacion financiados por entidades estatales, se convino lo siguiente:

“ DECIMA PRIMERA. ADQUISICION Y PROPIEDAD DE LOS EQUIPOS. Los
eguipos _de clencia_ tecnologia e innovacion adguiridos para el desarrollo de las
actividades propfas de investigacion cientffica, desarroflo fecnoldgico e innovacion se
haran (sic) en fas justas proporciones acorde a la naturaleza de la investigacion a
realizar y podré pactarse en el proyecto especifico que los mismgs sean de propiedad
de las partes ejeculoras del proyecio, teniendo como criferio para_esto titimo, el que ia
destinacidon de los mismos seas para la_continuidad en el desarrolio de aclividades
cientificas y tecnologicas. Para el efecto, el Comité de Propiedad Intelectual determinara
el propietario de los equipos, Paragrafo. Ef Departamento podra solfcitar garantias gue
avalen el cumplimiento de los compromisos adquiridos en virtud del presente acuerdo
v del! proyecto especifico. especialmente scbre la destinacion de los bienes muebles y
quipos que gueden en propiedad de las gjecutoras...”. (Subrayas no originales)

2.2 - Extracto de un Acuerdo de Propiedad Intelectual celebrado (aunque sin
Ja firma de todos los que concurrieron al mismo) entre la GOBERNACION DE
ANTIOQUIA y la UNIVERSIDAD PONTIFICIA BOLIVARIANA, que incorpora
la misma clausula transcrita en el numeral anterior a propésito de la propiedad
de los equipos adquiridos para el desarrollo de proyectos financiados, en este
¢aso, con cargo a recursos de la entidad territorial.

2.3.- Acuerdo de Propiedad Intelectual derivado de la ejecucion dei proyecto
de “Desarrollo de disenos arquitectdnicos y técnicos para soluciones de
vivienda a bajo costo en sistemas de hormigén y tierra cruda en el
Departamento de Antiogquia®, celebrado {aunque sin contar con todas las
firmas de las partes), entre la GOBERNACION DE ANTIOQUIA, a través de la
SECRETARIA DE INFRAESTRUCTURA FISICA y la UNIVERSIDAD
PONTIFICIA BOLIVARIANA, que al igual que los dos casos anteriores,
incorpord una clausula de idéntico contenido a que se transcribio, en relacion
con la propiedad de los eguipos adquiridos para el desarrollo de las actividades
de ciencia, tecnologia e innovacién asociadas ai proyecto.
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TESIS Y MARCO JURIDICO APLICABLE:

1.- La competencia y demas cuestiones preliminares:

De conformidad con lo previsto en los numerales 3° 4°, 9°y 10° del articulo 14
del Decreto 1904 de 2009 “Por medio def cual se modifica la estructura del
Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion -
Colciencias — y se dictan otras disposiciones”, en materia de conceptualizacion
juridica, corresponde a esta secretaria general el ejercicio de las siguientes
competencias especificas: (i) orientar a los actores del Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién' — SNCTel — en la interpretaciéon de la
normatividad del sector; (i) asesorar al Director General, al Subdirector
General, a las Direccicnes y Oficinas, en la interpretacion de {a normatividad,;
(iii) dirigir las acciones necesarias para la compilacion de normas juridicas,
jurisprudencia, doctrina, procedimientos y demas informacion relacionada con
la legisiacion en CTel y velar por su permanente actualizacion y difusion; vy, {iv)
emitir concepto sobre los asuntos juridices relacionados con las funciones del
departamento administrativo.

Con todo, la anterior norma debe leerse en plena concordancia con lo
preceptuado en el articulo 28 de la Ley 1437 de 2011, luego de la sustitucion
de su Titulo Il por virtud de lo ordenado en el articule 1° de la Ley 1755 de
2015 “Por medio de la cual se requla el Derecho Fundamental de Peticion y se
sustituye un Titulo del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo”, a propoésito del aicance de los pronunciamientos
que emiten las autoridades administrativas en el ejercicio de su funcién
consultiva, los cuales carecen — es la regla general — de caracter vinculante u
obligatorio, tanto en lo que corresponde a la administracion, como en lo que
atafie al propioc peticionario interesado y al resto de la ciudadania, lo cual
implica que esta especial forma de intervencion del aparato estatal no fue
concebida para atender situaciones particulares y concretas, es decir, en las
que se definan relaciones juridicas individuales, las cuales deben desatarse a
través de la expedicidn de los correspondientes actos administrativos
creadores, modificatorios o extintivos de derechos y/o de obligaciones.

Es claro, en consecuencia, que los conceptos que emite la Secretaria General
del Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion —
COLCIENCIAS en ejercicio de sus competencias, en especial las previstas en
los numerales 3° 4° y 10° del articulo 14 del Decreto 1904 de 2009, en
cualquier caso involucran una vision juridica general y de contexto en la

! Hoy integrado en el Sistema de Competitividad, Ciencia. Tecnologia e Innovacian, por virtud de lo sefalado en el

articulo 186 de la Ley 1753 de 2015 “Por fa cual se expide ef Plan Nacional de Desarrolfc 2074-2018. "Todos por un
Nueva Pais’.
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aplicacion del marco normativo que rige para determinado asunto de la érbita
de la entidad o del catalogo funcional al que se encuentra sometida su
actividad, pero de ninguna manera implican un pronunciamiento directo y de
fondo, generador de efectos juridicos individuales, pues ello equivaldria a
invadir, usurpar o sustituir las competencias que les fueron asignadas a las
demas dependencias y funcionarios de la entidad, encargados de la ejecucién
de actividades misionales o de apoyo a la gestién en el sector de la CTel.

2.- El caso concreto.

Para efectos de solucionar la interrogante planteada, es imperativo realizar un
breve recuento normativo y jurisprudencial respecto de la prohibicidn, en
principio general, contenida en el articulo 355 de la Constitucion Politica de
Colombia, de conformidad con el cual:

“Ninguna de las ramas u 6rganos def poder pibiico podra decretar auxitios o donaciones
en favor de personas naturales o juridicas de derecho privado.

El Gobierno, en los niveles nacional, departamental, distrital y municipal podra. con
recursos de los respectivos presupuestos, celebrar contratos con entidades privadas
sin animo de lucro v de reconocida idoneidad con el fin de impulsar programas y
actividades de interés pablico acordes con el plan nacional y los planes seccionales
de desarrollo. E1 Gobierno Nacional reglamentaré la materia.”. (Subrayas no origmales)

Dicha prohibicién que en principio parecia absoluta, empezo a sufrir
modulaciones interpretativas a partir del afio 1984 por parte de ia Corte
Constitucional, siendo pertinente citar, para los efectos del presente estudio,
tres referentes jurisprudenciales que son los que constituyen la linea de
interpretacion autorizada en relacion con la citada prohibicién constitucional.

a) Sentencia No. C-372 de 1994, M.P. Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA:

“ . VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE:

{..)

3. El articulo 6° del Decreto 130 1976 y su relacion con la prohibicion
constitucional de decretar auxilios.

Como se sefialo anteriormente, la Carta Politica erradicé la posibilidad de gue las ramas
u 6rganos del poder pablico decreten en favor de personas de derecho privado cualquier
auxilio o donacion, basicamente por tres motivos. y buscando una finalidad En cuanto
a los motivos -conviene reiterario-. se encuentran, en primer lugar, los evidentes efectos
nocivos que suscifd una mala interpretacion de la filosofia ingpiradora de la reforma de
1968 que, en lugar de fortalecer fa justicia social come norma directriz del gasto ptiblico,
hizo que éste careciera de un control de gjecucion. En sequndo fugar, oS recursos
publicos asignados a la entidad privada se estaban manejando con un criterio que no
siempre_coincidia_con los planes y programas de desarrolio, desconociendo asi ia
obligacién de procurar el bienestar comun, la consolidacion de un orden justo y fa
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prevalencia del interés general_Finalmente, la linea determinante en fa distribucion de
reclirsos no era. propiamente,_ia justicia, sino la liberalidad; es decir, no habia un criterio
de dar a cada cual segun sus necesidades y de acuerdo con un plan basado en ef
interés general, sino que se destinaban los bienes del Estado de conformidad con ia
voluntad subjetiva y algunas veces arbitraria del individuo facultado para elfo. En cuanto
al fin que busca la norma superior que erradica los denominados "auxilios
parlamentarios” (Art. 355 C.P.). es claro que se procura que exista un conlrol previo y
posterior al destino y ejecucion de los dineros publicos destinados a la realizacion de
actividades conjuntas de interés pablico o social, siendo esa es la razon de ser del
Contrato que se estipula en el inciso segundo del articulo superior en comento.

(..)

Es cierto que en principio, en estricto sentido juridico. puede haber una diferencia entre
las donaciones y los auxilios, por cuanto en las primeras hay una bilateralidad (surgen
de un contrato), mientras que en los sequndos lo que se presenta es un acto unilateral,
sin retribucion y compromiso vinculante por parte del que recibe los apoites. Pero para
esta Corporacién_la interpretacion de estos_términos dentro del contexto_del articufo
355 superior significa que._en los dos eventos, se esta frente, no a un acto de justicia
distributiva por parte del Estado -como concrecion del interés general en un sector
determinado- sing de liberalidad, lo cual es contrario a la funcion natural del aparato
estatal. pues 6ste no puede asumir tales conductas con los dineros v bienes gue fa
sociedad en general le encomienda. pues sus actos deben ser, se repite, intérpretes de
las finalidades esenciales contenidas en el articulg 2° de la Carta v, en particular, de la
bisqgueda de ia prosperidad general, a través de la implementacion de una verdadera
justicia distributiva.

()

No sobra sefalar que estas consideraciones hacen alusion a los casos en que ef Estado
realice un acto traslaticio de dominio sin contraprestacién alguna, es decir, aquellos
eventos en los que el aporte estatal se centra en entidades sometidas a un régimen de
derecho privado, que persigan un interés publico o social y que no tengan un animo de
tucro. Por ello la Corte advierte, de una vez, que personas juridicas como fas sociedades
de economia mixta. no son objeto del presente fallo, por cuanto con eflas si hay
retribucion, y no mera liberalidad. En otras palabras, en este caso, el Estado, desde un
principic. tiene un conirol y una prevision de lo que va a ocurrir con 1os rectrsos sociales
o publicos y, ademas, busca un fin lucrativo el cual se concreta con la distribucion de
utilidades o con la entrega de cuota social correspondiente una vez finalizado el proceso
de liguidacion de la entidad.

{..)

En efecto, la Carta Politica no solo sefiala la obligacion ciudadana de cumplir con ios
deberes previstos en el articulo 95, sino que ademas facilita la participacién comunitaria
en algunas tareas que, en principio, le corresponde asumir al Estado. Uno se esos
caminos es el inciso segundo del articulo 335 superior que establece:

“El Gobierno, en los niveles nacional, departamental, distrital y municipal podra, con
recursos de fos respectivos presupuestos, celebrar contratos con entidades privadas
sin animo de lucro y de reconocida idoneidad con el fin de impulsar programas y
actividades de interés piblico acordes con el Pian Nacional y los planes seccionales de
Desarrofio. El Gobierno Nacional reglamentarg la materia”.

{ os contratos a que hace refacién la norma en comenitc. permitidos con ef fin de obviar
los inconvenientes surgidos por la prohibicion de decretar auxilios v donaciones, deben
reunir las siquientes condiciones, a saber: a) Que con eflos se trate de impulsar
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programas v actividades de interés publico, ya que si la causg es publica su deslino
debe ser proporcionado a glla; b} gue esos programas y actividades sean acordes con
el plan nacional v los planes sectoriales de desarroflo. Notese que {a obligacion se
refiere a que el contrato esté "acorde”, esto es. que esté conforme o en consonancia
con las prioridades que en materia de gasto publico establezca el Plan Nacional de
Desarrofio (v.gr. educacion, salud, saneamiento ambiental, agua potable, etc.), sin que
eflo signifique esos contratos deban hacer parte o deban estar incorporados a dicho
Plan: c) Que los recursos estén incorporados en Jos presupuestos de las
correspondientes entidades territoriales: y. d) Que se celebren con entidades privadas
sin animo de lucro vy de reconocida idoneidad.

El espintu del Constituyente en este caso es claro. se establece un mecanismo juridico
para que las entidades de derecho privado, que reciban aportes del Estado y que
persigan un fin de interés pihlico o social -como es el caso de fas fundaciones creadas
en virtud def articule 60. del Decreto 130 de 1976- cuenten con fa posibifidad de seguir
realizando las lcables actividades que contribuyen al bienestar general.

Es asi coma ios contratos a los que se refiere ef inciso segundo del articulo 355 superior,
conslituyen una garantia para la sociedad sobre el adecuado manejo de los dineros y
bienes plblicos, evitandose el riesqo de una desviacion del interés ptiblico hacia el
interés hedonisia.

(.)

Consideraciones finales.

La declaracion de inexequibilidad del articulo 6o del Decreto 130 de 1976 por parie de
esta Corporacién, significa que, en adelants, las enlidades privadas o mixtas sin animo
de lucro que se sometan a un régimen de derecho privado solo podran adelantar sus
fareas, v por ende recibir capital eslalal. si celebran un contrato con el Gobferno
Nacional_en los términos del arficulo 355 de la Carta y de la reglamentacion que se
expida por parte de la rama gjecutiva del poder ptiblico..." (Subrayas no originales)

a) Sentencia No. C-506 de 1994, M.P. Dr. FABIO MORON DIAZ, que se
pronuncio expresamente sobre la constitucionalidad de una norma que podria
calificarse de medular y especifica para los actores del Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion y para el sector en su integridad,
concretamente, el articulo 3¢ del Decreto 393 de 1991 “Por el cual se dictan
normas sobre asociacion para actividades cientificas y tecnologicas, proyecitos
de investigacién y creacion de tecnologias™. Dice la sentencia:

*..V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE.
(..

C. La Materia de fa demanda.

19 Ef articulo 355 de fa C.N.

* Autorizase a fa Nacion ¥ a sus entidades descentralizadas para crear y organizar con los particufares, sociedades

civiles y comerciales y personas juridicas sin dnimo de fucro como corporacianes y fundaciones. con el ohjeto de

adelantar las actividades cientificas y tecnoldgicas, proyectos de investigacion y creacion de fecnologias para los

proposifos sefialados en el articulo anterior. Los aportes podrdn ser en dinero, en especie o de industria.

entendiéndose por aportes en especie o de industria, enlre otros. conocirniento, patentes, matenal bibliografico.
instalaciones. equipos, y trabajo de cientificos, investigadores. técnicos y demas personas que el objeto requiera.
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En primer término, la Corte advierte que en oportunidad antecedente dejo sentado su
criterio sobre las modalidades de la participacion econdmica de! Estado en la
constitucion de personas juridicas sin animo de lucro y somstidas al derecho privado, y
que en la providencia correspondiente (sentencia C-372 de agosto 25 de 1994, M.F. Dr.
Viadimiro Naranjo Mesa), se dejé en claro que sin la existencia de un régimen
constitucional especifico_de definicion de sus cometidos y objetivos, fo mismo
gue ante la ausencia de definicion de su régimen juridico, dichas modalidades de
asociacion, en principio, resultan_contrarias a la nueva Carta Politica de 1991
Ademés alli se indicod que en las mencionadas condiciones de ausencia del regimen de
definicion legal de fos objetivos especificos de las mismas. se produce el traslado
irreqular de recursos publicos que, a partir de la nueva codificacion superior, se enmarca
deniro de la figura de los "auxiios” prohibidos por el articuto 355 de la Carta. es decir.
decretados sin fundamento en programas y actividades de interés publico. acordes con
los planes nacional y seccional de desarroflo y por fuera de los contratos que se deben
celebrar exclusivamente con dichos fines.

La Corte Constitucional reitera el mencionado criterio para estos asuntos, pero advierte
que de existir fundamento constitucional expreso, gue es para el caso /a actividad
de fomento de la investigacion y de ia actividad cientifica y tecnologica de gue se
ocupan las disposiciones acusadas en esta oportunidad, como_ocurre con el
articulo 71 superior, y mediando asi disposicion concreta y especifica sobre el
objeto de la entidad y el régimen al cual estaran sometidas y el tipo de aporte, lo
procedente es la declaratoria de constitucionalidad de ia disposicion que autorice
{a creacion de las personas juridicas, como procedera a hacerlo en este caso.

Es claro, pues, que el constituyente de 1981 prohibe la modalidad de auxiiios. de suerte
que ninguna de las ramas del poder publico puede en adelante decretar auxilios o
donaciones en favor de personas naturales o juridicas de derecho privado, sin perjuicio
de que ef Gobierna en los niveles nacional, departamental, distrital y municipal. esta
autorizado, con recursos de fos respectivos presupuestos, para celebrar contratos con
entidades privadas sin &nimo de lucro y de reconocida idoneidad, con el fin de impuisar
programas y actividades de interés ptiblico, de acuerdo con los planes de desarrolio
{(art. 355 inciso 2°de fa C.F).

(..

En el caso de las disposiciones acusadas en esta oportunidad, se [rata de una concrela
modalidad de destinacién de los recursos publicos para la atencion de una actividad
especifica de cardcler publico rdentificada en la Constitucion v en la ley, con la
participacién de fos partictilares, en los términos de los articulos 69 v 71 de fa Carta que
prevén los fines especificos a los que pueden dedicarse...”. (Subrayas y negrillas no
originales)

¢) Y, finalmente, la Sentencia No. C-507 de 2008, en la que con ponencia del
H. Magistrado Dr. JAIME CORDOBA TRIVINO, expresamente se considerd:

*.. VL CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

()
4. Estudio del articulo 10 de la Ley 1151 de 2007.

El articulo demandado sefiala textualmente fo siguiente.
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Articulo 10. Apoyos economicos. Para todos los efectos, se entiende gue 108 apoyos
econdmicos directos o indirectos. asi como Jos incentivos, constituyen una ayuda que
ofrece el Estado sin conlraprestacion alquna por parte del beneficiario y se otorgan de
manera selectiva y temporal en el marco de una politica publica. Es potestad del
Gobierno Nacional establecer el sector beneficiario y el valor del apoyo o incentivo
economico, ast como determinar, los requisitos y condiciones que sean del caso. Por
consiguiente, soio se considerard beneficiario y titular def derecho al apoyo o incentivo
quien haya sido seleccionado mediante acto administrativo en firme por haber cumplido
los requisitos y condiciones establecidos por ef Gobierno para tal efecto.

Paragrafo. Mientras eflo no ocurra los potenciales beneficiarios solo tendrédn meras
expectativas y No derechos adquiridos.

Segun el demandante, el articulo 10 de la Ley 1151/07 resulta contrario al articulo 355
C.P, puesto que, en su criterio, revive los denominados “auxilios parlamentarios™ A su
juicio, los apoyos economicos de que frala esta norma son entregados,
discrecionalmente por ef gobierno y sin contraprestacion econgmica alguna, tal y como
la propia ley dispene. Considera que esta norma “vendria a convalidar. a traves de una
fey (...) los expirados auxifios parlamentarios que en este caso quedan en manos def
Gobierno v que resulta ser un mecanismo muy efectivo para impuisar no sélo las
carmpafias de tipo presidencial sino también de orden parlamentario, clarc esta de quién
esteé del fado del Gobierno de turno.”

{..)

Con fundamento en ios argumentos anleriores, entra la Corte a estudiar la disposicion
demandada con el fin de delerminar si vulnera fa Constitucién vy, en particufar, 1a
prohibicidn de decretar auxilio o donaciones, consagrada en el articuto 355 de la Canta.
()

4.2 Doctrina constitucional sobre la facultad de asignar recursos o bienes
piiblicos a particulares.

La Corte Constitucional ya ha tenide oportunidad de pronunciarse sobre el contenido
del articulo 355 de la Carta. Sequn la doctrina constitucional vigente, en principio la
Constitucion prohibe toda donacion de recursos publicos. Sin embargo. lo anterior no
significa que el Estade no_pueda implementar politicas sociales 0o _econdmicas gue
tengan como herramienta fa asignacion de bienes o recursos sin una contraprestacion
directa e inmediata a cargo del beneficiario.

Por et contrario, en un Estado social de derecho, ef Estado tiene ciertas obligaciones
sociales que se concrelan, entre otras, en la asignacion de bienes o recursos publicos
a sectores especialmente protegidos por la Constitucion. No obstante, para que este
tipo de asignaciones resuiten ajustadas a la Carta, se requiere que satisfagan,
cuando menos, cuatro requisitos constitucionales que se mencionan brevemenlte a
continuacion y se explican en fos apartes que siguen de esta decision.

En primer lugar, foda asignacidn de recursos publicos debe respetar el principic de
legaiidad del gasto £n sequndo férmino, toda politica publica del sector ceniral, cuya
gjecucion suponga la asignacion de recursos ¢ bienes publicos, debe encontrarse
reflejada en el Plan Macional de Desarrolffo y en el correspondiente plan de inversion.
Adicionalmente, foda disposicion que autorice una asignacion de recursos publicos sin
conltraprestacion por parte del beneficiario, tiene que encontrarse fundada en un
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mandato constitucional claro v siificiente que la autorice. Por difimo, debe respetar el
principio de fqualdad.

()

4.3 Toda asignacion de recursos debe respetar el principio de fegalidad def gasto.
Segun este principio, esta vedado al Gobierno hacer gastos que no hayan sido
decretados por el Congreso e incluidos previamente en una ley.

La Constitucion establece con toda claridad ef principio de legalidad dei gasto (C.F. arts.
345 a 347) al sefialar que en tiempo de paz. no se podrd hacer erogacién con cargo al
tesoro, gue no se halle incluida en el presupuesto de gastos. En este senlido, no puede
hacerse ningun gasto publico que no haya sido decretado por el Congreso.

(...}

Esta fuerza restrictiva del presupuesto, sequn la cual solo pueden ser efectuados l0s
gastos apropiados en esta ley anual, tiene gran trascendencia, ya que el presupuesto
no es sélo un instrumento contable sino que tiene importantes finalidades economicas
y politicas. que explican a su vez, su fisonomia juridica. Asi, tal y como esta Corporacion
ya lo habia destacado. el presupuesto es un mecanismo de racionalizacion de Ia
aclividad estatal, y en esa medida cumple funciones redistributivas, de politica
economica. planificacion y desarrolio (C.P arts. 342 y 346). Pero el presupuesto es
igualmente un instrumento de gobierno y de control en las sociedades democraticas, ya
que es una expresion de la separacién de poderes y una natural consecuencia def
sometimiento delf Gobierno a ia ley, por lo cual, en materia de gastos, el Congreso debe
autorizar como se deben invertir Jos dineros del erario ptblico.

{...)

Ahora bien. para que la ley anual de apropiaciones pueda contener una determinada
partida, es necesaric que la misma corresponda al plan nacionaf de desarrolio.
Adicionalmente, solo podra incluirse una renta si la misma corresponde a un crédito
judiciaimente reconocido o a un gasto decretado conforme a una ley anterior, a unc
propuesto por el gobiernc para atender Jas ramas del poder poblico, af servicio de la
deuda o a la ley del plan (CP art. 346). En otras pafabras, para los efectos que interesan
al presente proceso. la ejecucion de gasto debe tener respaldo en_fa ley anual de
apropiaciones y esta, a su tumo, debe corresponder con fo establecido en el plan
nacional de desarrolo.

{.-}

4.4 Las asignaciones de bienes y recursos publicos deben ajustarse al plan
nacional de desarrollo y reflejarse en el correspondiente plan de inversiones.

La Constitucién ordena el disedic de un plan nacional de desarrolio. En efecto, el articulo
339 de ia Carta sefiala, de manera imperativa, que en Colombia habra un Plan Nacional
de Desarroflo, conformado por una parte general y por un plan de inversiones de las
entidades pablicas det orden nacional Segun esta norma, en la parte general de la Ley
de! Plan, se sefialaran los propositos y objetivos nacionales de largo plazo. fas metas y
prioridades de la accion estatal a mediano plazo y las estrategias y orientaciones
generales de la politica econdémica, social y ambiental que seran adoptadas por el
gobierno. El plan de inversiones publicas contendra los presupuestos plurianuales de
ios principales programas y proyectos de inversién publica nacional y fa especificacion
de los recursos financieros requeridos para st ejecucion.

En consecuencia, en Colombia corresponde a la ley establecer las melas nacionales y
sectoriales de la accion estatal a mediano y largo plazo y los procedimientos y
mecanismos generales para lograrlos, asi como las estrategias y politicas en materia
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econdmica, social y ambiental que guiaran la accién del goblerno para alcanzar los
objetivos y metas que se hayan definido. Asi por ejemplo, si se adopta como prioridad
nacional el fortalecimiento ¢ el apoyo a un determinado sector, con la finalidad de gue
a través de esta politica de apoyo se realicen objetivos constitucionales valiosos, como
el mejoramienic en el empieo, el aumento en ia productividad, la satisfaccion de
derechos sociales. etc.. ello debe constar en la parte general del Plan Nacional de
Desarrolio.

A su turno, el gasto que corresponda al impulso de las politicas adoptadas en la parte
general del Plan, debera reflejarse en el lamado plan de inversiones. En este sentido,
el artictlo 338 C.P. y el articulo 6° de la LOPD son coincidentes al afirmar que ef plan
nacional de inversiones debe contener (i} La proyeccidn de los recursos financieros
disponibles para su ejecucion y su armonizacion con los planes de gasto publico, (i) fa
descripcion de los principales programas y subprogramas, con indicacion de sus
objetivos y metas nacionales, regionales y sectoriales y los proyectos prioritarios de
inversion; {iii) los presupuestos plurianuales mediante los cuales se proysctaran los
costos de los programas mas importantes de inversion publica contemplados en la parte
general, y (iv) la especificacién de los mecanismos idéneos para su ejecucion. A su
turno, segun lo consagrado en el articulo 346 C.P, fa ley de apropiaciones esta
compuesia, entre olros aspecios, por aqueilas partidas destinadas a dar cumplirniento
al plan nacional de desarroifo. En este sentido, como ya se indico en un aparte anterior
de esta decision, la Corte ha sefialado que “la ley anual de apropiaciones sdio puede
incluir partidas que correspondan a un crédito judiciaimente reconocido, 0 a un gasto
decretado conforme a ley anterior, o a aquelios gastos que el Gebierno proponga para
atender debidamente ef funcionamiento de las ramas del poder piblico, o al servicio de
la deuda, o destinado a dar cumpliimiento al Plan Nacional de Desarrolio (CP art. 346)"

4.5 Toda autorizacion para entregar recursos o bienes piblicos sin
contraprestacion debe perseguir una finalidad constitucional clara, suficiente y
expresa y no simples finalidades vagas o generales

Segtin el articulo 355 de la Constitucién, los recursos que administra el Estado no
pueden ser objeto de donaciones discrecionales por parte de ninguno de sus agentes.
En efecto, quienes transitoriamente ejercen funciones puablicas no son litulares del
derecho de dominio sobre los recursos publicos v, en consecuencia, no pueden disponer
fibremente de effos.

En este mismo sentido. la Corte ha sostenido que, como regla general, la Carta prohibe
los auxilios 0 donaciones. Sin embargo, Ia Corte también ha indicado gue ef Estado
puede reconocer subsidios si persique la satisfaccion de un objetivo
constitucional claro, expreso y suficiente (como Ia satisfaccion de los derechos
sociales, especialmente cuando se trata de los sectores mas pobres de la
poblacion) y cuando resulte impericso para realizar una finalidad esencial del
Estado. En ofras palabras. las donaciones o auxifios sélo seran constitucicnalmente
legitimas si son_el resultado del cumplimiento _del deber constitucional expreso de
adoptar medidas _encaminadas a financiar__con bienes o recursos puoblicos, fa
salisfaccion de derechos constitucionales de grupos o seclores constitucionalmente
proteqidos o de actividades gue deben realizarse por mandato constitucional v gue son
gjectitadas por particulares que_reguieren, para satisfacer los fines estataies, de un
apoyo o ayuda del Estado.

{..)
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4.6 En todo caso, la asignacion de recursos publicos debe estar sometida al
principio de igualdad y no discriminacion.

Cuando se trata de la entrega de recursos sin contraprestacion economica directa, el
proceso de asignacion debe tener fundamento en una ley y debe contar con garantias
suficientes para respetar la igualdad.

Luego de la reiterada y consistente jurisprudencia constitucional en la materia no parece
necesario explicar, una vez mas. porqué en un Estado de derecho tada asignacion de
recursos publicos debe estar sometida estrictamente al principio de igualdad. En
particular, cuando se trata de la asignacion de bienes o recursos publicos sin
contraprestacion, la sociedad tiene derecho a que existan garantias legales claras.
expresas y exigibles, que aseguren que el proceso distributivo esta guiado de manera
estricta por el arficulo 13 de la Canta.

{..)

La obligacion de respetar el principio de igualdad reduce de manera considerable la
discrecionalidad del Estado a la hora de asignar recursos publicos. En este sentido, si
parte de los reclrsos escasos gue deben ser destinados para promover la igualdad real
v efectiva y evitar las_violaciones constantes de fos derechos de millones de
colombianos gue deben vivir por debajo de 1a linea de pobreza, se desting a un sector
determinado o a un s6lo segmento de la poblacion. en natural defrimento de ofro, las
autoridades competentes deberén demostrar que la_medida respefa el principio de
igualdad v no estd destinada a generar privilegios.

En consecuencia, en aplicacion de la doctrina reiterada de esta Corte, cualquier
aulorizacion para asignar recursos escasos debe asegurarse de que el proceso se
soporte en argumentos objetivos, razonables y proporcionados...” (Subrayas y negrillas
no originales)

Como puede verse entonces, no es cierto que la prohibicién sefalada en el
articulo 355 Constitucional pueda leerse en términos absolutos, por lo menos
no a la fecha, menos aln en el caso de los contratos a traves de los cuales se
financia la ejecucidn de actividades de ciencia, tecnologia e innovacion, pues
es innegable la existencia de otra serie de normas del mismo rango jerarquico,
esto es, constitucionales, que configuran lo que la doctrina se ha dado en
llamar el Mandato Constitucional de Fomento de la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacion, que posibilitaria la realizacion de este tipo “donaciones y/o
auxilios”, y que es recogido expresamente en los articulos 69, 70y 71 de la
Constitucion Politica de Colombia, que a la letra rezan lo siguiente:

“Articulo 69.- Se garantiza la autonomia universitaria. Las universidades podran darse
sus directivas y regirse por sus propios estatutos, de acuerdo con la ley.

La ley establecerd un régimen especial para las universidades del Estado.

Et Estado fortalecera la investiqacion cientifica en las universidades oficiales v privadas
v ofrecerd las condiciones especiales para su desarrofio.
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El Estado facilitara mecanismos financieros que hagan posible el acceso de todas las
personas aplas a la educacion superior.” (Subrayas no originales).

“Articulo 70.- El Estado tiene el deber de promover y fomentar el acceso a /a cultura de
todos los colombianos _en igualdad de oportunidades. por medio de la educacion
permanente v la ensefianza cientifica, técnica, artistica y profesional en lodas las efapas
del proceso de creacidn de la identidad nacional.

{ a cultura en sus diversas manifestaciones es fundamento de fa nacionalidad. El Estado
reconoce la igualdad y dignidad de todas las que conviven en el pais. El Estado
promoverd la investigacion, la ciencia, el desarrolio y la difusion de los valores culturales
de fa Nacion.” {Subrayas no originales); y,

“Articulo 71.- La bisqueda de! conocimiento y fa expresién artistica son libres. Los
planes de desarrollo econdmico y social incluirdan el fomento a las ciencias v. en general,
a la cultura. El Estado creard incentivos para personas e instituciones gue desarroflen
y fomenten la ciencia y la tecnologia y las demas manifestaciones culturales y ofrecerd
estimulos especiales a personas e instifuciones gue ejerzan estas actividades.”
{Subrayas no originales)

Ahora bien, llegados a este punto, corresponde analizar si los contratos en
virtud de los cuales el Estado desarrolla el mandato constitucional del fomento
de la ciencia, la tecnologia y la innovacion roza los linderos de la referida
prohibicién constitucional (relativa en todo caso) y, para dicho proposito,
simplemente se atendera a las cuatro exigencias constitucionales derivadas
de la jurisprudencia de la Corte, ias cuales autorizan el otorgamiento de la
“donacion y/o auxilio”, entendido en este caso como los dineros que se
entregan a los beneficiarios de programas de ciencia, tecnologia e innovacion,
independientemente de la tematica material de sus proyectos (de si es
fomento, o formacién de recurso humano de alto nivel, o transferencia
tecnoldgica o desarmrollo tecnoldgico, entre otros) para el desarrolio del
proyecto de investigacion que hubiesen formulado para ser financiado con
cargo a recursos del Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion del Sistema
General de Regalias {aunque debe indicarse desde ya que la posicion juridica
asumida en el presente concepto resulta aplicable en igual medida a los
contratos que se financian con cargo a recursos de la Nacion, directamente
por COLCIENCIAS o a través del Fondo Nacional de Financiamiento para la
Ciencia, la Tecnologia y fa Innovacion, “Fondo Francisco José de Caldas’).

a) El respeto por el principio de legalidad del gasto.

Como se mencion® en la transcripcion de fa Sentencia C-507 de 2008, toda
donacion o auxilio decretado por una entidad estatal a favor de un sujeto de
derecho privado debe estar sustentada en una Ley de la Republica, toda vez
que, en virtud del principio de legalidad del gasto, no puede hacerse ningun
gasto publico que no haya sido decretado por el Congreso.
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Tal principio fue descrito por la Corte en los siguientes terminos:

“...El prncipio de fegalidad del gasto que establece la Constitucion sefala la
imposibilidad de hacer erogacion afguna con cargo al tesoro, que no se halle incluida
en el presupuesto de gastos; esto es, sélo pueden ser efectuados los gastos apropiados
en fa ley anual del presupuesto. El principio de la legalidad del gasto es un principio
constitucional de gran trascendencia, que se aplica a todas fas erogaciones publicas, y
que, segun la jurisprudencia constitucional. es un mecanismo de racionalizacion de la
aclividad estatal y uno de los fundamentos mas Importantes de las democracias
constitucionales. EI principic de legalidad supone la existencia de competencias
concurrentes, aunque Sseparadas, entre Jos drganos legisiativc y ejecutivo.
correspondiéndole al primero la ordenacion del gasto propiamente dicha y al sequndc
la decision libre y auténoma de su incorporacion en el Presupuesto General de la
Nacién, de tal suerte que el Congreso tiene la facultad de decretar gastos publicos, pero
su incorporacion en el presupuesto queda sujeta a la voluntad del Gobierno, en la
medida en que éste tene la facultad de proponer o no su inclusion enla Ley. "

Partiendo de esta base, es necesario verificar el cumplimiento del principio de
la legalidad del gasto en las inversiones efectuadas en beneficio de
particulares en desarrollo de proyectos de ciencia, tecnologia e innovacidn
financiados con recursos del Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion del
Sistema General de Regalias con el fin de establecer el cumplimiento del
primer requisito jurisprudencial.

Sobre el particular, se hace imperativo remitirse, en primer lugar, y como norma
de caréacter general al articulo 71 de la Carta Politica, disposicion gque, como
se vio, consagro de forma expresa una autorizacion a las entidades estatales
para asignar recursos publicos a privados sin contraprestacion alguna para
“fomentar” las ciencias y en general la cultura, asi como para crear
“...incentivos para personas e instituciones que desarrollen y fomenten la
ciencia y la tecnologia” y ofrecer “estimulos especiales a personas e
instituciones que ejerzan estas actividades...”.

Dicho postulado ha sido desarrollado por el legislador de diversas formas,
dentro de las cuales se resaltan los mandatos incluidos en las Leyes 29 de
1990 y 1286 de 2009, y, mas recientemente, en el Acto Legislativo No. 05 de
2011 mediante el que se cred el Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
del Sistema General de Regalias con la finalidad de financiar proyectos
regionales acordados entre las entidades territoriales y el Gobierno Nacional
asignandosele a tal Fondo un porcentaje equivalente al 10% de los ingresos
del Sistema; disposiciones que posteriormente fueron desarrolladas en los
articulos 29 y 30 de la Ley 1530 de 2012.

Por su parte, el articulo 23 del Decreto 1949 de 2012, establece que
correspondera a los Organos Colegiados de Administracion y Decisidon aprobar
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los proyectos a ser ejecutados segln los criterios establecidos por la Ley 1530
de 2012, para lo cual tendran como insumo el Plan Bienal de Caja y el
cronograma de flujos por ellos definido, la identificacion de proyectos de
inversién susceptibles de financiamiento con cargo a los recursos del Sistema
General de Regalias contenida en los documentos anexos del Presupuesto
Bienal del Sistema y la aplicacién de las herramientas de apoyo a la
priorizacion de proyectos que disefie el Departamento Nacional de Planeacion.

Asi las cosas, queda clara la existencia de un titulo legal al cual pueda
imputarse posteriormente el gasto de que se trate y que habilité la
transferencia de recursos del Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion del
Sistema General de Regalias a las entidades designadas por el Organo
Colegiado de Administracién y Decisién (OCAD) como ejecutoras de los
proyectos de ciencia, tecnologia e innovacion aprobados por el propio Fondo
con sujecion a las normas que regulan fa materia.

Ahora bien, las entidades puUblicas designadas como ejecutoras por el OCAD,
a su vez se encueniran habilitadas por ta ley para celebrar los llamados
contratos de ciencia, tecnologia e innovacidn, y mas exactamente las
modalidades de contratos de fomento de actividades cientificas y tecnologicas
previstas en el Titulo Il del Decreto — Ley 591 de 1992, a saber: los contratos
de financiamiento (articulo 8°), los contratos de administracidn de proyectos
(articulo 9°) y los convenios especiales de cooperacion.(articulo 17).

En virtud de estos contratos, las entidades publicas designadas como
ejecutoras por el OCAD, generalmente los departamentos, establecen
relaciones juridicas con particulares cuyo objeto es el fomento de actividades
cientificas y tecnologicas y no la adquisicion de unos bienes y servicios a
cambio de una contraprestacion determinada.

En otras palabras, los ejecutores publicos designados por el OCAD, en
cumplimiento de las finalidades constitucionales ya mencionadas, en especial,
de lo previsto en el articulo 71 de la Constitucion Politica, a su vez, celebran
los contratos mencionados obligandose con terceros, en concreto con
operadores publicos o privados del sector de ciencia y tecnologia, tales como
Universidades, Centros de Investigacion etc., a entregarle recursos sin una
contraprestacion especifica, salvo lo previsto para los contratos de
administracion de proyectos y recuperacion contingente, bajo el entendido,
claro esta, de que la ejecucion in situ de los proyectos van a derivar beneficio
directo a la region de la que salen los recursos (precisamente por eso fueron
viabilizados y aprobados), lo que de por si ya es una contraprestacion nada
desestimable en términos constitucionales.

Carrera 713 bis N* 132-28
Teléfono: (37-171 625 8430
Fax: {37-1) 625 1788
Bogoia 13.C. - Colombiy
www colciencias.gov.co



(ycoLcEncias g TODOSPORUN
7. . G NUEVOPAIS

287 EQUIDAD EDUT2CIGH

El objetivo de la entrega de estos recursos en desarrollo de convenios
especiales de cooperacion, o en los contratos de financiamiento, apunta a
dotar a operadores calificados de ciencia y tecnologia de los recursos
necesarios para adelantar este tipo de actividades, generando las capacidades
y fortalezas requeridas en el marco de proyectos especificos. Los proyectos
de ciencia, tecnologia e innovacion financiados con recursos publicos aunque
tienen objetivos especificos, y actividades concretas, no buscan que el ente
publico aportante o financiador reciba una contraprestacion especifica en
términos de bienes o servicios, de tal manera gque es absolutamente
descartable su tratamiento e interpretaciéon como contratos conmutativos.

El recurso publico busca fomentar e incentivar las actividades de ciencia,
tecnologia e innovacién, dada la relacién directa existente entre el desarrollo
de un pais (manifestado en las necesidades de las regiones) y su capacidad
de investigacién cientifica, tecnologica y de innovacion.

En este orden de ideas, la destinacion _por parte de los Centros de
Investigacion, Universidades y demas actores_del Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién, asi sean de caracter privado, de 10s recursos
recibidos en virtud de los contratos de fomento de ciencia y tecnoiogia, en el
marco de proyectos especificos, a la adquisicidn para si de equipos, nuevas
tecnologias y mejoramiento y adecuacion de su infraestructura, siempre y
cuando tales actividades estén contempladas en_los proyectos y sean
inherentes y necesarias para su_ejecucién, implican ¢ conllevan el
fortalecimiento de sus capacidades cientificas, tecnolégicas y de innovacién,
v desde tal punto de vista existiria razéon_suficiente para afirmar _que se
enmarcan_dentro las finalidades constitucionales proteqgidas, y que tal
destinacion_final de los recursos no_constituyen una violacion de f{as
previsiones contenidas en el articulo 355 de la Constitucién Politica.

Debe tenerse en cuenta que con |a realizacion del aporte o de la financiacidn,
el recurso publico ha de entenderse ejecutado en favor del operador de
ciencia, tecnologia e innovacién, o que no obsta para gue el ente publico
aportante o financiador vigile la correcta ejecucion e inversién de dichos
recursos.

Con todo, Ilas partes deben acordar la propiedad final tanto de los bienes que
se adquieran con 10s recursos publicos aportados, e incluso de |as mejoras y
construcciones que con ellos liegaren a realizarse, como con los resultados
eventuales del proyecto (régimen de propiedad intelectual). En este contexto,
no pareciera ajustarse a los principios que deben orientar la funcion
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administrativa, pactar que los bienes que se adquieran por el operador de
ciencia y tecnologia, a la finalizacion del proyecto, sean de propiedad de la
entidad estatal aportante (v.gr. el departamento) y entregados a ésta para su
custodia, uso o tenencia, pues dadas las funciones legales y constitucionales
que a estas entidades les corresponden, no hacen parte de ellas la utilizacion,
mantenimiento y custodia de equipos de ciencia y tecnologia tales como
laboratorios, microscopios, etc. Por el contrario, son los operadores de ciencia
y tecnologia a quienes les corresponde tal mision.

No obstante lo anterior, y dentro del principio de la autoncmia de la libertad,
en los contratos de ciencia, tecnologia e innovacion en los que se prevea que
el operador privado de ciencia, tecnologia e innovacion va a_adquirir_para si
con los recursos aportados por los entes publicos _equipos, nuevas
tecnologias, mejoramiento y adecuacion de su infraestructura fisica e incluso
construccidon de nuevas instalaciones que tienen caracter permanente, y que
no solo se usaran durante la ejecucion del proyecto sino que permaneceran
siendo de su propiedad por mas tiempo, beneficiando a [a comunidad cientifica
y tecnologica, seria deseable que la comunidad en general, recibiese algun
tipo de beneficio directo por parte de dichos operadores.

Finalmente, es de anotar que existen proyectos en donde los operadores de
ciencia, tecnologia e innovacioén, por fa naturaleza misma de los mismos deben
realizar intervenciones en propiedad de privados que en ultimos resultaran
siendo los beneficiarios mediatos y directos de tal tipo de proyectos. Piénsese
por ejemplo en proyectos para experimentar nuevas metodologias de cultivos,
de riego, mejoramiento de razas en temas ganaderos, etc.

Tales inversiones deberan considerarse amparadas por las finaiidades
constitucionales ya mencionadas, resultando igualmente aplicables los
principios de la funcion administrativa, de tal manera que deberan viabilizarse
y entenderse ajustadas a la ley las inversiones en predios privados gue se
realicen en el marco de proyectos de inversidn de ciencia, tecnologia e
inversion, con las precisiones que mas adelante se realizaran sobre la
aplicacion del principio de igualdad.

Y es que resultaria contraric a las previsiones constitucionales mencionadas
pretender que la legitimidad de las inversiones en CTel dependa de la
propiedad de los terrencs o de los bienes sobre las que se realizan,
considerandolas validas, unicamente si se hacen en predios publicos o sobre
bienes publicos, pues ello significaria que en estos eventos tendria el Estado,
y en este caso el departamento, que convertirse en propietaric de predios
agricolas, ganaderos, industriales etc., en donde se implementarian las
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investigaciones aplicadas para poder fomentar la ciencia, la tecnologia y la
innovacion. Esta conclusion resultaria a todas luces ajena a los mandatos
constitucionales y a las finalidades que persigue {a accidn estatal.

De esta forma se entiende que, respecto de los proyectos que dan lugar a l1as
consultas presentadas a esta entidad, se cumple el primer requisito exigido
por la Corte Constitucional para efectos de considerar la entrega de recursos
publicos para el desarrollo de actividades de ciencia y tecnologia, como una
excepcion al articulo 355 de la Constitucion.

b} El gasto debe encontrarse reflejado en el Plan Nacional de Desarrollo y en
¢l correspondiente Plan de Inversiones,

Respecto del segundo requisito exigido por la Corte Constitucional, vale la
pena traer a colacion los objetivos definidos en el Documento Base del Plan
Nacional de Desarrolio (e! cual hace parte integral de la Ley 1753 de 2015 -
articulo 2° -), a proposito de! capitulo de ciencia, tecnologia e innovacion, de
cuya lectura intuitivamente se puede apreciar que el fomento de las mismas,
en el contexto del articulo 355 Constitucional es plenamente legitimo. Se lee
en el mencionado documento, lo siguiente: {cita in extenso por la envergadura
de los objetivos definidos, cada uno de los cuales representa incidencia directa
sobre el tema objeto de consulta)

"...Objetivo 2. Contribuir al desarrolio productivo y fa solucién de los desafios
sociales del pais a través de la ciencia, tecnologia e innovacién.

La CTi contribuye de manera directa fanfo_a los objetivos de sofisticacion vy
diversificacion como a los retos sociales gue tiene el pais_Por una parte, permite lfevar
a cabo innovaciones pertinentes y itiles para la sociedad y por ofro fadc aporta al
desarrollo de capacidades infernas en las empresas gue impactan de manera directa
su productividad. De igual manera, brinda a la sociedad la oportunidad de avanzar en
la frontera del conocimiento sentando las bases para que en un fuluro se produzcan
aplicaciones tanto para el sector empresarial como para fa sociedad en diversos
aspectos como la salud. la educacion y la paz.

Colombia tiene como relo ser el lider latingamericano _en un conjunto de areas
estratégicas del conocimiento, las cuales seran definidas con la parficipacién de la
academia_los centros de investigacion vy desarroffo tegcnoldgico, los empresarios vy 1as
diferentes instancias del Gobierng nacional v regional. Dichas entidades definiran este
conjunto de dreas estratégicas v los planes que haran posible alcanzar ef liderazgo, con
base en un proceso de prospectiva tecnologica acorde a fa politica de desarrollo

produclivo.

En este contexto, se revisaran las condiciones de infraesgtructura existente para realizar

investigacion de aita calidad en cada drea estratégica y se articularan fos esfuerzos con

el sector privado de manera que se logren resultados de impacto en materia de CTI.

{ os esfuerzos de cooperacicn nacional e internacional de CTI se enmarcaran en ia
necesidad ce avanzar en los programas de las dreas que se definan.
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Para hacer esla estrategia posible_se crearan fondos sectoriales de CTi para permitir
la realizacion de programas de investigacién de excelencia con financiacion estable y
con objetivos de larqo plazo. Asi mismo se requeriré dar una connotacion mas gerencial
a los consejos de los programas nacionales de CTl, que representan por excelencia ef
modelo tripartitc estado-sector privado-academia.

La consecucion de los objetivos generales de ciencia, tecnologia e innavacion, asi como
fos de scfisticacion y diversificacion productiva. se basa en una serie de eslrategias que
incluyen: 1) desarroflar un sistema e institucionalidad habilitante para ia CTl. 2) mejgrar
la_calidad v el impacto_de_la_investiqacién y fa transferencia de conocimiento y
tecnologia; 3) promover el desarrolio cientifico, tecnolégico v la innevacion cemo motor
del crecimienta empresarial v el emprendimiento: y 4) generar una cuifura gue valore y
gestione el conocimiento y la innovacion.

Desarroflar un sistema e institucionalidad habilitante para la CT!

Una condicion indispensable para lograr que la CTl sea la base del desarrofio y de fa
competitividad es que efectivamente se cuente con un sistema que promueva ia
generacion y apropiacién del conocimiento y de fa innovacion. Adicionalmente, es claroc
gue fos retos que enfrepta Colombia en materia de produccion cientifica, tecnolégica y
de innovacion empresarial no se pueden resolver exclusivamente con 10§ recurscs
disponibles a través del presupuesto de inversién del Goblferno nacional. Por estas
dos razones, se proponen cuatro componentes que apurntan a mejorar el enforno para
la CTl, asi como a apalancar esfuerzos v recursos de las empresas, la academia, los
ceniros de Investigacion y Desarroflo v los goblernos focales: 1) desarrolar la capacidad
de disefiar y evaluar la politica nacional de CT! de largo plazo; 2) aumentar el impacto
v el foco de los recursos del Fondo de Ciencia, Tecnologia e innovacion def SGR;
y, 3) incentivar el aumento de la inversion privada en ACTI.

Con respecto al primer componente referente al disefio y evaluacion de fa politica
nacional de CT!, el pais debe contar con una visién de largo plazo de la CTI como motor
de desarroifo economice y social. Por lo tanto, Colciencias liderara ef disefio de politicas
integrales de CTI que complementen las demas iniciativas de los sectores publico y
privado, que se articule con los objetivos y principios de desarrofio productivo y social,
asumiendo el rol de coordinar los esfuerzos de los diversos acleres encargados de
gjecularla CTi

Colciencias apovard a las regiones en la construccion y desarroffo de su tejido
institucional de CTI mediante una estrafegia integral de descentralizacion.
Adicionaimente, Colciencias y el DNP realizaran sequimiento y evaluacion a esltas
nuevas politicas. apoyados en las instituciones del Gobierno nacional y demas actores
del SNCCTI, con métricas que ofrezcan informacién ocportuna y confiable a los actores
def sistema.

Respecto a la eficiencia de los instrumentos de CTi y su medicion, gl Gobierno nacional
velard por el uso eficiente de los recurses invertidos, para 10 cual realizard un andlisis
del gasto publico en CT!, gue le permita lomar decisiones sobre la oferta de programas,
servicios e incentivos para la_investiqacién, desarrollo tecnolégico, innovacion v el
desarrofio productivo. Las entidades def SNCCTI implementaran las recomendaciones
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y conclusiones del analisis de gasto publico en CT! con el fin de legrar mayor efectividad
en ia inversién de recursos.

El sequndc componente comprende los esfuerzos para aumentar el impacto v el foco
de los recursos del Fondo de Ciencia,_Tecnologia e lnnovacion del SGR. En este
sentido, Colciencias y ef DNP continuaran meforando ef funcionamiento del Fondo de
CT! del SGR mediante una optimizacion continua de procesos, procedimientos y
requisitos, bajo un esquema de gobierno abierto. Ademas, se implementara una
estrategia infegral que incluye el disefio de acuerdos departamentales por la CTI. que
incluyen fas hojas de ruta para el cierre de brechas tecnoidgicas departamentales y el
apoyo por parfe Caolciencias y del DNP a los entes territoriales en la formulacion.
estructuracion y ejecucion de proyeclos.

En complemento, se trabajara por e fortalecimiento de las capacidades propias de los
gobiemnos territoriales en maleria de politicas pablicas de CTi,_haciendo uso de fuentes
de financiacion en el marco del mismo SGR. Colciencias y el DNP incentivaran la
financiacion de provectos estratégicos sectoriales gue articuien las diferentes fuentes
presupuestales publicas alfrededor de provectos comunes. v la_financiacion de
provectos de innovacion empresanal con cargo a jos recursos del Fondo de CTi del
SGR. mediante una estrategia de vinculacion del sector privado.

Con el fin de posibilitar la _inversion nacional, extranjera, publica vy privada,
erradicar las barreras para fomentar la inversion de recursos en CTl y generar
confianza en las personas juridicas o privadas, nacionales o exfranjeras, que
ejecutan, directa o indirectamente, actividades de CTl Colciencias serd la
autoridad doctrinaria y consultiva y con el apoyo def DNP y Colombia Compra
Eficiente realizaran acciones gue permitan a los ejecutores de CTl realizar con
mayor facilidad y certidumbre fas contrataciones de CT1.

Para el tercer componente de la estrategia, referente a incentivar la inversion privada
en ACTI, es necesaric contar con un marcc normalivo que permita generar mecanismos
efectivos de orientacion dei gasto ptblico para productos innovadores fomentando fa
inversion privada en las aclividades de CTl. Para ello, el Goblerno nacional creara un
programa de compra ptblica innovadora. el cual se aborda en mayor detalie en el
capituio de Buen gobierno de este PND. y se complementara con un servicio de
acompafiamiento para empresas pequefias y medianas a fin de que logren establecer
los procesos e inversiones necesarias para llegar a los estandares altos de eslos.

Para contar con una base empresarial innovadora amplia e incentivar el incremento de
la inversién en CT! de las empresas. el Gobierno nacional realizard un ajuste normativo
a_los beneficios trbutarios orientado a incluir la posibilidad de financiar innovacion,
eliminar_el requisfto _de realizar proyectos exclusivamente a traves de grupos ds
investigacion. vy generar _mecanismos complementarios. Para complemerntar este
esfuerzo, Colciencias realizara acciones administrativas para simplificar y ampliar ef uso
del mecanismo en el sector empresarial.

Ademas, Colciencias fiderara con los gremios empresariales def pais un consenso en
el cual las empresas se comprometan a incrementar su inversion en ACTI, para ello
desarrollard un sistema de estimulo de acceso preferencial de financiacién publica de
CTi para las empresas gue se adhieran al pacto. Adicionalmente realizarg un programa
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de acompafamiento que permita la creacion. fortalecimiento y acreditacién de los
centros de mnovacion empresarial.

Con el fin de apoyar la articulacion de las distintas enlidades promotoras de fa CTl y
contar con mecanismos que incentiven la inversion privada en ACTI, se desarroliara e
implementara el Portal de innovacion como una ventanilla tinica de la oferta de
instrumentos de CTi. Esta ventanilia contara en primera instancia con jos instrumentos
del Gobierno nacional y. en una fase posterior, con aguelios ofrecidos por entidades
privadas. También serd una herramienta que permilira tener la trazabilidad de los
recursos invertidos en CTi y de sus beneficiarios.

Para que Colciencias pueda cumplir con sus funciones de acuerdo a la ley y con las
acciones contempladas en este PND, la enlidad especializara sus funciones de
formulacion. implementacion y evaluacion de politicas, y mejorara la eficiencia de
aquellas de efecucidn de instrumentos de politica. Esto implica que en su
reestructuracion, Colclencias tenga una estructura y procesos acordes para la
separacion de estas funciones. 138

Mejorar la calidad y el impacto de la investigacion y la transferencia de
conocimiento y tecnologia

Esia estrategia busca fortalecer la oferta de conocimiento estratégico, para lo cual
Colombia debe contar con un sistema robustc en su capacidad para realizar
investigacion con impacto, incluyendo tanto investigacion basica como aplicada. Asf
mismo, debe contar con habilidades para transferir este congcimiento al sector

prodictivo y la sociedad en general.

Para lograrlo se implementaran los siguientes componentes: 1) aumentar el recurso
humanc de alte nivel vinculado al sistema; 2) aumentar la produccién cientifica y
tecnologica de alto impacto, 3) consclidar y especiafizar la_infragstructura cientifica y
tecnoiogica del pais, v, 4) fomentar la transferencia de conocimiento y tecnologia.

En ef contexto del primer componente, para aumentar el recurso humano de alto nivel,
el pais continuard con el esfuerzo de apoyar de manera significativa a jovenes
profesionales que buscan acceder a esfudios de maestria y doctorado en las
universidades colombianas y del exterior acorde con las demandas de desarrolic
cientifico y competitivo del pais. Por fo tanto, Colciencias liderarg la construccion e
implementacion del plan estratégico de formacion de atto nivel el cual permitira
determinar el nimero adecuado de doctores que requieren las regiones del pals, sus
areas de investigacion y mecanismos de insercion en el mercado laboral al SNCTI para
ser lider en areas estratégicas. Se focalizard el financiamiento de becas de doctorado
y maesiria en las necesidades para las dreas estratégicas, en particular en disciplinas
de ciencias, tecnologias, ingenierias y matematicas (STEM por su sigla en ingiés).
Esfuerzos coordinados y articulados con universidades. sector empresarial, entes
territoriales y organismos internacionales permitiran incrementar sustancialmente la
promocion y financiacion esta estrategia.

Por su parte, en términos de la formacién técnica y tecnologica para la innovacion, y
con el fin de promover la integracion entre el seclor productivo y los procesos de
formacicn a través de la innovacion, el Sena enfocard su rof en la implementacion de la
estrategia Sisterna de Investigacion Desarrolio Tecnoldgico e Innovacion e investigacion
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del Sena (Sennova), buscando desarroifar procesos innovadores a traves de proyectos
de investigacion aplicada in situ en fa red de Tecnoparques.

£l segundo componente busca aumentar la produccion cientifica de alto impacto. por fo
que Colciencias trabajara en los siquientes frentes. 1) Ampliard fa base de actores del
sistema y mejorard la eficiencia de fos mecanismos de clasificacién y evaluacion de
estos actores para mejorar la conexidn entre calidad y estimulos al desarrolfo cientifico
y fecnolégico del pais 2) Fomentara la investigacion cientifica con proposito para la
solucion de problemas tanio econdmicos como sociales def pais y sus regiones cuya
financiacion estard sujeta al moniforeo y evaluacion periddica de los resultados 3}
Focalizara los recursos para el apovo a la investigacion cientifica del pais tanto en fas
areas estralégicas gue se definan como a fraves de estrategias a fa medida de los
diversos acfores.

Para el tercer componente, que busca consolidar y especializar la infraestructura
cientifica y tecnoldgica del pais, Colciencias liderara el procesc de disefio e
implementacion _de un conjunte de politicas publicas mas adecuadas para la
especializacion y fortalecimiento de la infrasstructura fisica que permita que Colombia
sea uno de los paises lideres en América Lalina. Colciencias apoyara mediarite
mecanismos_especificos de fortalecimiento el desarroffo de un entoernc adecuado y
atractivo para investigacion competitiva que permita la insercién def recurso humano de
alte nivel farmadop por el pais. Con el fin de promover y facilitar el retorno al pais de este
talento humano, el Ministerio de Educacion ajustard el tramite de homologacion de
titulos, buscando hacerio mas eficiente en términos de requisitos, tiempo, y recursos.

El cuarto componente se refiere a la fransferencia de la investigacion y, atendiendo la
naturaleza sistémica de la innovacidn, el Gobierno nacional disefiara una estrategia de
transferencia de conocimiento y tecnologia (TCT). Esta tendra como objeto aportar en
la_generacitn y optimizacidn de los flujos de conocimiento cientifico que generen
condiciones para ef desarrollo tecnolbgice v la innovacién. La TCT se orfentara a la
generacitn de innovaciones gracias a la colaboracion multidisciplinaria de diversos
actores con diferentes niveles de experticia dispuestos & acompahar los procesos hasta
que alfcancen éxito.

Especificamente para la transferencia en el seclor aqropecuario, y con el fin de lograr
una mavor participacion de ias universidades regionales v los centros de jnvestigacion.
el Ministerio de Agricultura v Desarroflo Rural _en concordancia con Colciencias
conformard una red que facilite el desarrolfe v la complementariedad de agendas de
investigacidon agropecuarias y la_articulacion de oferta_académica requerida para la
consolidacion de paquetes tecnofégicos y modelos productivos_asi como el apoyo
profesional pertinente para la transferencia tecnolbgica.

(...}

Promover ef desarrollo tecnolégico y la innovacion como motor de crecimiento
empresarial y del emprendimiento.

Esta estrategia busca incrementar la demanda de soiuciones por parte de empresas,
teniendo a la empresa en ef centro de gravedad de fa politica. Este factor hace que se
articule la politica de ciencia, tecnologia e innovacién con fa de desarrollo productive, la
cual busca incrementar fas capacidades tecnoldgicas de las empresas - como se aborda
en ef numeral C.1.b. de este capifuio. En complemento a esa estralegia, la promocion
del desarrollo tecnolégico y la innovacién como motor de crecimiento requiere de fres
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componentes: 1) consolidar capacidades para gestionar fa innovacion en las empresas;
2) profundizar el financiamiento de la innovacién. y 3) incrementar la utilizacion
de mecanismos de propiedad intelectual para la innovacion y el emprendimiento.
(..}

Atendiendo el segundo componente, el Gobierno nacional buscara profundizar el
financiamiento de la innovacion, para lo que el MinCIT trabajara en invertir recursos
que fomenten el emprendimiento dindmico y la innovacion, con el fin de apoyar
ia creacién de nuevas empresas y lineas de negocio. Fara elfo, en conjunto con
Bancoldex, se desarroffard la cadena de financiamiento _del emprendimiento y fa
innovacién, con fa creacion de mecanismos de financiacion alfernativa gue se ajuslen a
las necesidades sequn su nivel de desarroillo, ambicidn y potencial. Ademas, se
implementaran y difundiran herramientas de validacion temprana en mercados, y
mecanismos de incubacion y aceleracion de proyectos e iniciativas.

(...

Por titimo, el tercer componente se refiere a fortalecer la propiedad intelectual (P!) como
mecanismeo para la innovacion, por lo que se buscaré el fortalecimiento del Sisterna
Nacional de Propiedad Intefectual con el animo de incrementar las solicitudes de
patentes y otros mecanismas de propiedad industrial en el pais. Colciencias desarroliara
un programa para apoyar el procesc de patentabilidad en empresas, universidades,
centros _de investigacion _y desarrolio tecnoldgico y ciudadanos. Ademas, _se
implermentara _una_estrategia _conjunta_liderada por Colciencias. con el apoyo las
entidades que conforman_fa Comision Intersectorial de Propiedad Intelectual (CIPY),
para que se desarrolle y aproveche el potencial que tiene la informacion técnica
disponible_tanto en la literatura clentifica y técnica como en las bases de datos de
propiedad industrial en Colombia v en ias principales cficinas del mundo.

(..}

Finalmente, Colciencias y fa CIPI apoyaran a las universidades colombianas,
publicas y privadas, en la definicion de lineamientos normativos, estratégicos y
operativos _para la_instrumentalizacion de los spin-offs como mecanismo de
emprendimiento basado en ef desarrolio tecnolégico e innovacidn. Esta sera una
hoja de ruta que oriente y fortalezca las capacidades para el alistamiento,
constitucion y puesia en marcha de este tipo de empresas.

(...}

Finalmente, para el tercer componente, Bancoidex profundizara la estrategia de
menfalidad v cultura para el crecimiento empresarial. Esto incluye el fomento del valor
que liene el crecimiento de las empresas, el emprendimiento jalonado por inngvacion
—tanto en creacion de empresas como en emprendimiento corporativo—, la innovacion
como parte de ia estrategia empresarial vy ofras estrategiag que contribtivan a las
empresas_a escalar su _crecimiento. El desarrolio de esta eslrategia requiere de la
participacion y colaboracion de diversas enltidades del Estado colombiano, lo que
supone la comprension de la naturaleza adaptativa y cambiante inherente al crecimiento
empresarial.. " {(Subrayas y negrillas no originales).

Y como si lo anterior no fuera suficienie evidencia para demostrar la
correspondencia exigida por la jurisprudencia de la Corte Constitucional, no
puede perderse de vista que a las voces de lo sefialado en el articulo 23 de la
Ley 1530 de 2012 "Por la cual se regula la organizacion y el funcionamiento
del Sistema General de Regalias”, los proyectos que se aprueban y viabilizan
son precisamente los que encuentran concordancia y correspondencia con el
Plan Nacional de Desarroilo y con los planes de desarrollo de las respectivas
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entidades territoriales, o que configura una especie de presuncién legal que,
con mayor razén, ratifica el cumplimiento de las exigencias jurisprudenciales
sefialadas en la Sentencia No. C-507 de 2008 sobre el ajuste o la
correspondencia del proyecto financiado o “fomentado” y esa trascendental
hoja de ruta para el desarrollo de! pais.

c) La “donacion y/o auxilio” debe encontrar fundamenfo en un mandato
constitucional, claro y suficiente, sobre lo que no vale la pena hace mas
reflexiones, pues guedo suficientemente explicado que este tipo de estimulos
economicos se otorgan en el marco del mandato constitucional de fomento de
la ciencia, la tecnologia y la innovacion a que aluden expresamente los
articulos 69, 70 y 71 de la Constitucién Politica; y, finalmente,

d) El respeto por el principio de igualdad, que también se ve garantizado en
estos casos en la medida en que todos los proyectos que se sometan a
aprobacion del OCAD deben pasar un filtro y una serie de exigencias y
condiciones que han sido sefialados con alcance general (esto es, para todos
los que se encuentren en capacidad de ejecutar un objeto determinado para
el proyecto) en el seno de la Comisidn Rectora del Sistema General de
Regalias, de manera que, cualquier ejecutor o formulador que considere reunir
tales condiciones, es invitado a presentar su proyecto y a obtener el respectivo
financiamiento por parte de las entidades del Estado.

3.- La respuesta:
Atendiendc a las consideraciones consignadas en precedencia y frente al

interrogante general formulado en el correo electronico del asunto, la suscrita
Secretaria General del Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion — COLCIENCIAS, responde que: 1) la propiedad de los eguipos
que hayan sido adquiridos con dineros entregados por el Estado para el
fomento de un determinado proyecto de investigaciéon o para el desarrollo de
actividades de ciencia, tecnologia e innovacidn, pertenece a los titulares,
formuladores o ejecutores de ese proyecto, sin que con ello se entienda que
se incurre en la prohibicidn constitucional del articulo 355 Superior; 2) deben
aplicarse fundamentalmente a la consecucion de los objetivos generales y
especificos del proyecto y, 3) cuando generan lucro mas alla del desarrolio del
proyecto, pueden ser sujeto de acuerdo de voluntades, en cuanto a la
propiedad misma o al goce y uso de los frutos civiles que de él se derivan,
directamente con la entidad que otorgd el financiamiento, tal y como sucede
con el tratamiento de los derechos industriales y de los derechos morales
autor en el régimen de propiedad intelectual, los cuales pueden ser objeto de
licenciamientos gratuitos a favor del Estado.
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Lo anotado ademas, con el elemento adicional de que {a misma Ley 17563 de
2015 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarroflo 2014-2018. “Todos
por un Nuevo Pais” significd un cambio de paradigma en lo que corresponderia
a la consideracion o no como detrimento patrimonial de este tipo de acciones
afirmativas de las entidades del Estado, cuando en su articulo 10° prescribid
expresamente lo siguiente:

“...En ios casos de proyectos de investigacion y desarrofio de ciencia, tecnclogia e
innovacién y de tecnologias de ja informacion y las comunicaciones, adelantados con
recursos publicos, el Estade podrd ceder_a_titulo gratuite, salvo por motivos de
segunidad y defensa nacional, los derechos de propiedad intelectual que le
correspondan, y autorizara su transferencia, comercializacién y explotacion a quien
adelante v gjecute el proyecto, sin que ello constituya dano patrimonial al Estado.
Las condiciones de esta cesion seran fijadas en el respectivo contrato y en todo caso ef
Estado se reserva el derecho de obtener una licencia no exclusiva y graluita de estos
derechos de propiedad intelectual por molivos de interés nacional...”. (Subrayas y
negrillas no originales)

Lo que apuntala aun mas las conclusiones del presente estudio y permite
reafirmar sus conclusiones.

ALCANCE DEL CONCEPTO:

Como se sefnalé en las observaciones preliminares a la tesis expuesta, el
presente concepto juridico comporta los precisos alcances sefialados en el
articulo 28 de la Ley 1437 de 2011, luego de la sustitucién de su Titulo Il por
virtud de lo ordenado en el articulo 1° de la Ley 1755 de 2015. Dispone la
citada norma, lo siguiente:

*...Salvo disposicitn legat en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como
respuestas a peticiones realizadas en ejercicio def derecho a formuiar consuitas no
seran de obligatoric cumplimientoc o gjecucion...” (Subrayas no originzales)

1o particular,

RIA ZAPATA BUSTAMANTE
ecretaria General

CC. Dra. CLARA LUZ MEJIA, Secretaria General del Departamento de Antioquia.
Dr. JAIRO PATING, Secretario de Agricultura de! Departamenta de Antioguia.
Dr. JAIME VELILLA, Secretaric de Competitividad y Productividad del Departamento de Antioquia.
Dra. MARIA EUGENIA RAMOS, Jefe de Planeacién de la Gobemacién de Antioquia
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