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Resumen

Esta investigacion consiste en el andlisis de la seguridad juridica
que existe en la modalidad de contratacion directa bajo la causal de
ciencia, tecnologia e innovacion en desarrollo de los principios de
planeacioén y seleccion objetiva, a través de una revision documental
divida en dos secciones; por un lado, se delimita el principio de pla-
neacion en complemento con el principio de seleccién objetiva en el
marco de la contratacion estatal; posteriormente, se conceptualiza
la contratacién directa bajo la causal de Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacion, y se concluye con un analisis de la aplicacién de la causal de
la contratacion directa bajo el principio de seleccion objetiva. Asi se
determina que no se puede aplicar la causal sin realizar un andlisis a
la regulacion taxativa establecida por el legislador para las actividades
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de ciencia, tecnologia e innovacién. Por lo tanto, no se permite una
interpretacién o analogia de estas actividades por parte del ejecutor,
quien esta obligado a realizar un estudio profundo de las formali-
dades y procedimientos a seguir de contemplar esta modalidad. El
método de investigacion aplicado a este documento es el cualitativo
con un enfoque hermenéutico-critico, el cual se realizé a través de la
estrategia de revision documental.
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Contratacion directa, ciencia, tecnologia e innovacion, seleccion
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Abstract

This research consists of the analysis of the legal security that
exists in the direct contracting modality under the cause of scien-
ce, technology and innovation in development of the principles of
planning and objective selection through a documentary review di-
vided into two sections; On the one hand, the planning principle
is delimited in addition to the objective selection principle in the
framework of state contracting to later conceptualize direct con-
tracting under the cause of Science, Technology and Innovation.
To conclude with an analysis of the application of the cause of di-
rect contracting under the principle of objective selection. Thus it is
determined that the cause cannot be applied without carrying out
an analysis of the restrictive regulation established by the legislator
for science, technology and innovation activities. Therefore, an in-
terpretation or analogy of these activities by the executing agency
is not allowed, they are obliged to carry out an in-depth study of
the formalities and procedures to be followed in considering this
modality. The research method applied to this document is qualita-
tive with a hermeneutical-critical approach, which was carried out
through the document review strategy.
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Introduccion

Dentro del campo de la contratacion estatal, se ha identificado
la necesidad del Estado de reglamentar la adquisicion de bienes y
servicios, razoén por la cual se creé la normatividad que establece los
pardmetros generales para la consecucion de esta finalidad. La ge-
neralidad de la contrataciéon es la que permite presentar oferta a los
interesados en realizar la prestacion de un servicio o la venta de un
bien, pero partiendo de la planeacion de una necesidad especifica del
Estado. A través de los afos se han afinado los criterios de seleccion
objetiva y se han introducido diferentes modalidades que permiten
la participacion de los particulares en los procesos de seleccion, tales
como la licitacién publica, la seleccion abreviada, el concurso de mé-
ritos y la contrataciéon directa.

En concordancia con los fines del Estado, a partir de la Consti-
tucién Politica de 1991 se ha identificado la modalidad de licitacién
como la mas acorde con estos, debido a que permite una gran par-
ticipacioén de interesados; sin embargo, por su regulacién especifica
y sus extensos tiempos no se posiciona como la mds expedita. En
consecuencia, el legislador determiné la posibilidad de realizar otros
procesos que cumplieran con necesidades determinadas y que, por
su naturaleza, pudieran manejar algunas restricciones en la partici-
pacion de los interesados dentro de los procesos de seleccion.

La modalidad de contratacién directa se ha desarrollado en Co-
lombia de manera restrictiva, determinando su aplicacién para casos
especificos, evitando consideraciones de factores subjetivos que ale-
jen esta modalidad de los fines del Estado. Colombia, en su condi-
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cién de pais en desarrollo, elaboré una regulacion especifica de la
contratacion bajo la modalidad de ciencia y tecnologia, que llevan
a cabo las entidades publicas con los particulares; lo que conllevé
a la generacion de normas que de manera clara buscaran reglar el
proceso de contratacion, y que permitieran que el Estado tuviera un
grado de maniobrabilidad en estos casos especificos, con el fin de
hacer mds efectiva y transparente la contratacion.

En este contexto surge la pregunta: {Ja modalidad de contrata-
cion directa bajo la causal de ciencia, tecnologia e innovacion se pre-
senta como un mecanismo para que la administracién publica pueda
cludir el principio de planeacion y de seleccion objetiva a partir de
la Constitucién Politica colombiana de 19912 Ante la cual, a través
de esta investigacion se acoge una hipotesis negativa, que pretenderd
demostrarse al identificar que, si bien la contratacidon directa bajo
esta causal en principio no se acoge a los requisitos ni tiempos gene-
rales de la contratacion publica, esta no estd presupuestada para que
se realice al libre arbitrio del administrador.

En esta investigacion se desarrollara un objetivo general, que
consiste en analizar si la contratacién directa bajo la causal de ciencia,
tecnologifa e innovacion se presenta oMo un mecanismo para que
la administracién publica pueda evadir el principio de planeacién y
seleccion objetiva en la Constitucion Politica colombiana de 1991, a
través de unos objetivos especificos, tales como 1) delimitar el princi-
pio de planeacion, en complemento con el principio de seleccion ob-
jetiva en el marco de la contratacion estatal; 2) delimitar conceptual-
mente la contratacion directa bajo la causal de Ciencia, Tecnologia e
Innovacidn, y 3) concluir el andlisis de la aplicacién de la causal de la
contratacion directa bajo el principio de seleccion objetiva.

Para el primer objetivo especifico se realizard un andlisis de doc-
trina relacionada con la descripcion de los principios de planeacion
y de seleccion objetiva a partir de la Constitucion Politica de 1991,



enmarcados dentro de la contratacion publica; lo cual dard paso al
segundo objetivo especifico, a través del cual se desarrollard una re-
vision de doctrina y andlisis de normatividad especifica de la con-
tratacion directa y de ciencia, tecnologia e innovacion, y asi concluir
con el tercer objetivo, donde a partir de la revisién legal y doctrinal
de lo anteriormente planteado se llega a la conclusién de la valida-
cién de la hipdtesis de este articulo.

Esta investigacion es pertinente toda vez que en un pais como
Colombia la contratacion publica esta detalladamente reglada, y a
través de los afos se ha buscado una estructura fuerte que no per-
mita al ejecutor tener la libertad de contratar sin hacer un proceso
de seleccién objetiva. En este apartado, el autor pretende enfatizar la
importancia de este estudio a partir de dos enfoques principales, que
son a través de la doctrina y del andlisis del estudiante para poder
resolver la pregunta objeto de investigacion.

La investigacion se realizé con un enfoque hermencéutico-criti-
co, con un método de investigacion cualitativo, desarrollado a través
de una revisiéon documental, con el propésito de comprender los tex-
tos y dar validez y solucidn a los objetivos planteados en el trabajo,
ademds de dar claridad al problema de la investigacion.

Lo anterior favorece a la formulacién de conclusiones que pre-
tenden ayudar al lector de este documento académico a tener una
vision frente a lo que significa la contratacién directa bajo la causal
de ciencia y tecnologia, y, por lo tanto, a identificar claramente la se-
guridad juridica que aplica al concepto del régimen especial de cien-
cia, tecnologia e innovacion en la contratacion estatal colombiana.
Por consiguiente, se comenzara haciendo la descripcion del principio
de planeacién y su complementacién con el principio de seleccion
objetiva, la cual se hard desde los conceptos teoricos doctrinales en
el marco de la contratacion estatal como tema central, que incidira
para la escogencia de la modalidad de seleccién.

75



76

I. Delimitacion del principio de planeacion en
complemento con el principio de seleccion objetiva en
el marco de la contratacion estatal

En funcién de la introduccién se procederd a realizar la delimi-
tacion del principio de planeacién en complemento con el principio
de seleccion objetiva, los cuales se revisarin dentro del marco de la
contratacion estatal, con el fin de desarrollar el primer objetivo plan-
teado. Para esta delimitacién se hard la revision y andlisis de la legis-
lacién colombiana y diferentes doctrinantes que se han pronunciado
sobre los temas objeto de estudio para, de esta manera, enmarcar
los conceptos dentro de la contratacién estatal especificamente, que
para efectos de esta investigacion se tienen como las bases concep-
tuales de la misma.

En desarrollo de los fines del Estado que se establecen en la
Constitucion se encuentran los determinados para la contratacion
estatal dentro de la Ley 80 de 1993, que especificamente se refieren
a que los servidores publicos considerardn, al celebrar contratos y en
su ejecucion, que las entidades buscan la continua y eficiente presta-
ci6n de los servicios publicos y la efectividad de los derechos e inte-
reses de los administrados que colaboran con ellas, en la consecucién
de dichos fines. Para el cuamplimiento de estos fines se acude a los
principios que se han descrito, como la obligaciéon de que alguna
accion sea realizada, en la medida de lo posible, dentro del marco de
las realidades juridicas (Alexy, 2010).

El articulo 209 de la Constitucién Politica de 1991 establece
unos principios orientadores, como el de igualdad, moralidad, efica-
cia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad; mediante estos
se busca establecer los presupuestos que sirven de guia en la ejecu-
cién de las funciones de los servidores publicos y se hace claridad
sobre el hecho de que las entidades estatales estan al servicio del
interés general (Matallana, 2015, p. 65). Partiendo de los principios



constitucionales, la Ley 80 de 1993 desarroll6 en materia de contra-
tacion estatal unos puntos especificos para regular las actuaciones
de quienes intervienen en la contratacion estatal, tales como trans-
parencia, economia y responsabilidad, que se encuentran de acuerdo
con los postulados que rigen la funcién administrativa.

Al delimitar el principio de planeacion en la selecciéon objetiva
de los contratistas desde la contratacion estatal, se encuentra que este
se presenta como base fundamental de la misma ya que a través de
¢l se pretende que la administracién tenga pleno conocimiento de
la necesidad a suplirse y realice todas las acciones previas a una con-
tratacion; “para comprender la magnitud de este principio se debe
observar que la planeacion es un concepto propio del Estado social
de Derecho, como criterio garantizador de legalidad y del interés ge-
neral, pilares fundamentales dentro de la sociedad actual” (Exposito,
2003, p. 122), es decir, que este principio permite que, después de
un estudio por parte de la Administracién, se tengan las reglas claras
para los participantes.

El principio de planeacion se encuentra establecido en el articulo
25 numeral 12 de la Ley 80 de 1993, modificado por el articulo 87
de la Ley 1474 de 2011, e indica que antes de realizar la apertura
de un proceso de contratacion se deben elaborar los documentos y
estudios previos requeridos para el andlisis, preparacion y perfecto
conocimiento de la necesidad de la entidad; es decir, que este princi-
pio se refiere a las actividades previas a un proceso que determinan
la necesidad que se busca satisfacer de manera precisa y también a
establecer temas como el objeto y los recursos con que se ejecutard el
mismo. Todas estas acciones deben ser llevadas a cabo con anteriori-
dad al inicio del proceso contractual (Amaya, 2016); entendiéndose
que se refiere a

(..) los comportamientos que debe desplegar la Administracién para co-

nocer a profundidad el objeto a contratar y las diferentes opciones exis-
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tentes en el mercado; todo con el fin de optimizar los recursos y obtener
la mayor efectividad y provecho respecto al negocio a celebrar, de modo
que las circunstancias posteriores que puedan presentarse estén en lo po-
sible dentro del campo de control del Estado para asi tomar las medi-
das necesarias, reduciendo el terreno de la imprevisién a las situaciones
realmente inesperadas dentro de una actitud diligente y consciente de la
Administracién Publica (Expdsito, 2003, p. 604).

De esta manera, se pretende que, a través del principio de pla-
neacion, se realice el estudio juicioso de las posibilidades que existen
en los mercados para suplir una necesidad del Estado; que se estruc-
ture un proceso con bases fuertes que identifique el objeto, los ries-
gos y las posibilidades de incumplimiento para evitarlas; asimismo,
con el proposito de que en el cumplimiento de los tines del Estado
se haga la seleccion que mas le convenga a la Administracion para la
satisfaccion de sus necesidades, se identifiquen la mayor cantidad de
ofertas en el mercado.

En la contratacién publica el principio de planeacion se debe
tomar como una guifa en los aspectos procesales de la funcion de
la Administracion, los cuales son estudiados y seguidos durante las
diferentes etapas de los procesos; el desarrollo de la misma va de la
mano con los principios de transparencia y eficacia, pues a través
de ellos se da la posibilidad de que los interesados conozcan los as-
pectos mas relevantes de los procesos, evitando que queden eventos
dejados a la improvisacién (Amaya, 2016). Asi las cosas, este princi-
pio responde claramente a la definicién de principio como mandato
optimizador del derecho (Bernal, 2005), pues debe aplicarse como
rector en el desarrollo de todos los procesos contractuales.

A través de este principio se identifican las posibles complica-
ciones que puedan llegar a ocurrir durante el proceso, de manera tal
que se pretendan evitar o, en caso de que sucedan, se determinen las
acciones que se deben implementar para atenderlas, siendo esta “la



primera etapa del proceso de contratacion, mediante ella las entida-
des estatales viabilizan desde el punto de vista técnico y econdmico
las obras, los bienes y servicios que se requieren para cumplir con los
cometidos que les han encomendado” (Yong, 2013, p. 86); es decir,
a partir de este estudio de la necesidad y del mercado, las entidades
determinan desde diferentes perspectivas la pertinencia técnica, eco-
némica y juridica del proceso.

El principio de planeacién como se ha delimitado tiene como
tinalidad la transparencia y claridad en los procesos de contratacion
en busca de una seleccion objetiva para que los interesados puedan
participar y se optimicen los recursos publicos. Al respecto, el legis-
lador a través del articulo 5 de la Ley 1150 de 2007 establecié que es
“objetiva la seleccion en la cual la escogencia se haga al ofrecimiento
mas favorable a la entidad y a los fines que ella busca, sin tener en
consideracion factores de afecto o de interés™; lo cual se logra con
la definicion previa y precisa de la necesidad y procedimiento para
alcanzarla, estableciendo el deber para la Administracion Publica:

(-..) la tarea de realizar procedimientos de contratacién basados en aspec-
tos puramente objetivos, a efectos de evitar a toda costa el fendmeno de
la corrupcién administrativa, que las mds de las veces se encontraba pre-
sente en dicha actividad publica y en que se desplazaba al interés general
para anteponer consideraciones y aspectos de tipo subjetivo, particulares,
a favor de los funcionarios que tenfan la decisién de contratar (Expésito,
2003, p. 420).

Esta tarea se logra a través de la preparacion del proceso, con la
busqueda de la satisfaccién de una necesidad de la Administracion,
realizando el estudio del mercado y dejando claras desde el principio
las reglas de participacion en el proceso. La decision del administra-
dor a la hora de realizar una eleccion se encuentra determinada en
la ley por los pardmetros establecidos en el momento de iniciar un
proceso en busca del interés general, es asi como “el servidor publico
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debe entonces mantenerse al margen de todas las consideraciones
subjetivas para garantizar la seleccién correcta” (Benavides, 2010, p.
288). Por tal razon, el servidor debe seguir los criterios objetivos a
los que se llega a través del analisis y la planeacion de los procesos en
todas sus etapas.

En la selecciéon objetiva se exige que haya concurrencia de ofertas,
para esto el articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, determina las dife-
rentes modalidades de procesos de contratacién que se aplican para
hacer la escogencia del contratista, como son la licitacién publica, la
seleccién abreviada, el concurso de méritos y la contratacion directa,
y para el desarrollo de las mismas se debe realizar un ejercicio previo
que permita identificar cual es la modalidad que aplica para cada caso.
Ninguna de estas modalidades puede realizarse sin que cumpla con
el debido estudio de la necesidad para garantizar la libre competencia
de los interesados, asegurada a través de la publicidad de los procesos.

Para desempenar la funcién del Estado en desarrollo de la con-
tratacion estatal, se pretende cumplir con el principio de la seleccion
objetiva que procura que los interesados en participar en los diferen-
tes procesos de contratacion tengan acceso en igualdad de condicio-
nes y se optimicen los recursos publicos. El principio de la seleccion
objetiva busca asegurar la igualdad de oportunidades y la seleccion
del oferente, y para ello tiene diferentes manifestaciones (Castro,
2011). A través de este principio se pretende que el particular tenga
las mismas condiciones al participar en un proceso, escogiendo el
oferente que realiza la propuesta mas favorable para la entidad y el
cumplimiento de sus fines (Rodriguez, 2005); solo se busca que,
mediante factores preestablecidos, se concrete la seleccion, sin hacer
reparos en consideraciones de tipo subjetivo que puedan direccionar
la escogencia del contratista.

Se encuentra en este punto con los sistemas creados por la ley
encaminados a la escogencia de la oferta mas favorable a los intereses



de la entidad, regulados de manera expresa en la misma a partir de
principios y normas de procedimiento de obligatorio cumplimiento
por parte de la Administracién, que aseguren la libertad de con-
currencia de los particulares y una eleccion limpia del futuro cola-
borador en el logro de los fines mediatos e inmediatos del Estado
(Exposito, 2013), para que de este modo se genere una seguridad
juridica en los procesos de la Administracion y para el interesado en
participar dentro de un proceso. La seleccion objetiva es concebida
dentro del ordenamiento juridico colombiano como un principio
que, como se ha referenciado anteriormente, se establece como una
norma de obligatorio cumplimiento para la Administracion, asi que:

el estatuto contractual colombiano, le da un sentido particular, en cuanto
lo concibe como una norma rectora que se debe aplicar en los procesos
de contratacidn estatal, por quienes la realicen y seleccionen o interpreten
una norma para aplicarla a un caso relacionado con aspectos contractuales
(Yong, 2013, p. 43).

Es asi como se establecen reglas basicas en los principios de la
contratacion publica, desarrollados a través de los articulos 24 al 30
de la Ley 80 de 1993 (Molano, 2009), que son de obligatorio cum-
plimiento para la Administracion en desarrollo de su funcién, siem-
pre en busca de satisfacer las necesidades de la manera mds idonea
en pro del interés general, de asegurar la igualdad de oportunidades
en la participacion de los interesados y la seleccion del oferente mas
capaz. Esto se genera a través de dos manifestaciones, tales como
la exigencia de establecer las reglas claras previamente y la que la
adjudicacion del proceso de seleccion se realice inicamente con base
en esas reglas preestablecidas (Castro, Garcia y Martinez, 2010), es
decir, que los procesos tengan los criterios de seleccion determina-
dos desde el inicio.

Se debe tener presente que los principios no son ajenos entre
si, ellos deben ser interpretados de manera conjunta y complemen-
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taria, puesto que son los orientadores de la actividad contractual de
la Administracién (Santofimio, 2010); es asi como el principio de
seleccion objetiva se analiza en conexién con el de planeacion para el
tema de estudio. Estos principios generan seguridad juridica en los
procesos, pues, como se encuentran establecidos, no son cambian-
tes, sino que sus enunciados deben ser tenidos en cuenta y cumpli-
dos en las diferentes modalidades de seleccion, sin dar paso esto a
que sean cumplidos en mayor o en menor medida dependiendo del
caso en particular (Miranda, 2016). Estan establecidos de manera
general para que sean aplicados de igual forma en cada ocasién, y
debido a su complementacion se hacen necesarios e intrinsecos.

Ast las cosas, se tiene que “la seleccion del contratista es uno de
los aspectos mas importantes dentro de la contratacién del Estado,
por cuanto su aplicacién deriva en un resultado que no depende
de la simple voluntad de la Administraciéon contratante” (Expo-
sito, 2013, p. 55), sino de los procesos de planeacion realizados
previamente, en donde se hace el analisis de la modalidad de se-
leccion y se permite que haya una igualdad frente a la postulacién
de propuestas por parte de los oferentes, de manera tal que la Ad-
ministracion pueda seleccionar la oferta que cumpla con todos los
requisitos y sea la mds conveniente, sin que intervengan para esto
factores subjetivos.

Se ha identificado la licitacion publica como la modalidad de
seleccion objetiva por excelencia, debido a que esta es la que permite
el mayor nimero de participacion de interesados al proceso, y tiene
la caracteristica que es un procedimiento ampliamente reglado que
logra limitar la libertad de la administracion (Benavides, 2004, p.
293); por lo tanto, en principio se concibe como la modalidad mas
tavorable para el cumplimiento de los fines del Estado, al permitir
realizar evaluaciones de diferentes propuestas, determinandose asi
que existe mayor probabilidad para que la Administracion optimice
sus recursos y contrate con el mejor oferente.



Sin embargo, no se puede establecer que la pluralidad de oferen-
tes, en principio, sea la tinica forma de permitir la seleccion objetiva,
pues en algunos casos la escogencia podria realizarse con la partici-
pacion de un oferente, es decir, que para escoger la oferta mds favo-
rable la entidad debe observar las reglas que dispone la ley (Fandifo,
2014), y esto no siempre se cumple en la presentacion de una gran
cantidad de ofertas, mas ain cuando la necesidad que debe suplirse
necesita ejecutarse a través de un proceso 4gil, lo que, por la espe-
cificidad de esta, no da lugar a la participacién de un gran nimero
de oferentes.

A través de los principios de planeacién y de seleccion objetiva
en las diferentes etapas de los procesos de contratacion se pretende
que los criterios de seleccion de los contratistas sean objetivos y re-
glados sin dar oportunidad a los administradores a incluir criterios
subjetivos que puedan direccionar las contrataciones. Una vez iden-
tificados y analizados, se procederd a enmarcar el concepto de con-
tratacion directa y su desarrollo bajo la causal de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion, que surge a partir de la planeacion de los procesos y su
estructuracion, con el fin de conseguir el ofrecimiento mds favorable
para la entidad a través del cual se pueda satisfacer su necesidad.

Il. Delimitacion conceptual de la contratacion directa
bajo la Causal de Ciencia Tecnologia e Innovacion y su
aplicacion en el principio de seleccion objetiva

En esta seccion se realizard la delimitacion conceptual de la con-
tratacion directa bajo la causal de ciencia tecnologia e innovacion a
partir de su aplicacién en el principio de seleccion objetiva, la cual se
da mediante la planeacién de los procesos. Por lo cual, se pretenden
identificar los criterios con los que debe cumplir la Administracién
al momento de realizar esta modalidad de contratacién, toda vez
que, como se vera a lo largo de este capitulo, es una causal plena-
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mente reglada que goza de formalidades, como cualquier otra mo-
dalidad de contratacion, pero que son mds expeditas.

La Administraciéon debe identificar su necesidad con el propdsi-
to de dar aplicacion a los principios de la contratacion y dar estricto
cumplimiento a los fines del Estado y de la contratacion misma.
Razon por la cual el legislador ha propendido por la delimitacion de
las posibilidades para el ejecutor de realizar los procesos de manera
tal que la eleccién del contratista no esté sujeto a la mera liberalidad
de la voluntad de la Administracién. Entonces, “tanto la doctrina
como la jurisprudencia y el legislador se esfuerzan por reducir el
caracter discrecional de la seleccion, con frecuencia asimilada a selec-
cién arbitraria” (Benavides, 2004, p. 309), generando limites legales
y procedimientos especificamente establecidos para tal fin, el cual
debe cumplir el ejecutor en el caso que pretenda hacer uso de este
tipo de modalidad.

Para esta investigacion se hara énfasis en la modalidad de contra-
tacion directa que, si bien se ha planteado como un procedimiento
mas agil de contratacién, debe cumplir con unos requisitos bdsicos
impuestos por el legislador, con el fin de generar unas restricciones a
la libertad de la Administracion. “El peso de las reglas presupuesta-
les y la autorrestriccion de la competencia a través de la reglamenta-
cién de los procedimientos de selecciéon de contratistas reflejan una
voluntad de restringir toda libertad” (Benavides, 2004, p. 319); es
decir, se pretende limitar al mdximo la capacidad y posibilidad del
¢jecutor al momento de realizar la escogencia del contratista que va
a suplir la necesidad de la Administracion, lo cual denota la descon-
tianza que se le tiene a la misma por parte del primero.

Aunque se ha descrito que la contratacion directa es “el pro-
cedimiento por entendimiento directo en el que la entidad publi-
ca previo el (andlisis) cumplimiento de requisitos menos formales,
como también el acaccimiento de ciertas situaciones o circunstan-



cias, elige al contratante” (Solano, 1994, p. 146), esta definicién ha
sido criticada, pues se indica que aunque la contratacion directa no
es un proceso concursal, para realizar la escogencia del contratista
se deben cumplir los requisitos formales de la contratacion, es decir,
se deben aplicar los principios y se debe seleccionar con objetividad
al contratista (Expdsito, 2003). Por tal razén, no se considera que
se pueda indicar como tal que los requisitos sean menos formales,
pues estan determinados y son de obligatorio cumplimiento, sino
que por la necesidad misma que debe suplirse estos procedimientos
estan concebidos para que sean mds expeditos.

Es preciso resaltar que la contratacion directa no estd determi-
nada para ser la regla general; desde un principio se ha establecido
como una excepcion. Dentro de la regulacién colombiana el legisla-
dor senalo las causales estrictas y explicitas en donde era aplicable la
modalidad de contratacion directa, asi como el procedimiento para
la escogencia y justificacién de la referida causal, atendiendo a lo
dispuesto en el articulo 87 de la Ley 1474 de 2011. De esta manera
se genera una reserva legal, describiendo las situaciones especifi-
cas en las que se puede aplicar esta contratacién y el administrador
no puede ampliar estos criterios ni usarlos por similitud (Araujo,
2011). Esta causal debe estar identificada a través del estudio y and-
lisis previo de la contratacion y debe cumplir con unos criterios
especificos.

Los estudios previos se elaboran para justificar el tipo de con-
tratacion que se debe seguir y de esta forma determinar si se ajusta a
las causales establecidas por el legislador, con el fin de salvaguardar
el principio de planeacion con el que se garantizé la modalidad de
contratacion que soporte el contrato (Giraldo y Giraldo, 2018), esto
teniendo en cuenta que “en las etapas precontractual y contractual,
las autoridades publicas deben dar aplicacion obligatoria y estricta
a los principios constitucionales, legales, e incluso los no regulados
por el legislador, aplicables al contrato Estatal” (Vidal, 2008, p. 39),
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buscando siempre mantener la legalidad y el bien comun con los que
pretende cumplir la Administracion.

Para el legislador no solo basté con la realizacion de unos estu-
dios que determinaran la necesidad especifica y la descripcion del
procedimiento, sino que exigio la realizaciéon de un acto adminis-
trativo por parte del ordenador del gasto que soportara y justificara
la elecciéon de esta modalidad de contratacion y la razén para que
no se acudiera a un proceso licitatorio o a otra modalidad de con-
tratacion; esto se encuentra regulado en el articulo 2.2.1.2.1.4.1
del Decreto 1082 de 2015. Dentro de este acto se establece infor-
macion sobre la causal que se invoca para la contratacion, el objeto
de lo que se va a contratar, el valor y obligaciones del contratista y
demas informacién sobre el lugar de consulta de los documentos
previos.

Ahora bien, el pais a partir de la Constitucion Politica de 1991
ha dejado de ser un Estado proteccionista y ha buscado incluir mas a
las empresas nacionales en el desarrollo de sus funciones, por lo que
se han adoptado varias reformas en la normatividad para establecer
marcos regulatorios claros y transparentes, es decir, mas predecibles,
con el fin de dar mayor seguridad a los particulares y de esta manera
aumentar su participacion en el desarrollo de los fines del Estado
(OCDE, 2013). En 1991 se determind la necesidad del Estado de
promover la investigacion y la ciencia en el pais, pero para lograr esto
debi6 regularse a través de legislacion especifica que definiera las
actividades de ciencia y tecnologfa, que conllevaran a la celebracion
de contratos especiales:

contratos de ciencia y tecnologia. Son los que tienen por objeto la inves-
tigacién cientifica y tecnolégica con el fin de producir conocimientos.
Se aplica cuando el objeto sea la transferencia o uso de productos de la
ciencia o la tecnologfa. Las caracteristicas de este tipo de contratos se
encuentran en el Decreto- ley 591 de 1991 (Pachén, 2014, p. 124).



Esto estd establecido por las politicas estatales colombianas, y
se encuentra unido con la necesidad de una contratacién eficiente y
que, a su vez, pueda garantizar el resguardo de los principios de la
contratacion estatal y del Estado, pero que logre que la adquisicion
que se requiera sea rapida y genere provecho para el avance del pafs,
teniendo siempre presente que los recursos que son la parte esencial
de la contratacién son estatales. Lo cual se logra a través de la con-
tratacion directa, siendo este un procedimiento que se precia por
ser agil, y dentro del cual no se exige el agotamiento de diferentes
etapas del proceso general de contrataciéon (Rosero, 2012), sin dejar
de ser un procedimiento regulado que establece el cumplimiento de
formalidades y analisis previo.

Es decir, que para la aplicacién de este tipo de modalidad de
contratacion la ley ha determinado unas caracteristicas detalladas
que no permiten que sea aplicable a menos que se cumplan los presu-
puestos precisados en la ley especiticamente; por tal razon, no aplica
la conexidad o accesoriedad, lo que evita que la decision de contratar
bajo la causal de desarrollo de ciencia, tecnologia e innovacién quede
al libre arbitrio del ejecutor, lo cual se conoce a partir del proceso de
“formacion de la voluntad de la Administracion inicia con la etapa
de planeacion, la cual constituye un principio y un deber a cargo de
los servidores publicos” (Ferndndez, 2016, p. 41), etapa a través de
la cual se realiza el analisis de la necesidad y las incidencias que pue-
dan ocurrir durante el desarrollo del proceso con el fin de establecer
claramente la modalidad de seleccién a ejecutar.

Asf las cosas, para realizar la contratacién a través de la modali-
dad de contratacion directa mediante la causal de desarrollo de cien-
cia y tecnologia se debe cumplir con unos criterios especificos, es de-
cir, que ademads de hacer observancia a los principios constitucionales
y de contratacion, las actividades a contratar deben estar incursas en
lo dispuesto en la normatividad para el desarrollo de las actividades
de ciencia, tecnologfa e innovacion, las cuales fueron regladas a partir
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del ano 1990 con la Ley 29 de 19902 la cual fue desarrollada ini-
cialmente por el Decreto 393 de 1991° y por el Decreto Ley 591 de
1991#, en donde el legislador establecié lo que se debe entender como
actividades cientificas y tecnoldgicas y el procedimiento para la con-
tratacion de bienes y servicios que tengan que ver con su desarrollo.

Dentro de la normatividad colombiana no se encuentran descri-
tos los conceptos de ciencia, tecnologia e innovacion, especificamen-
te, debido a que estos son criterios que estdn en constante evolucién
y no son especificamente criterios juridicos, sino que incluyen otras
ciencias; no obstante lo anterior, el legislador en 1991, mediante el
decreto que reguld lo relacionado con las modalidades de contratos
que sirvieran para el fomento de actividades cientificas y tecnologi-
cas, estableci una definicién para estas actividades. Por su relevan-
cia es necesario enunciar lo que se entiende por ellas:

1. Investigacion cientifica y desarrollo tecnoldgico, desarrollo de nuevos
productos y procesos, creacién y apoyo a centros cientificos y tecnolégi-
cos y conformacién de redes de investigacion e informacion. 2. Difusién
cientifica y tecnolégica, esto es, informacién, publicacién y divulgacién
y asesorfa en ciencia y tecnologfa. 3. Servicios cientificos y tecnoldgicos
que se refieren a la realizacién de planes, estudios, estadisticas y censos
de ciencia y tecnologia; a la homologacion, normalizacién, metodologia,
certificacién y control de calidad; a la prospeccién de recursos, inventario
de recursos terrestres y ordenamiento territorial; a la promocién cienti-
fica y tecnoldgica; a la realizacién de seminarios, congresos y talleres de
ciencia y tecnologia, asi como a la promocién y gestién de sistemas de

calidad total y de evaluacion tecnolégica 4. Proyectos de innovacién que

2 Ley 29 de 1990. “Por la cual se dictan disposiciones para el fomento de la investigacion cien-
tifica y el desarrollo tecnoldgico y se otorgan facultades extraordinarias”.

3 Decreto 393 de 1991. “Por el cual se dictan normas sobre asociacion para actividades cienti-
ficas y tecnoldgicas, proyectos de investigacion y creacion de tecnologias”.

4 Decreto 591 de 1991. “Por el cual se regulan las modalidades especificas de contratos de
fomento de actividades cientificas y tecnologicas”.



incorporen tecnologfa, creacién, generacion, apropiacion y adaptacion de
la misma, as{ como la creacién y el apoyo a incubadoras de empresas, a
parques tecnoldgicos y a empresas de base tecnoldgica. 5. Transferencia
tecnolégica que comprende la negociacién, apropiacién, desagregacion,
asimilacién, adaptacion y aplicacién de nuevas tecnologias nacionales o
extranjeras. 6. Cooperacion cientifica y tecnoldgica nacional e internacio-
nal (Decreto 591 de 1991, art. 2).

A través de las actividades definidas en este decreto, el legislador
buscé dar un cierre a la posible interpretacién de la causal, haciendo
una descripcién de lo que se considera actividades de ciencia y tec-
nologia, sin dar campo a la interpretacion de la Administracion; es
decir, el legislador dio pautas muy precisas y supuestos normativos
muy concretos para que pueda operar (Aragjo, 2011) la modalidad
de contratacion directa bajo la causal de ciencia, tecnologia e innova-
cién. Por tal razén, no se puede acudir unicamente a lo establecido
en la ley general, sino que esta se debe aplicar en conjunto con lo
establecido en las disposiciones especificas que regulan la materia y,
a su vez, no permiten la interpretacién por parte del ejecutor.

Ahora bien, el Estado colombiano, en vista de la importancia
de la investigacién a nivel mundial, identificé la necesidad de me-
jorar sus procesos para la contratacion de actividades especificas en
el campo de la investigacion de ciencia y tecnologia, pretendiendo
que las entidades, las empresas y las universidades trabajasen bajo
un mismo marco juridico en las mencionadas actividades, para que
en el momento de contratar con el Estado esto sea posible realizar-
lo de manera mas efectiva, debido a que la relacién de este con los
particulares debe adelantarse de manera reglada, dando aplicacion a
los principios de la contratacion estatal (Castro, Garcia y Martinez,
2010). Esto genera una seguridad juridica para el particular al hacer
que los procesos sean claros y desde sus etapas iniciales se encuen-
tren definidos en su totalidad; de igual forma se ha establecido que
la accion del Estado debe estar focalizada en
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(..) el desarrollo de sectores estratégicos en el largo plazo, que se caracte-
ricen por la produccién de bienes y servicios de alto contenido cientifico
y tecnoldgico y, por ende, de alto valor agregado. Esta focalizacion es
necesaria para alcanzar alto impacto y evitar dispersién de recursos y se
materializard a través de priorizar en los instrumentos y programas las
dreas estratégicas de energfa y recursos naturales, biotecnologfa, salud,
materiales y electrénica, tecnologfas de informacién y comunicaciones,
logistica y disefio y construccién de ciudadania e inclusion social (Depar-

tamento Nacional de Planeacion, 2009).

Lo anterior se da toda vez que el Estado tiene la titularidad y
la obligacién de promover y fomentar la ciencia y la tecnologia, que
se manifiesta en unas actividades especificas, como son el fortale-
cimiento de la investigacion cientifica, la promocién y fomento del
acceso a la ciencia, la inclusion de recursos para el desarrollo de las
ciencia en los planes de desarrollo, asi como la creacién de incentivos
para personas e instituciones que desarrollen y fomenten la ciencia
y la tecnologia y el ofrecimiento de estimulos especiales a perso-
nas e instituciones que ejerzan actividades cientificas y tecnolégicas
(Chévez, 2012); es decir, que el Estado se encuentra encargado en
generar las condiciones para el desarrollo de la ciencia en el pais y
para esto debe garantizar que los procesos sean claros y dgiles fo-
mentando movimiento en la contratacién del Estado con la partici-
pacion de empresas particulares.

A través de las diferentes leyes se ha buscado hacer claridad en te-
mas especificos del régimen aplicable a los contratos para desarrollar
las actividades de ciencia y tecnologfa y lo que deben tener en cuenta
las entidades que pretendan realizar este tipo de contratacion inde-
pendientemente de la fuente de los recursos financieros, es decir, que
la entidad estatal, previa la revision y estudio de su necesidad, debe
determinar si las actividades que va a contratar se enmarcan dentro
del catdlogo que establece el legislador para las actividades de ciencia,
tecnologia e innovacién (Agencia Nacional de Contratacién Publica,



2019). Esto se encuentra igualmente descrito en el articulo 33 de
la ley 1286 de 2009, en donde establece especificamente que para
el desarrollo de las actividades de ciencia, tecnologia e innovacion a
través de convenios o contratos se rigen por la normas especiales y su
procedimiento se efecttia a través de la contratacion directa.

Analizado lo anterior, se ha establecido que, para que la Admi-
nistracion pueda hacer uso de la modalidad de contratacién directa
bajo la causal de ciencia, tecnologia e innovacion, no basta simple-
mente con hacer una justificacién y andlisis, sino que esta decision
se debe enmarcar en las actividades plenamente identificadas en la
normatividad y dar cumplimiento a los procedimientos establecidos
para este tipo de contratacion, que si bien pueden ser agiles, esto no
quiere decir que restrinjan la aplicacién del principio de seleccion ob-
jetiva. El legislador determind las actividades de ciencia, tecnologia
e innovacion, con lo que se establecieron los pardmetros detallados
para acceder a este tipo de contratacion.

lll. Conclusiones

Después de la revisiéon normativa y doctrinal realizada en las
secciones precedentes, se delimitaron los conceptos de planeacién,
seleccion objetiva y contratacion directa bajo la causal de ciencia,
tecnologia e innovacion dentro del marco de la contratacién estatal
en Colombia, que es un punto neurdlgico de la actividad del Es-
tado.

En la primera seccién se desarroll6 el concepto de planeacion,
a través del cual se obliga a la Administracién a realizar todos
los procesos previos de andlisis del requerimiento, el camino para
concretarlo y los medios idoneos mediante los cuales se llega a la
consecucion de este. Por otro lado, se destacé que la seleccion ob-
jetiva busca que la eleccién de la persona que vaya a contratar con
el Estado se haga después de un proceso reglado y claro desde el
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inicio. Se identificé que los principios de planeacién y de seleccion
objetiva se interrelacionan y se complementan en el desarrollo de
los procesos contractuales bajo la modalidad de contratacién direc-
ta, ya que al aplicarlos permiten que desde la fase inicial se cuente
con una seguridad juridica, generando que los procesos sean trans-
parentes tanto para los participantes como para la Administracion.

Al desarrollar la segunda seccidn, se conceptualizé la modali-
dad de seleccion por contratacion directa como un procedimiento
mas agil en el momento de realizar la contratacién, sin ser un pro-
cedimiento que no cumpla las formalidades necesarias para garan-
tizar la seleccidon objetiva de los contratistas del Estado. Esta mo-
dalidad de contratacién fue concebida por el legislador como una
excepcion para aplicarse en situaciones especificas que ameritaran
una celeridad, que no era posible mediante el proceso de licitacion.

Dentro de la contratacién directa como proceso de seleccion
excepcional se estudio la causal de ciencia, tecnologia e innovacion,
a través de la cual la Administracién realiza la selecciéon del contra-
tista sin hacer un proceso publico en el que participen los posibles
interesados, como resultado del analisis del Decreto 591 de 1991,
en el cual se establecen taxativamente las actividades que hacen
parte de esta causal, limitando al ejecutor en la aplicacion de la
misma. El estudio de la eleccion de esta modalidad de contrataciéon
no da campo a que el ejecutor interprete cuales son las actividades,
por tal razon, el andlisis no puede ser extensivo.

Ante la pregunta planteada para desarrollar en este estudio:
{dla modalidad de contratacion directa bajo la causal de ciencia, tec-
nologifa e innovacién se presenta como un mecanismo para que la
administracion publica pueda eludir el principio de planeacion y de
seleccién objetiva a partir de la Constitucién Politica colombiana
de 19912, a través de la revision y el analisis se ha identificado que
para hacer uso de esta modalidad, la Administracién debe aplicar



unos criterios especificos que fueron regulados por el legislador
para tal fin.

Por lo anterior, el resultado de esta investigacion es que se ava-
la Ia hipotesis planteada como desarrollo a la pregunta. Como se
ha establecido, la Administracién no puede acudir a la modalidad
de contratacién directa bajo la causal de ciencia, tecnologia e in-
novacion sin el andlisis enmarcado en lo establecido taxativamente
por el legislador y cumpliendo las respectivas formalidades propias
de los procesos de selecciéon por parte del Estado; por lo tanto, la
aplicacién de estas actividades no dan lugar a interpretacion o ana-
logia. Como consecuencia, la Administracién esta en la obligacién
de hacer una revision profunda de las formalidades y procedimien-
tos al contemplar esta modalidad.

Sin embargo, después de la revision realizada, no se pueden
desconocer los riesgos inherentes a los conceptos que se deben te-
ner en cuenta como planteamiento de un panorama completo. Se
identificé que dentro de la legislacién no se encuentran definidos
los conceptos de ciencia, tecnologia e innovacién especificamen-
te, lo que ha generado para la Administracion dificultades al em-
plear esta causal bajo la modalidad de contratacién directa, pues
los ejecutores tienden a desconocer e interpretar erréneamente lo
dispuesto en el articulo 2 del Decreto 591 de 1991, generando
confusién en su aplicacion.

Adicionalmente, se identific que los conceptos de ciencia, tec-
nologifa e innovacién estin presentes en los diversos ambitos de
las actividades del Estado y se encuentran en constante evolucion;
por lo tanto, analizados a la luz de la normatividad colombiana
se considera que la norma que describe estas actividades al ser un
decreto de 1991 no abarca a cabalidad los temas que se desarrollan
en la actualidad al respecto y que demandan especial atenciéon de
un estado moderno.
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