SISTEMA NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA - Evolucién normativa /
SISTEMA NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA - Contratacién /
CONTRATO DE CIENCIA Y TECNOLOGIA - Régimen juridico especial

Con el fin de promover y orientar el adelanto cientifico y tecnologico en Colombia,
se expidid la Ley 29 de 1990 y, en ejercicio de las facultades otorgadas en el
articulo 11 de dicha ley, el Ejecutivo expidié el Decreto ley 393 de 1991, sobre la
formas de asociacién para actividades cientificas y tecnoldgicas, proyectos de
investigacion y creacion de tecnologias; el Decreto ley 591 de 1991, relacionado
con las modalidades especificas de contratos de fomento de actividades
cientificas y tecnoldgicas; y el Decreto ley 585 de 1991, que definié el sistema
nacional de ciencia y tecnologia. Posteriormente, la Constitucién Politica de 1991,
introdujo una serie de disposiciones para impulsar y fomentar la investigacion y el
desarrollo en ciencia y tecnologia (inc. 2 del art. 65; art. 67; inc. 3 del art. 69; inc.
2 del art. 70; art. 71), preceptos que encontraron perfecta armonia y adecuacion
para el logro de sus propdésitos en las anteriores normas de rango legal. Es decir,
antes de la Constitucion Politica de 1991, existia ya un régimen juridico basico y
especial aplicable a los contratos de actividades cientificas y tecnoldgicas, cuya
vigencia, en lo esencial, luego fue respetada y conservada por el Estatuto
General de Contratacion de la Administracion Puablica, contenido en la Ley 80 de
1993. En efecto, el articulo 81 de la Ley 80 de 1993, si bien derog6 expresamente
buena parte del articulado del Decreto ley 591 de 1991, en el que se regulan las
modalidades especificas de contratos para el fomento de actividades cientificas y
tecnoldgicas, exceptud sus articulos 2, 8, 9, 17 y 19, lo cual significa que estas
disposiciones mantienen o preservan su vigencia. Ademas, obsérvese que el
Decreto ley 591 de 1991 en las disposiciones que dejé vigentes la Ley 80 de
1993 respecto de las modalidades de negocios juridicos en ciencia y tecnologia
(articulos 2, 8, 9, 17 y 19), no tendrian sentido y aplicacién juridica, sino fueran
armonizadas con las materias conexas que disciplina el Decreto ley 393 de 1991,
razén de mas para sefialar que no fue la intencion del citado Estatuto General de
Contratacion el de derogarlo expresa o tacitamente. En otros términos, los
contratos que se celebren con el objeto de fomentar la ciencia y tecnologia se
encuentran sujetos a la Ley 80 de 1993, en todo aquello que no esté
expresamente regulado en las normas especiales del Decreto ley 591 de 1991 y
del Decreto ley 393 de 1991, que mantuvo vigentes dicho Estatuto General de la
Contratacion de la Administracion Publica. En este sentido, segun el Decreto ley
393 de 1991 (articulo 1), para adelantar actividades cientificas y tecnoldgicas o
proyectos de investigacion y creacion de tecnologias, la Nacién y sus entidades
descentralizadas podran asociarse con los particulares mediante la creacion y
organizacién de sociedades civiles y comerciales y personas juridicas sin animo
de lucro como corporaciones y fundaciones, o mediante la celebracion de
convenios especiales de cooperacion. Nota de Relatoria: Ver Sentencia C-316
del 19 de julio de 1995; Sentencia C-316 de 13 de julio de 1995; Sentencia C-506
del 10 de noviembre de 1994, declaré exequible el numeral 1 de esta disposicion,
providencia reiterada en buena parte en la Sentencia C-316 de 13 de julio de
1995, la cual a su vez declar6 exequible el numeral 2, todas de la Corte
Constitucional
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CONTRATOS DE ADMINISTRACION DE PROYECTOS - Actividad cientifica y
tecnoldgica. Nocién / CONVENIOS ESPECIALES DE COOPERACION -
Actividad cientifica y tecnoldgica / CONTRATOS DE CIENCIA Y
TECNOLOGIA - Naturaleza juridica
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Dentro de los negocios juridicos que se tipifican en los decretos leyes 591 (en sus
articulos 8, 9 y 17 vigentes) y 393 de 1991, estdn los contratos para el
financiamiento de actividades cientificas y tecnoldgicas, los cuales tienen por
objeto proveer al contratista 0 a otra entidad publica de recursos cuyo reembolso
posterior puede ser obligatorio en su totalidad o parcialmente, o puede ser
condicionado en el evento de que se obtenga éxito en la actividad financiada; de la
misma manera, se consagran los contratos de administracion de proyectos; v,
finalmente, se disciplinan los convenios especiales de cooperaciéon por parte de la
Nacion con otras entidades publicas o con particulares, mediante los cuales las
personas que los celebran aportan recursos en dinero o en especie para facilitar,
fomentar o desarrollar en comun actividades cientificas y tecnologicas, sin que den
lugar al nacimiento de una nueva persona juridica. A fin de determinar la
aplicacion de estas normas especiales, que individualizan y caracterizan los
contratos aludidos, debe acudirse a la definicion que el articulo 2° del Decreto ley
591 de 1991 (en concordancia con los articulos 1 y 2° del Decreto 393 de 1991)
realiza de las actividades cientificas y tecnoldgicas susceptibles de contratar, el
régimen especial solo se aplica cuando los contratos enunciados tienen por objeto
el desarrollo de cualquiera de las anteriores actividades(...), lo que, por
consiguiente, excluye aquellas que no encuadren en alguna de ellas o les sean
meramente de auxilio o apoyo. Ademas, en estos contratos, que ostentan
naturaleza estatal, no se incorporan las clausulas excepcionales al derecho comun
(interpretacion, modificacion y terminacion unilateral, de sometimiento a leyes
nacionales y caducidad), en la medida en que con caracter imperativo el estatuto
de contratacién sefiala que se prescindird de ellas (articulo 14, numeral 2,
paragrafo, de la Ley 80 de 1993); y, por otra parte, la seleccion del cocontratante
es mediante la modalidad de contratacion directa (art. 24, numeral 1o0., letra d. de
la Ley 80 de 1993, ahora modificado por el articulo 2, numeral 4, letra e., de la Ley
1150 de 2007), de suerte que no se necesita adelantar un proceso de licitacion
publica o un concurso.

CONVENIO ESPECIAL DE COOPERACION - Reglas / CIENCIA Y
TECNOLOGIA - Convenio especial de cooperacion

Los convenios especiales de cooperacion, de conformidad con el articulo 7 del
Decreto ley 393 de 1991, se encuentran sometidos a las siguientes reglas: i.) No
existe régimen de solidaridad entre las personas que lo celebren, pues cada una
respondera por las obligaciones que especificamente asume en virtud del
convenio. ii.) Debe precisarse en ellos la propiedad de todos los resultados que se
obtengan y los derechos de las partes sobre los mismos. Y, cuando la naturaleza
del contrato lo exija debe pactarse las medidas conducentes para la transferencia
de tecnologia (art. 19 Decreto ley 591 de 1991). iii.) Deben definirse las
obligaciones contractuales, especialmente las de orden laboral, que asumen cada
una de las partes. iv.) Los recursos aportados para la ejecucion del convenio
podrdn manejarse mediante encargo fiduciario o cualquier otro sistema de
administracion. v.) Se rigen por las normas del Derecho Privado, es decir, en
armonia con lo dispuesto en los articulos 13 y 40 de la Ley 80 de 1993, por las
disposiciones comerciales y civiles pertinentes, salvo lo expresamente regulado en
la ley de contratacién publica y, por supuesto, en las normas especiales en
materia de ciencia y tecnologia (decretos 393 y 591 de 1991). Finalmente, segun
el articulo 8 ibidem, el convenio especial de cooperacion, siempre debera constar
por escrito, contendra como minimo clausulas que determinen su objeto, término
de duracion, mecanismos de administracion, sistemas de contabilizacion, causales
de terminacién y cesién; y no requiere para su celebracion y validez requisitos
distintos de los propios de la contratacion entre particulares, aunque se exige su
publicacién en el diario oficial, el pago del impuesto de timbre nacional a que haya



lugar, y la apropiacidn y registro presupuestal si implica erogacion de recursos
publicos. Nota de Relatoria: Ver de la Corte Constitucional en la Sentencia C-316
de 13 de julio de 1995

ACTIVIDAD DE CIENCIA Y TECNOLOGIA - Régimen contractual

El Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, desde su
entrada en vigencia, es aplicable a los contratos que la Nacién y sus entidades
descentralizadas celebren para el desarrollo de las actividades de ciencia y
tecnologia en aquellos aspectos no regulados expresamente en los articulos 2, 8,
9, 17 y 19 del Decreto ley 591 de 1991 y en el Decreto ley 393 de 1991, como
que, por ejemplo, en los procesos de seleccion de los contratistas se deben
respetar los principios de transparencia, economia, responsabilidad y seleccion
objetiva, tener en cuenta las inhabilidades e incompatibilidades y aplicar las
disposiciones de solucién de conflictos, entre otros aspectos.

CONFLICTO DE LEYES EN EL TIEMPO - Prohibicion del efecto retroactivo /
DERECHOS ADQUIRIDOS - Nocion / MERAS EXPECTATIVAS - Nocién /
PRINCIPIO DE IRRETROACTIVIDAD DE LA LEY - Finalidad / PRINCIPIO DE
IRRETROACTIVIDAD DE LA LEY - Excepciones / CONFLICTO DE LEYES
EN EL TIEMPO - Supervivencia de la ley antigua

La entrada en vigencia de una norma tiene una sustancial influencia en las cargas,
deberes, derechos, obligaciones y en general en todas las situaciones y relaciones
juridicas que entran bajo su cobijo, sea para sanearlas, ora para su constitucion o
nacimiento, modificacion o extinciébn de las mismas, lo que genera problemas o
conflictos en la aplicacion de la ley en el tiempo, y plantean el interrogante de cual es
aquella ley bajo cuyo mandato ha de definirse una situacioén juridica al sobrevenir
una ley nueva que altere o modifique lo que otra establecia. En la busqueda de una
solucién al problema que suscita la temporalidad de las normas juridicas, la
doctrina clasica ius privatista estructurdé la nocion de los derechos adquiridos,
entendidos como todos “...aquellos que han entrado a nuestro dominio en rigor de
una ley y que no pueden sernos arrebatados o desconocidos por aquel de quien lo
hubimos...” (Merlin), definicién a partir de la cual se proscribe el efecto retroactivo
de la nueva norma cuando se violan esos derechos, pero no cuando se
desconocen meras expectativas. Bajo este criterio, la ley nueva es aplicable
siempre que no vulnere derechos adquiridos, o0 sea, situaciones juridicas
individuales definidas y consolidadas bajo el imperio de una ley antigua, y que, en
consecuencia, quedan incorporadas validamente al patrimonio de una persona; a
contrariedad de lo que sucede con las meras expectativas, esto es, aquellas
esperanzas de alcanzar un derecho o la posibilidad de beneficiarse de un
resultado juridico, en cuyo caso nada se opone a que la ley sobreviviente se
aplique, porque, como se sefiala en el articulo 17 de la Ley 153 de 1887, “[l]as
meras expectativas no constituyen derecho contra ley nueva que las anule o
cercene...” Otra corriente (Roubier) explico que el problema se resuelve al
distinguir entre las situaciones juridicas constituidas al entrar en vigencia la ley
nueva y las que aun se encuentran en vias de constitucion, de manera que las
totalmente extinguidas o las ya constituidas no pueden ser vulneradas o
desconocidas por la ley nueva (facta praeterita) y, contrario sensu, la ley nueva
sb6lo podria ser aplicada a las situaciones que se encuentran en vias de
constitucion (facta pendentia), o a las que se constituyan en el futuro (facta futura).
De las tesis anteriores, cuyos matices han dado lugar a una profusa discusién en
la ciencia juridica, se han valido los ordenamientos para construir la regla general
de la irretroactividad de la ley, segun la cual, con el fin de mantener la seguridad
juridica y la proteccién del orden social, la nueva ley no tiene la virtualidad de
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regular o afectar las situaciones juridicas del pasado que se han cumplido o
guedado debidamente consolidadas, y que resultan intangibles frente a aquélla
cuando frente a una situacion de hecho se han realizado totalmente los efectos
juridicos de las normas en ese momento vigentes. El efecto retroactivo y la regla
que lo prohibe, se contrapone del efecto general e inmediato de la ley, segun el
cual la ley sélo rige para el porvenir, esto es, sus disposiciones Unicamente se
aplican desde el momento en que comienza su vigencia y hacia el futuro, dejando
insubsistente la ley anterior, de manera que las situaciones nacidas o los hechos
ocurridos durante la vigencia de ésta pero que no alcanzaron a configurarse como
verdaderos derechos, entran a ser regulados por la ley nueva. O sea, la ley
posterior puede regular ciertas situaciones o hechos juridicos que, pese a que se
originaron bajo el imperio de la ley antigua, no tuvieron la virtualidad de obtener su
consolidacion como un derecho. La irretroactividad, entendida, pues, como la no
aplicacion de la ley a unos hechos o actos juridicos cumplidos en una fecha
anterior a su entrada en vigor, es un principio consagrado en nuestra Constitucion
Politica (arts. 29 y 58), para evitar el desconocimiento o modificaciébn de las
situaciones juridicas consolidadas y los derechos adquiridos con justo titulo bajo la
vigencia de una ley por la expedicion de otra, y en fin, en aras de la seguridad
juridica y el juzgamiento. Sin embargo, este principio no es de caracter absoluto y
cede por autoridad de la propia Carta Politica y, por ende, ante principios
superiores, como ocurre en el caso de las leyes penales favorables (art. 29 C.P); o
por precisas razones de orden publico e interés general, con fundamento en las
cuales bien puede el Legislador establecer ciertas y expresas excepciones a la
misma; o también como sucede en los casos de las leyes interpretativas (arts. 14 y
58 C.R.P.M).

CONTRATO ESTATAL - Conflicto de leyes en el tiempo / CONTRATO
ESTATAL - Prohibicién de retroactividad de laley / CONTRATO ESTATAL -
Supervivencia de la ley antigua / CONTRATACION ESTATAL - Tréansito
legislativo / CONTRATO ESTATAL - Tréansito legislativo

En materia de contratos imperan las reglas generales de la prohibicion del efecto
retroactivo y la supervivencia de la ley antigua. En nuestro orden juridico, a la par de
en que la Constitucién Politica se garantizan los derechos adquiridos de acuerdo con
la ley civil (art. 58 C.P.) con las excepciones en ella prescritas, nocion dentro de la
cual se comprenden los derechos que emanan de un contrato, en el articulo 38 de la
153 de 1887, se consagra la regla de que en todo contrato se entienden
incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su celebracion, excepto las
concernientes al modo de reclamar en juicio los derechos resultantes del mismo
(procesales) y las que sefalan penas para el caso de infraccion de lo estipulado, que
se castigara con arreglo a la ley vigente bajo la cual se hubiere cometido. Por lo
demas, la citada norma juridica, que obstruye el efecto general inmediato de una
nueva ley y privilegia la irretroactividad de la misma en el ambito de los contratos,
se justifica en cuanto ellos no pueden estar sujetos a los constantes cambios o
vaivenes de la Legislacion, sino que deben gozar de estabilidad y seguridad, como
presupuesto que genera confianza en los negocios y relaciones dentro del trafico
juridico, y si bien puede ser reformada o alterada por una ley posterior que indique
expresamente su retroactividad para determinado aspecto de algun tipo de
contrato, ello constituye una excepcion que debe estar fundamentada en razones
de orden publico o interés general. En definitiva, la regla general es que a los
contratos en lo relativo a sus elementos de existencia, validez y sus efectos
(derechos y obligaciones), se les aplica la ley existente y que rige al momento de
su nacimiento o celebracion, lo cual implica que, en principio, la ley nueva no
puede entrar a suprimirlos o modificarlos, so pena de una ilegitima retroactividad.
De otra parte, el articulo 34 de la Ley 153 de 1887, determina que los actos y



contratos celebrados en vigencia de la nhorma antigua podran demostrarse con los
medios probatorios que esa norma establecia para su justificacion (tempus regit
actum), pero la forma de rendirse se sujeta a la nueva ley. Dentro del anterior
marco juridico, los diferentes estatutos de contratacion publica han dispuesto,
mediante normas especiales, el transito de legislacion. En el Decreto ley 150 de
1976 se dio la posibilidad de escoger entre el régimen anterior y el nuevo para
efectos exclusivos del tramite de perfeccionamiento del contrato, facultad que fue
suprimida por el Decreto ley 222 de 1983, para en cambio ordenar la aplicacién en
esta misma materia -procedimiento- de la ley anterior vigente y precedente al
nuevo estatuto; mientras que en la Ley 80 de 1993, se ampli6 la regla al disponer
que los contratos (régimen sustantivo), los procedimientos de seleccion y procesos
judiciales en curso, se regiran por las normas vigentes al momento de su
celebracién o iniciacion, segun el caso. Nota de Relatoria: Ver de la Corte
Suprema de Justicia, Sala Plena, providencia de 9 de mayo de 1938, XLVI, 488

CONTRATO ADICIONAL - Régimen. Transito legislativo

Conviene mencionar que el régimen aplicable a los contratos adicionales suscritos
en vigencia de la Ley 80 de 1993, pero que adicionan un contrato principal
celebrado bajo la vigencia del Decreto ley 222 de 1983 -0 incluso otra normativa-,
es aquel vigente al momento de la celebracion del contrato principal del cual
derivan su existencia. Nota de Relatoria: Ver Sentencia de 30 de octubre de 2003,
Exp. 17.213, C.P. Maria Elena Giraldo Gomez. En igual sentido, Sentencia de 2 de
septiembre de 2004, Exp. 14.578.

CONTRATO ESTATAL - Normatividad aplicable

La regla de acuerdo con la cual se entienden incorporadas las normas existentes
al tiempo de celebracion del contrato, tiene por efecto que ellas se aplican durante
toda la vida del contrato, es decir, hasta su terminacion por agotamiento del plazo
acordado y el de sus prérrogas celebradas.

CONVENIO DE COOPERACION DE CIENCIA Y TECNOLOGIA - Concepto /
CONVENIO DE COOPERACION DE CIENCIA Y TECNOLOGIA - Régimen de
derecho aplicable / CONVENIO DE COOPERACION DE CIENCIA Y
TECNOLOGIA - Tréansito legislativo

El convenio especial de cooperacién es una de las modalidades permitidas para
la asociacion entre el Estado y los particulares, con el fin de desarrollar
actividades cientificas y tecnoldgicas; se trata, pues, de un negocio juridico
nominado y disciplinado en los decretos legislativos 393 y 591 de 1991 (este
altimo en sus articulos 2, 8, 9, 17 y 19), que establecen sus reglas y requisitos.
El convenio especial de cooperacion nace cuando se aporta conjuntamente por
las partes recursos de distinta indole (en dinero, en especie o en industria) para
facilitar, fomentar, desarrollar y alcanzar en comun algunos de los propésitos
contemplados en las normas de ciencia y tecnologia, y su contenido se determina
en virtud del Decreto ley 393 de 1991. Revisado el clausulado del convenio del
sub lite, se pudo apreciar que el mismo estd en consonancia con las
disposiciones de las normas especiales que lo regulan, en tanto, las acciones y
servicios estan directamente relacionados con las actividades que se entienden
como cientificas y tecnologicas (art. 2 Decreto ley 591 de 1991) y, ademas, se
estipulé el aporte de cada unas de las partes del mismo. De otra parte, el
convenio objeto de este litigio, fue suscrito el 12 de noviembre de 1991, raz6n por
la cual su régimen juridico aplicable es anterior al previsto en la Ley 80 de 28 de
octubre de 1993, estatuto contractual de la administracion actualmente vigente,



toda vez que su celebracion tuvo lugar antes de que esta normativa entrara a
regir en la mayoria de sus disposiciones a partir del 1 de enero de 1994 y, en
particular, respecto de estos negocios juridicos de la administracion, de
conformidad con lo dispuesto por su articulo 81. En otras palabras, como quiera
que el convenio de SENA - ASCONFECCION naci6 y se perfeccion6 bajo el
imperio de una legislacion precedente a la Ley 80 de 1993 (Decreto ley 222 de
1983, Ley 29 de 1990, Decretos ley 393 y 591 de 1991), dicho estatuto de
contratacion no le resulta aplicable, toda vez que, la regla general, de
conformidad con lo preceptuado en el articulo 38 de la Ley 153 de 1887, es que
en todo contrato se entienden incorporadas las leyes vigentes al momento de su
celebracién, disposicion reiterada por la propia ley 80 en su articulo 78. Ahora
bien, cabe observar que no resulta de recibo la tesis del libelista en virtud de la
cual al convenio si le es aplicable la Ley 80 de 1993, por cuanto las partes, el 10
de noviembre de 1994, esto es, en vigencia de aquella, suscribieron una prérroga
al contrato, pues, este hecho no altera ni modifica la regla antes expuesta. En
efecto, segun se dijo, la jurisprudencia aclar6 que los contratos adicionales
suscritos en vigencia de la Ley 80 de 1993, que adicionaran un contrato
celebrado al amparo del Decreto ley 222 de 1993 (o bien otra normativa), sin
perjuicio de su interdependencia frente al contrato principal, se rigen por el
estatuto vigente al tiempo de la celebracion de éste y del cual derivan su
existencia, maxime aun cuando, en el sub lite, dicha prorroga simplemente amplié
el término de ejecucion del convenio principal y dejo claramente establecido que
continuaban vigentes sus estipulaciones, asi como las de la prérroga de 10 de
noviembre de 1992 y las adiciones de febrero 4 y noviembre 22 de 1993, de
manera que las obligaciones y derechos originales se mantuvieron intactos, sin
gue pueda predicarse, ni por asomo, la existencia de una novacién, o siquiera la
fijacion de nuevas prestaciones inconexas con su objeto. Por ultimo, como se
advirtio, la Ley 80 de 1993 no derog6 la Ley 29 de 1990, ni el Decreto ley 393 de
1991, ni los articulos 2, 8, 9, 17 y 19 del Decreto ley 591 de 1991, normativas que
conservaron su vigencia y que resultan aplicables a los convenios de cooperacién
en ciencia y tecnologia, como el del sub examen.

CONFESION - Representantes judiciales. Valor probatorio /
REPRESENTANTES JUDICIALES - Confesién - Valor probatorio /
ALLANAMIENTO DE LA DEMANDA - Restriccion

No es de recibo tampoco el argumento de que en la contestacion de la demanda,
el SENA habria aceptado esos gastos y juzgado que se trata de un deterioro a su
patrimonio y en su beneficio, no sélo porque de las pruebas se concluye en
sentido diverso, esto es, que en el propio acto acusado la entidad publica
demandada determind los gastos de sus aportes con cargo al convenio y los que
no, sino porque en virtud del articulo 199 del Cédigo de Procedimiento Civil -
aplicable en lo contencioso administrativo por expresa remision del articulo 168
del C.C.A.- no vale la confesion, sea espontdnea o provocada, de los
representantes judiciales de la Nacion, los departamentos, los distritos
especiales, los municipios y los establecimientos publicos, como también el
articulo 218 del Cdédigo Contencioso Administrativo, restringe el allanamiento de
la demanda por parte de las entidades publicas como el SENA, en la medida en
que para su eficacia se requiere de autorizacion expresa y escrita del Ministerio al
cual se encuentra adscrita, y en todo caso, ninguno de estos dos eventos es
aceptado por la demandada a lo largo del proceso.



CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
Consejera ponente: RUTH STELLA CORREA PALACIO
Bogota, D.C., once (11) de febrero de dos mil nueve (2009)
Radicacién niumero: 25000-23-31-000-2000-13018-01(16653)
Actor: ASOCIACION E CONFECCIONISTAS DE COLOMBIA-ASCONFECCION

Demandado: SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE-SENA

Referencia;: ACCION CONTRACTUAL

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante en el
proceso de la referencia, contra la Sentencia de 4 de febrero de 1999, proferida
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Tercera, mediante la cual
decidié negar las pretensiones de la demanda. La sentencia recurrida, previo el

estudio correspondiente, sera confirmada.

l. ANTECEDENTES

1. Las pretensiones

El presente proceso se origind con la demanda presentada el 23 de octubre de
1996, por la Asociacion de Confeccionistas de Colombia - ASCONFECCION, en
contra del Servicio Nacional de Aprendizaje - SENA, a través de apoderado
judicial y en ejercicio de la accion de controversias contractuales prevista en el

articulo 87 del C.C.A., en la cual solicit6 las siguientes declaraciones y condenas:

“2.1 La nulidad de la Resolucién No. 0063 de 1.996, por medio de la
cual se adopta la liquidacién de un convenio.

2.2. La nulidad de la Resolucién No. 0590 de 1.996, por medio de la
cual se niega el recurso de reposicion interpuesto contra la resoluciéon
anterior.



2.3. Condenar al SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE - SENA -
al pago de la suma de SETENTA Y OCHO MILLONES TRESCIENTOS
SETENTA Y CINCO MIL SESENTA Y UN PESOS ($78.375.061), mas
los intereses moratorios comerciales, o sea el doble del reconocido
como bancario corriente mediante Resolucion 0313 de marzo 1° de
1.996, de la Superintendencia Bancaria, la cual lo fij6 en el 41.37%
contados desde el veintiuno (21) de mayo de 1.996, fecha de la
Resolucién del punto 2.1. de este acapite, obligacién causada de
acuerdo con los hechos de la presente demanda, a favor de la
ASOCIACION DE CONFECCIONISTAS DE COLOMBIA -
ASCONFECCION, al dia siguiente de la ejecutoria de la sentencia.

2.4. Condenar al SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE - SENA-,
al pago de los perjuicios causados por el incumplimiento de sus
obligaciones convencionales, costas y agencias en derecho del
presente proceso.”

2. Los hechos

El actor expone en la demanda los siguientes:

2.1. Que, el 12 de noviembre de 1991, se celebr6 entre el SENA y
ASCONFECCION el convenio denominado “Concertacion de acciones de
formacion profesional y servicios tecnolégicos”, el cual no tuvo mayores
dificultades en la ejecucion de sus objetivos, compromisos de las partes, plan de
accion, presupuesto inicial, forma de pago, coordinacion, evaluacion y duracién, y
cuando las hubo fueron superadas a través de las prérrogas del 10 de noviembre
de 1992, 4 de marzo de 1993 y 10 de noviembre de 1994.

2.2. Que la Resolucién No. 00063 de 1996, presenta un resumen sobre la
ejecucion de los gastos de ejecucion del convenio, aceptado por las partes, los
cuales ascienden a la suma de $180.983.904.00, de los que se discriminan
$122.720.661.00 como aportes - total gastos de ASCONFECCION, no obstante
lo cual, la parte resolutiva -motivo de impugnacién- presenta una incongruencia,
toda vez que no reconoce a su favor lo gastado y, por el contrario, le ordena
reintegrar al SENA la suma de $44.478.944.00.

2.3. Que, de acuerdo con la Clausula Séptima del Convenio, el aporte de
ASCONFECCION es de $44.345.600.00, valor que al restarle los gastos totales
antes mencionados, arroja a su favor la suma de $78.375.061, de lo cual se
deduce que ha recibido perjuicios que deben serle resarcidos.



2.4. Que la Resolucion No. 0063 de 1996 es extemporanea y declaro la existencia
de una obligacion a cargo de ASCONFECCION, con mérito ejecutivo, careciendo
de competencia el SENA para hacerlo e invadiendo la competencia propia de la
jurisdiccion ordinaria, ilegalidad de la que también adolece la Resolucién No. 0590

de 1996, al confirmar la primera.

2.5. Que el SENA, segun la Ley 119 de 1994, esta en la obligacion de cumplir las
funciones que le corresponden al Estado en materia de desarrollo social y técnico
de los trabajadores colombianos, con cargo a su presupuesto, y los contratos que
celebre con particulares para cumplir con tales funciones y propdésitos afectan ese
presupuesto y no el de los particulares (articulo 3° de la Ley 80 de 1993), de
manera que para ASCONFECCION los gastos generados por los servicios
pactados y eficazmente prestados representan un empobrecimiento en beneficio
del SENA.

2.6. Que, en consecuencia, el SENA no ha cumplido con los deberes de las

entidades estatales, previstos en los articulos 4 y 5 de la Ley 80 de 1993.

3. Normas violadas y concepto de la violacion

El demandante sefialé que se infringieron los articulos 3, 4, numeral 6°, 5 numeral
1°y 60 de la Ley 80 de 1993, asi:

3.1. Se vulneré el articulo 3, inciso segundo, de la Ley 80 de 1993, segun el cual
los particulares en la celebracion y ejecucion de los contratos estatales tienen
derecho a la obtencién de utilidades, cuya proteccion garantiza el Estado, por
cuanto, en el sub examen, no obstante haber sido reconocidos los gastos
sufragados por ASCONFECCION, el SENA no solo se abstiene de pagarlos, sino

gue declara una obligacion a cargo de ésta.

3.2. Se inaplico el articulo 4°, numeral 6°, de la Ley 80 de 1993, pues, aun cuando
en los actos acusados se establecio el valor de los gastos en que incurrié
ASCONFECCION vy que le representaban una disminucion patrimonial, el SENA
no adelant6 las acciones conducentes a obtener la indemnizacion de los dafios

sufridos en desarrollo del contrato.



3.3. Se quebrantd el articulo 5°, numeral 1° de la Ley 80 de 1993, porque
Gnicamente se pagé por parte del SENA el 50% del costo del Convenio de
acuerdo con la Clausula Segunda de la adicion a éste de 12 de noviembre de
1991.

3.4. Se transgredio el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, que ordena que en la
etapa de liquidacion las partes acordaran los ajustes, revisiones y reconocimientos
a que haya lugar, por cuanto establecidos los gastos del convenio y los aportes de
ASCONFECCION, ha debido reconocerse el saldo a su favor.

4. La oposicion de la demanda

Admitida la demanda mediante providencia de 6 de febrero de 1997, el SENA, a
través de apoderado se opuso a las pretensiones, acepté unos hechos, nego otros

y dijo atenerse a lo que se probara respecto de algunos.

Manifest6 que ASCONFECCION no demostrd el cumplimiento de la obligacion de
ejecutor de los aportes del SENA y asumi6 costos independientes que superaban

lo convenido, esto es, efectud gastos no aprobados ni acordados.

Puntualizé que, contrario a lo afirmado por la actora, el SENA nunca ha
reconocido como acciones del convenio las relacionadas en la Resolucion No.
0063 de 1996, pese a que ASCONFECCION las presenta como desarrollo del
mismo, primero, porque no existen comprobantes que demuestren que dichas
actividades se cancelaron con los aportes del SENA; segundo, porque las
supuestas acciones efectuadas fueron cubiertas en gran proporcién con aportes
de una persona juridica externa al convenio; y tercero, porque los gastos exceden
los costos inicialmente pactados, queriéndose obligar al SENA al reconocimiento y
pago de gastos que no tiene que asumir. Asi -enfatizd- el SENA al supervisar la
ejecucion e inversion de los $85.000.000.00 que entregod a la actora, encontré que
ésta le adeuda la suma total de $44.469.944.

De otra parte, sefialé6 que el convenio suscrito se rige por la Ley 29 de 1990 y los
decretos que la desarrollan y no por la Ley 80 de 1993, que es la que se invoca
como violada, y que, en aplicacién del articulo 7° del Decreto 393 de 1991, no
existe régimen de solidaridad entre las personas que celebran un convenio de

cooperacion.



Finalmente, concluy6 que el SENA desembolsé el monto de los aportes a que se
hallaba obligado presupuestal y convencionalmente, pero la actora no utilizé6 una
parte de éstos y por su cuenta programo acciones sin comprometer tales recursos,
sino los de una tercera persona (INEXMODA), razén por la cual, al no existir
solidaridad, no puede pretender cobrar la suma de $78.375.061 por acciones

contraidas por ella y que no tienen sustento dentro del convenio.

5. Actuacién procesal en primera instancia

5.1. Por auto de 3 de julio de 1997 se abri6 el proceso a prueba.

5.2. El 23 de abril de 1998, se llevo a cabo la audiencia de conciliacion, la cual se

declar¢ fallida por falta de acuerdo.

5.3. Mediante proveido de 19 de octubre de 1998, se corrid traslado a las partes
para alegar de conclusion y al Ministerio Pablico para emitir concepto, si a bien lo

tenian, etapa durante la cual ocurrio lo siguiente:

5.3.1 La actora solicité acceder a las suplicas de la demanda, para lo cual sefialé
que la Ley 80 de 1993 resultaba aplicable al convenio celebrado con el SENA, por
cuanto la ultima prorroga del mismo se celebré en el mes de noviembre de 1994;
y, ademas, reiterd que en la Resolucién 0063 de 1996 se reconocieron los gastos

que reclama a su favor.

5.3.2. No obra en el expediente la presentacion de alegatos de conclusién por

parte de la demandada®.

5.3.3. El Ministerio Publico guardé silencio.

6. La sentencia recurrida

Sostuvo el Tribunal a quo que las normas invocadas como violadas de la Ley 80

de 1993 no son aplicables al convenio SENA- ASCONFECCION, porque, de una

parte, fue suscrito en vigencia del Decreto ley 222 de 1983; y de otra, porque el

1 Si bien en la segunda instancia la apoderada del Instituto sefialé que los habia presentado en tiempo, no obra en el
expediente su incorporacion y las copias que adjuntd en esta instancia se encuentran en copia simple, desprovistos de
autenticacion y, por tanto, carentes de valor, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 254 del C.P.C.



marco legal de los convenios para el fomento de la investigacion cientifica y
tecnoldgica corresponde a la Ley 29 de 1990 y el Decreto 393 de 1991, este ultimo

en el que se dispone que ellos se regiran por las normas del derecho privado.

Manifestd que, aun cuando lo anterior seria motivo suficiente para negar las
pretensiones de la demanda, pues, tratdndose de una accién contractual en la que
se pretende la nulidad de actos administrativos, la labor del juez se limita al
examen de la infraccibn de las normas aducidas, observa que los cargos
formulados conciernen a aspectos juridicos y econdémicos que, igualmente, se

aplican a los negocios juridicos del derecho privado.

Asi, procedio al analisis de los cargos en los siguientes términos:

6.1. En relacion con el primer cargo, considerd que no podia pretenderse que la
entidad contratante reconociera y pagara unos costos o la utlidad sobre los
mismos, cuando no se habia acreditado su inversion en acciones materia del
convenio y su ejecucion por parte de INEXMODA con la autorizacion previa y
escrita del SENA.

6.2. En cuanto al segundo cargo, aseveré que no estaba probado que la actora
haya incurrido en gastos que no fueron cubiertos con cargo al aporte del SENA,
debiendo serlo y, por tanto, que ello le haya ocasionado un detrimento patrimonial

gue debid reconocerse por el accionado.

6.3. En relacion con el tercer cargo, mencioné que, de acuerdo con la adicion
suscrita el 4 de febrero de 1993, los costos de ejecucion del convenio debian ser
asumidos en el 50% por cada una de las partes del mismo, razén por la cual no
podia predicarse una ruptura del equilibrio financiero del mismo con fundamento
en que una de ellas, el SENA, solamente aportdé dicho porcentaje, pues en las
condiciones inicialmente pactadas debia asumir un porcentaje muy inferior, que se

incrementé precisamente con la citada adicion.

6.4. En cuanto al cuarto cargo, adujo que si bien al momento de hacer al balance
final de un contrato, se debe procurar acordar los ajustes, revisiones y
reconocimientos a que haya lugar, tales conductas parten de la base de que se
presenten situaciones en las que puedan fundamentarse y de que las partes las

asuman en miras a solucionar sus diferencias, supuestos que no se presentan en



el caso concreto, mas aun cuando la actora fue renuente a acudir a las citaciones
que le fueron hechas por el SENA, precisamente, para fines de acordar sobre el

contenido de la liquidacion del convenio.

6.5. En cuanto al quinto cargo, relacionado con una presunta falta de competencia
temporal para expedir el acto demandado (hecho cuarto), recalcé que tampoco
estaba llamado a prosperar, toda vez que ni el Decreto ley 222 de 1983, ni la Ley
80 de 1993, ni las normas especiales aplicables al convenio, fijaban un plazo para
efectuar la liquidacion unilateral por parte de la Administracion, sin que, en el caso
concreto, hubiera transcurrido el término de dos afios para el ejercicio oportuno de

la accién y sefalado por la jurisprudencia como plazo maximo para ello.

6.6. Por ultimo, se desestimaron las pretensiones indemnizatorias, por cuanto, a
juicio del a quo, la primera es consecuencial a la de nulidad del acto; y la segunda,

por fundarse en un incumplimiento contractual del SENA que no se acredito.

7. El recurso de apelacion

Inconforme con la decision, la parte demandante presentd el 22 de febrero de

1999, recurso de apelacion con fundamento en los siguientes argumentos:

7.1. En primer término, afirmé que en la providencia se considerd que el convenio
SENA - ASCONFECCION fue suscrito en vigencia del Decreto 222 de 1983 y
que, por tal motivo, no le era aplicable la Ley 80 de 1993, con lo cual el Tribunal a
quo desconocié la prueba documental que consiste en un acuerdo firmado el 10
de noviembre de 1994, mediante el cual las partes prorrogaron por un afio mas el
plazo del convenio, de suerte que a éste si le resulta aplicable la Ley 80 de 1993,
“...por cuanto la actividad de las partes, en virtud de la prérroga mencionada
qguedaron al amparo de esta ley y la disposicién de los particulares no puede
alterar la vigencia prevista en las normas generales sobre esta materia y las
particulares contenidas en la ley 80/93 art. 81..."; y, por ende, “...el momento de
la celebracion del contrato es la fecha de la prorroga (nov. 10 de 1994), por cuanto

en el contrato original no se pacté una prérroga automatica...”

Adujo que el articulo 81 de la Ley 80 de 1993 derog6 las normas que le fueran
contrarias, por lo que no podian invocarse las normas de la Ley 29 de 1990 que se



opusieran a aquélla, por tratarse de una ley posterior que rige los contratos
estatales como el de ASCONFECCION y el SENA.

7.2. En segundo término, en su opinion, la sentencia desconocié el hecho de que
en los considerandos de la resolucion atacada se hace un resumen de gastos, en
el cual se aceptan como gastos de ASCONFECCION los realizados por
INEXMODA, quien actu6 como su mandataria y, por lo mismo, ésta no es un

tercero sino de un sucesor suyo en la ejecucion del contrato.

Asevero, que, entonces, los gastos efectuados por INEXMODA se realizaron en
calidad de delegataria y, por tanto, existia una relacion contractual entre ella y el
SENA; vy, agregd, que no puede hacerse una distincion entre los gastos
efectuados por el SENA y aquellos con cargo al aporte de ASCONFECCION
“...porque el aporte de ASCONFECCION SE AGOTO y no obstante el SENA
persisti6 en que se hicieran (...) las actividades previstas inicialmente en el
contrato y paralelamente solo se reglament6 en una de las adiciones posteriores,
el trdmite que debia recibir la programacién de gastos. Si el tramite de estos
gastos no se cumplié en su aspecto temporal, debemos tener en cuenta que

fueron labores que no podian interrumpirse...”

Finalmente, llama la atencion acerca de que en la respuesta a la demanda se
menciona con toda claridad los gastos realizados por ASCONFECCION, que
deterioraron su patrimonio en beneficio del cumplimiento de las funciones del
SENA.

8. Actuacién en segunda instancia

En auto de 26 de julio de 1999 se admitié el recurso de apelacion formulado por el
actor; y en providencia de 21 de enero de 2000, se dio traslado a las partes y al
Ministerio Publico para presentar alegatos y rendir concepto, término dentro del

cual ocurrié lo siguiente:

8.1. La actora reitero los argumentos presentados en el recurso y solicité revocar

la sentencia y, en consecuencia, acoger las suplicas de la demanda.

8.2. La accionada, previa advertencia de que le parece insustancial y sacada de
contexto la discusion, puntualizé que la Ley 80 de 1993 no derogé las normas de



ciencia y tecnologia previstas en la Ley 29 de 1990 ni los decretos que la
desarrollan, en particular, el Decreto 393 de 1991, que establece que los
convenios de cooperacion en esta materia se rigen por el derecho privado;
tampoco derogé el Decreto 585 de 1991; el Unico que fue parcialmente derogado
fue el Decreto 591 de 1991, del cual dejo vigente las disposiciones relacionadas
con la definicion de las actividades cientificas y tecnoldgicas, los contratos de
financiamiento de las mismas, los contratos de administracion de proyectos y los

convenios especiales de cooperacion.

Agregd que es errénea la afirmacion de que el SENA aceptd los gastos
contenidos en el acto censurado que efectu6 INEXMODA como si fueran
realizados por ASCONFECCION, pues en él se indica claramente cuéles gastos
gque se enmarcaban en el convenio y cuales no; tampoco le resulta de recibo que
INEXMODA haya actuado como mandataria, sucesora o delegataria de la
demandante, por cuanto estima que esa calidad no se demostré y, por tanto, se

trata de un tercero ajeno a la relacion contractual.

Por dltimo, solicitd mantener en su integridad el fallo, dado que no se enervé la
actuacion del SENA al proferir las resoluciones atacadas, las cuales considera
ajustadas a las normas, expedidas por funcionario competente (arts. 64 y 68
C.C.A)), otorgadas con respeto del derecho de audiencia y defensa a la actora y

debidamente motivadas en los informes de control del convenio.

8.3. El Ministerio Publico guardé silencio.

II. CONSIDERACIONES DE LA SALA

La Sala confirmara la sentencia del tribunal a quo, para lo cual abordara el
estudio de los siguientes aspectos: 1) el objeto del litigio y el motivo de la
apelacion; 2) el régimen juridico especial de los contratos de ciencia y tecnologia;
3) el transito de legislacibn en materia de contratos estatales: prohibicion del
efecto retroactivo y supervivencia de la ley antigua; 4) el caso concreto: 4.1 lo
demostrado en el proceso, 4.2 el régimen de derecho aplicable al convenio de
cooperacion de 12 de noviembre de 1991, 4.3 los presuntos gastos con cargo al

convenio y alegados como no pagados a la actora; y 5) la conclusion.

1. EL OBJETO DEL LITIGIO Y EL MOTIVO DE LA APELACION



Segun la demanda se persigue la nulidad del acto administrativo por medio de la
cual el SENA adopté la liquidacion de un convenio celebrado con
ASCONFECCION (resoluciones Nos. 0063 y 0590 de 1996) y, en consecuencia,
se solicita condenar a esta entidad publica a pagar una suma de dinero
($78.375.061 mas los intereses) por concepto de unos gastos que no le fueron
pagados con ocasion de la ejecucion del mismo, asi como al reconocimiento de
los perjuicios causados, conducta con la cual, en criterio del actor, se infringieron

los articulos 3, 4 numeral 6°, 5 numeral 1°y 60 de la Ley 80 de 1993.

La demandada se opuso a las anteriores pretensiones y cargos, pues, a su juicio,
la actora no demostré el cumplimiento de la obligacion de ejecutor de los aportes

del SENA vy efectud gastos no aprobados ni acordados.

En el marco impuesto por la anterior relacién juridico procesal, el tribunal a quo, en
esencia, considerd que la Ley 80 de 1993 no era aplicable al convenio SENA-
ASCONFECCION, porque fue suscrito con antelaciéon a su vigencia; y tampoco
encontré acreditados los hechos en que se fundamentan cada uno de los cargos,
en particular la inversion de esos gastos reclamados en acciones materia del
convenio y su ejecucion por parte de un tercero -INEXMODA- con la autorizacién

previa y escrita del SENA.

La decision solo la apeld la actora con sustento, en sintesis, en dos puntos a
saber: i) al convenio si le es aplicable la Ley 80 de 1993, por cuanto las partes, el
10 de de noviembre de 1994, esto es, en vigencia de ésta, suscribieron una
prérroga al contrato; y ii) se desconocié que en la resolucién atacada se hace un
resumen de gastos, en el cual se aceptan como gastos de ASCONFECCION los
realizados por INEXMODA, lo cual, a su modo de ver, se confirma en la respuesta

a la demanda.

Se observa que el actor no impugnd ni sustentd en la apelacion lo relativo a una
presunta incompetencia de la autoridad por el factor temporal en la expedicion del
acto, motivo por el que la Sala no se pronunciara en relacion con este aspecto, en
primer término, porque entiende que se conformd en este punto con lo explicado y

decidido en la sentencia por el a quo; y, en segundo término, porque este cargo,



aungue puede ser estudiado de oficio, ciertamente se despachd en el sentido

indicado por la jurisprudencia vigente al momento de la sentencia?.

En tal virtud, la Sala circunscribira el estudio de fondo a los anteriores motivos de
inconformidad de la actora y ahora apelante contra la sentencia del a quo
(articulo 357 del C.P.C.), para lo cual estima necesario analizar previamente el
régimen juridico especial de los contratos de ciencia y tecnologia, y el transito de

legislacion en materia de contratos estatales.

2. EL REGIMEN JURIDICO ESPECIAL DE LOS CONTRATOS DE CIENCIA Y
TECNOLOGIA

2.1. Con el fin de promover y orientar el adelanto cientifico y tecnolégico en
Colombia, se expidio la Ley 29 de 1990 y, en ejercicio de las facultades otorgadas
en el articulo 11 de dicha ley?, el Ejecutivo expidié el Decreto ley 393 de 1991,
sobre la formas de asociacion para actividades cientificas y tecnoldgicas,
proyectos de investigacion y creacion de tecnologias; el Decreto ley 591 de 1991,
relacionado con las modalidades especificas de contratos de fomento de
actividades cientificas y tecnolégicas; y el Decreto ley 585 de 1991, que definio el

sistema nacional de ciencia y tecnologia*.

Posteriormente, la Constitucion Politica de 1991, introdujo una serie de
disposiciones para impulsar y fomentar la investigacion y el desarrollo en ciencia
y tecnologia (inc. 2 del art. 65; art. 67; inc. 3 del art. 69; inc. 2 del art. 70; art. 71°),

2 En la que, entre otros eventos, se explicd cudles eran los términos plausibles para la liquidacion de los contratos (4
meses para hacerla bilateralmente y 2 meses unilateralmente) y, en todo caso, se estimé que la facultad para practicarla
por la administracion subsistia durante los dos afios siguientes al vencimiento de esa obligacion, esto es, dentro del
término previsto en la ley para el ejercicio oportuno de la accion contractual. Vid. Seccién Tercera, Sentencia de 11 de
diciembre de 1989, Exp. 5334, C.P. Gustavo de Greiff Restrepo, Sentencia de 6 de julio de 1995, Exp. 8126, C.P. Juan
de Dios Montes; Sentencia de 30 de mayo de 1996, Exp. 11759, C.P. Carlos Betancur Jaramillo.

3 Elarticulo 11 de la Ley 29 de 1990, de conformidad con el ordinal 12 del articulo 76 de la Constitucion de 1886, revistio
al Gobierno, por el término de un afio contado a partir de la sancién de la misma, de facultades extraordinarias para:
“...20. Dictar las normas a que deban sujetarse la Nacién y sus entidades descentralizadas para asociarse con los
particulares en actividades cientificas y tecnologicas, proyectos de investigacion y creacion de tecnologias...”, y “4o.
Regular las modalidades especificas de contratos de fomento de actividades cientificas y tecnoldgicas.”

4 El cual consiste en un sistema abierto, no excluyente, del cual forman parte todos los programas, estrategias y actividades
de ciencia y tecnologia, independientemente de la institucién publica o privada o de la persona que los desarrolle, bajo la
direccion y coordinacion del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (art. 4 ibidem).

5 El sistema nacional de ciencia y tecnologia tiene soporte en la Constitucion Politica de 1991, en particular, en sus
articulos 70 y 71, por cuya inteligencia el Estado promovera la investigacion, la ciencia, el desarrollo y la difusion de
todos los valores culturales de la Nacion, incluira en los planes de desarrollo econémico y social el fomento a las ciencias
y, en general, a la cultura, y creard incentivos para personas e instituciones que desarrollen y fomenten la ciencia y la
tecnologia.



preceptos que encontraron perfecta armonia y adecuacion para el logro de sus

propdsitos en las anteriores normas de rango legal.

Es decir, antes de la Constitucién Politica de 1991, existia ya un régimen juridico
basico y especial aplicable a los contratos de actividades cientificas y
tecnoldgicas, cuya vigencia, en lo esencial, luego fue respetada y conservada por
el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, contenido en la
Ley 80 de 1993. En efecto, el articulo 81 de la Ley 80 de 1993, si bien derogb
expresamente buena parte del articulado del Decreto ley 591 de 1991, en el que
se regulan las modalidades especificas de contratos para el fomento de
actividades cientificas y tecnoldgicas, exceptud sus articulos 2, 8, 9, 17 y 19, lo

cual significa que estas disposiciones mantienen o preservan su vigencia.

Igualmente, tampoco la Ley 80 de 1993 derogé el Decreto ley 393 de 1991, pues,
como lo anot6 la Corte Constitucional al estudiar la exequibilidad de varias de sus
disposiciones, mediante Sentencia C-316 del 19 de julio de 1995 y respaldar con

ello también la vigencia de esta normativa, “...el decreto 393 no constituye
propiamente un estatuto de contratacion. Simplemente prevé entre los
mecanismos de asociacion para el fomento de la investigacion uno especial
consistente en la celebracion de convenios de cooperacion; de ahi la razon por la

cual la ley 80 de 1993 no se ocupd de derogar tal reglamentacion...”®

Ademas, obsérvese que el Decreto ley 591 de 1991 en las disposiciones que dejo
vigentes la Ley 80 de 1993 respecto de las modalidades de negocios juridicos en
ciencia y tecnologia (articulos 2, 8, 9, 17 y 19), no tendrian sentido y aplicacion
juridica, sino fueran armonizadas con las materias conexas que disciplina el
Decreto ley 393 de 1991, razén de mas para sefalar que no fue la intencién del
citado Estatuto General de Contratacion el de derogarlo expresa o tacitamente’.

En otros términos, los contratos que se celebren con el objeto de fomentar la
ciencia y tecnologia se encuentran sujetos a la Ley 80 de 1993, en todo aquello
que no esté expresamente regulado en las normas especiales del Decreto ley 591

6 Corte Constitucional, Sentencia C-316 de 13 de julio de 1995.

7 Recuérdese que la derogatoria es entendida como el fenémeno en virtud del cual por mandato de una nueva ley se
deja sin efecto juridico una disposicion juridica precedente y, por ende, cesa la fuerza vinculante de ésta; y que, de
conformidad con los articulos 71y 72 del Cddigo Civil y el articulo 30 de la Ley 153 de 1887, la derogatoria puede ser
expresa, esto es, cuando una nueva ley sefiala formal e inequivocamente la abolicién de los efectos de otra anterior; 0
tacita, cuando la nueva ley contiene disposiciones incompatibles, contrarias o irreconciliables con la anterior, de modo
que ésta se tiene por insubsistente frente aquella.
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de 1991 y del Decreto ley 393 de 1991, que mantuvo vigentes dicho Estatuto

General de la Contratacion de la Administracion PuUblica.

2.2. En este sentido, segun el Decreto ley 393 de 1991 (articulo 1), para adelantar
actividades cientificas y tecnoldgicas o proyectos de investigacion y creacion de
tecnologias, la Nacion y sus entidades descentralizadas podran asociarse con los
particulares mediante la creaciébn y organizacion de sociedades civiles y
comerciales y personas juridicas sin &nimo de lucro como corporaciones y

fundaciones, o mediante la celebracion de convenios especiales de cooperacion®.

Dentro de los negocios juridicos que se tipifican en los decretos leyes 591 (en sus
articulos 8, 9 y 17 vigentes) y 393 de 1991, estdn los contratos para el
financiamiento de actividades cientificas y tecnoldgicas, los cuales tienen por
objeto proveer al contratista 0 a otra entidad publica de recursos cuyo reembolso
posterior puede ser obligatorio en su totalidad o parcialmente, o puede ser
condicionado en el evento de que se obtenga éxito en la actividad financiada; de la
misma manera, se consagran los contratos de administracion de proyectos; vy,
finalmente, se disciplinan los convenios especiales de cooperacion por parte de la
Nacién con otras entidades publicas o con particulares, mediante los cuales las
personas que los celebran aportan recursos en dinero o en especie para facilitar,
fomentar o desarrollar en comun actividades cientificas y tecnologicas, sin que den

lugar al nacimiento de una nueva persona juridica.

A fin de determinar la aplicacion de estas normas especiales, que individualizan y
caracterizan los contratos aludidos, debe acudirse a la definicion que el articulo 2°
del Decreto ley 591 de 1991 (en concordancia con los articulos 1 y 2° del Decreto
393 de 1991) realiza de las actividades cientificas y tecnoldgicas susceptibles de

contratar, asi:

“1. Investigacion cientifica y desarrollo tecnoldgico, desarrollo de
nuevos productos y procesos, creacion y apoyo a centros
cientificos y tecnolégicos y conformacién de redes de investigacion
e informacion.

2. Difusion cientifica y tecnoldgica, esto es, informacion,
publicacion, divulgacion y asesoria en ciencia y tecnologia.

8 La Corte Constitucional en la Sentencia C-506 del 10 de noviembre de 1994, declaré exequible el numeral 1 de esta
disposicion, providencia reiterada en buena parte en la Sentencia C-316 de 13 de julio de 1995, la cual a su vez declar6
exequible el numeral 2.
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3. Servicios cientificos y tecnolégicos que se refieren a la
realizacion de planes, estudios, estadisticas y censos de ciencia y
tecnologia; a la homologacion, normalizacion, metodologia,
certificacion y control de calidad; a la prospeccion de recursos,
inventario de recursos terrestres y ordenamiento territorial; a la
promocién cientifica y tecnoldgica; a la realizacion de seminarios,
congresos y talleres de ciencia y tecnologia, asi como a la
promocién y gestion de sistemas de calidad total y de evaluaciéon
tecnoldgica.

4. Proyectos de innovacion que incorporen tecnologia, creacion,
generacion, apropiacion y adaptacion de la misma, asi como la
creacion y el apoyo a incubadoras de empresas, a parques
tecnoldgicos y a empresas de base tecnoldgica.

5. Transferencia tecnolégica que comprende la negociacion,
apropiacion, desagregacion, asimilacion, adaptacion y aplicacion de
nuevas tecnologias nacionales o extranjeras.

6. Cooperacion cientifica y tecnolégica nacional e internacional.”

De acuerdo con la norma transcrita, el régimen especial sélo se aplica cuando los
contratos enunciados tienen por objeto el desarrollo de cualquiera de las
anteriores actividades, lo que, por consiguiente, excluye aquellas que no

encuadren en alguna de ellas o les sean meramente de auxilio o0 apoyo.

Ademas, en estos contratos, que ostentan naturaleza estatal, no se incorporan
las clausulas excepcionales al derecho comun (interpretacion, modificacion y
terminacion unilateral, de sometimiento a leyes nacionales y caducidad), en la
medida en que con caracter imperativo el estatuto de contratacion sefiala que se
prescindira de ellas (articulo 14, numeral 2, paragrafo, de la Ley 80 de 1993); v,
por otra parte, la selecciébn del cocontratante es mediante la modalidad de
contratacion directa (art. 24, numeral 1o0., letra d. de la Ley 80 de 1993, ahora
modificado por el articulo 2, numeral 4, letra e., de la Ley 1150 de 2007°), de
suerte que no se necesita adelantar un proceso de licitacion publica o un

concurso.

9 Ley 1150 de 2007; “Articulo 2°. De las modalidades de seleccion. La escogencia del contratista se efectuard con
arreglo a las modalidades de seleccion de licitacion plblica, seleccidn abreviada, concurso de méritos y contratacion
directa, con base en las siguientes reglas: (...) 4. Contratacion directa. La modalidad de seleccion de contratacion
directa, solamente procedera en los siguientes casos: (...) €) Los contratos para el desarrollo de actividades cientificas y
tecnol6gicas...” Por su parte, en el articulo 80 del Decreto 2474 de 7 de julio de 2008, que reglamenta la disposicion
legal, se sefiald: “Articulo 80. Contratos para el desarrollo de actividades cientificas y tecnoldgicas. En la contratacion
directa para el desarrollo de actividades cientificas y tecnologicas, se tendra en cuenta la definicidn que de tales se tiene
en el Decreto-ley 591 de 1991, y las demas normas que lo modifiquen, adicionen o deroguen. En todo caso, en el acto
administrativo que dé inicio al proceso, la entidad justificara la contratacion que se pretenda realizar en aplicacion de esta
causal.”



Asi mismo, los convenios especiales de cooperacion, de conformidad con el
articulo 7 del Decreto ley 393 de 1991 se encuentran sometidos a las
siguientes reglas:

i.) No existe régimen de solidaridad entre las personas que lo celebren, pues
cada una respondera por las obligaciones que especificamente asume en virtud

del convenio.

ii.) Debe precisarse en ellos la propiedad de todos los resultados que se
obtengan y los derechos de las partes sobre los mismos. Y, cuando la naturaleza
del contrato lo exija debe pactarse las medidas conducentes para la transferencia
de tecnologia (art. 19 Decreto ley 591 de 1991).

iii.) Deben definirse las obligaciones contractuales, especialmente las de orden
laboral, que asumen cada una de las partes.

iv.) Los recursos aportados para la ejecucion del convenio podran manejarse

mediante encargo fiduciario o cualquier otro sistema de administracion.

v.) Se rigen por las normas del Derecho Privado, es decir, en armonia con lo
dispuesto en los articulos 13 y 40 de la Ley 80 de 1993, por las disposiciones
comerciales y civiles pertinentes, salvo lo expresamente regulado en la ley de
contratacion publica y, por supuesto, en las normas especiales en materia de

ciencia y tecnologia (decretos 393 y 591 de 1991).

Finalmente, segun el articulo 8 ibidem, el convenio especial de cooperacion,
siempre debera constar por escrito, contendrd& como minimo clausulas que
determinen su objeto, término de duracion, mecanismos de administracion,
sistemas de contabilizacion, causales de terminacion y cesion; y no requiere para
su celebracion y validez requisitos distintos de los propios de la contratacion entre
particulares, aunque se exige su publicacion en el diario oficial, el pago del
impuesto de timbre nacional a que haya lugar, y la apropiacion y registro

presupuestal si implica erogacion de recursos publicos.

10 Declarado exequible por la Corte Constitucional en la Sentencia C-316 de 13 de julio de 1995, antes citada.
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De cuanto antecede se colige que el Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica, desde su entrada en vigencia, es aplicable a los contratos
gue la Nacion y sus entidades descentralizadas celebren para el desarrollo de las
actividades de ciencia y tecnologia en aquellos aspectos no regulados
expresamente en los articulos 2, 8, 9, 17 y 19 del Decreto ley 591 de 1991y en el
Decreto ley 393 de 1991, como que, por ejemplo, en los procesos de seleccion
de los contratistas se deben respetar los principios de transparencia, economia,
responsabilidad y seleccion objetiva, tener en cuenta las inhabilidades e
incompatibilidades y aplicar las disposiciones de solucién de conflictos, entre

otros aspectos.

3. EL TRANSITO DE LEGISLACION EN MATERIA DE CONTRATOS
ESTATALES: PROHIBICION DEL EFECTO RETROACTIVO Y SUPERVIVENCIA
DE LA LEY ANTIGUA.

3.1. La regla general es que las normas juridicas rigen todos los hechos que ocurran
durante su vigencia, esto es, durante el tiempo en que resultan plenamente
aplicables sus efectos y, por tanto, resulta obligatoria, de manera que realizados o
verificados los supuestos facticos que ella contempla se producen las consecuencias
juridicas que la misma establece, regla que ningun inconveniente ofrece cuando las
consecuencias juridicas se extinguen totalmente estando en vigor la norma, como
tampoco cuando el hecho no se ha presentado o comenzado en vigencia de la ley

antigua, al tener advenimiento otra norma posterior.

No obstante, teniendo en cuenta que en la aplicacion de las leyes nuevas frente a las
antiguas, y en la determinacion de la subsistencia de éstas, se parte de la existencia
de una ley precedente que regulé o regula al momento de expedir las segundas
ciertos hechos con determinadas consecuencias juridicas, es claro que se plantea un
conflicto de normas en el tiempo cuando el hecho ocurrio al amparo de la ley
antigua, pero sus consecuencias juridicas se producen en vigencia de la ley nueva, o
cuando acaecido el hecho en rigor de una determinada norma, la ley posterior entra

a fijar nuevas condiciones o suprime o modifica las previstas en la antigua.

Es decir, se esta en presencia de un conflicto de leyes en el tiempo, cuando a una
situacion de hecho que venia siendo regida por una norma juridica se le somete a
otra norma nueva y se desea indagar si los derechos y demas relaciones juridicas

creadas bajo el imperio de la primera pueden ser desconocidas o0 no por la segunda.



Adviértase, entonces, que la entrada en vigencia de una norma tiene una sustancial
influencia en las cargas, deberes, derechos, obligaciones y en general en todas las
situaciones y relaciones juridicas que entran bajo su cobijo, sea para sanearlas, ora
para su constitucion o nacimiento, modificacion o extincion de las mismas, lo que
genera problemas o conflictos en la aplicacion de la ley en el tiempo, y plantean el
interrogante de cudl es aquella ley bajo cuyo mandato ha de definirse una situacion

juridica al sobrevenir una ley nueva que altere o modifique lo que otra establecia.

En la busqueda de una solucién al problema que suscita la temporalidad de las
normas juridicas, la doctrina clasica ius privatista estructuré la nocién de los
derechos adquiridos, entendidos como todos “...aquellos que han entrado a
nuestro dominio en rigor de una ley y que no pueden sernos arrebatados o
desconocidos por aquel de quien lo hubimos...” (Merlin), definicion a partir de la
cual se proscribe el efecto retroactivo de la nueva norma cuando se violan esos

derechos, pero no cuando se desconocen meras expectativas.

Bajo este criterio, la ley nueva es aplicable siempre que no vulnere derechos
adquiridos, o sea, situaciones juridicas individuales definidas y consolidadas bajo
el imperio de una ley antigua, y que, en consecuencia, quedan incorporadas
validamente al patrimonio de una persona; a contrariedad de lo que sucede con
las meras expectativas, esto es, aquellas esperanzas de alcanzar un derecho o la
posibilidad de beneficiarse de un resultado juridico, en cuyo caso nada se opone a
que la ley sobreviviente se aplique, porque, como se sefiala en el articulo 17 de la
Ley 153 de 1887, “[llas meras expectativas no constituyen derecho contra ley

nueva que las anule o cercene...”

Otra corriente (Roubier) explicd que el problema se resuelve al distinguir entre las
situaciones juridicas constituidas al entrar en vigencia la ley nueva y las que aun
se encuentran en vias de constitucién, de manera que las totalmente extinguidas o
las ya constituidas no pueden ser vulneradas o desconocidas por la ley nueva
(facta praeterita) y, contrario sensu, la ley nueva solo podria ser aplicada a las
situaciones que se encuentran en vias de constitucion (facta pendentia), o a las

gue se constituyan en el futuro (facta futura).



De las tesis anteriores, cuyos matices han dado lugar a una profusa discusion en
la ciencia juridica'!, se han valido los ordenamientos'? para construir la regla
general de la irretroactividad de la ley, segun la cual, con el fin de mantener la
seguridad juridica y la proteccion del orden social, la nueva ley no tiene la
virtualidad de regular o afectar las situaciones juridicas del pasado que se han
cumplido o quedado debidamente consolidadas, y que resultan intangibles frente a
aguélla cuando frente a una situacion de hecho se han realizado totalmente los

efectos juridicos de las normas en ese momento vigentes.

El efecto retroactivo y la regla que lo prohibe, se contrapone del efecto general e
inmediato de la ley, segun el cual la ley sélo rige para el porvenir, esto es, sus
disposiciones Unicamente se aplican desde el momento en que comienza su
vigencia y hacia el futuro, dejando insubsistente la ley anterior, de manera que las
situaciones nacidas o los hechos ocurridos durante la vigencia de ésta pero que
no alcanzaron a configurarse como verdaderos derechos, entran a ser regulados
por la ley nueva. O sea, la ley posterior puede regular ciertas situaciones o hechos
juridicos que, pese a que se originaron bajo el imperio de la ley antigua, no

tuvieron la virtualidad de obtener su consolidaciéon como un derecho?s.

La irretroactividad, entendida, pues, como la no aplicacién de la ley a unos hechos

0 actos juridicos cumplidos en una fecha anterior a su entrada en vigor, es un

11 Por ejemplo, segin BAUDRY - LACANTINERIE Y HOUQUES - FOURCADE, el derecho adquirido es la facultad
regularmente ejercida, y la expectativa la que no lo habia sido al momento de efectuarse el cambio de legislacion, o
viceversa, la facultad legal no ejercida es una simple expectativa que solo se convierte en derecho adquirido en virtud de
su ejercicio, de suerte que cuando la nueva ley destruye una facultad no ejercida dentro de la vigencia de la norma
anterior no puede ser vista como retroactiva, porque nadie perjudica. O, BONNECASSE, quien se aparta de estas
nociones, y explica su tesis a partir de las situaciones juridicas concretas en cambio del derecho adquirido, esto es, la
manera de ser que se deriva para determinada persona de un acto o hecho que pone en juego, en su provecho 0 a su
cargo, las reglas de una institucion juridica, y la situacion juridica abstracta en vez de la mera expectativa, es decir, la
manera de ser eventual o tedrica frente a una disposicidn, en forma tal que una ley es retroactiva cuando modifica o
extingue una situacion juridica concreta y no abstracta. Cfr. MAYNEZ, Garcia, Eduardo, Introduccion al Estudio del
Derecho, Ed. Porrlia, Pag. 391y ss.

12 | articulo 2 del Cédigo Civil Francés, estatuye: “La ley solo dispone para el porvenir, no tiene efecto retroactivo”.
Similar norma se encontraba contenida en el articulo 13 del Cddigo Civil Colombiano que sefialaba; “La ley no tiene
efecto retroactivo. No hay otra excepcion a esta regla que la que admite el articulo 24 de la Constitucion Nacional, para
el caso de que la ley posterior, en materia criminal, imponga menor pena...”, disposicion que fue derogada por el art. 49
de la Ley 153 de 1887, pues se consider6 en su texto que no se trataba de un principio absoluto y por ello introdujo una
serie de disposiciones para su aplicacion.

13 Verbigracia: Art. 18 de la Ley 153 de 1887 “Las leyes que por motivo de moralidad, salubridad o utilidad publica
restrinjan derechos amparados por la ley anterior, tienen efecto general e inmediato...”; o lo previsto en materia procesal
en el articulo 40 ibidem, el cual determina que las leyes procesales -de sustanciacion y ritualidad de los juicios- rigen
desde su vigencia y, por tanto, prevalecen sobre las anteriores, esto es, son de aplicacion inmediata, excepto cuando se
trate de términos que hubieren empezado a correr, o actuaciones y diligencias que ya estuvieren iniciadas, eventos que
se rigen por la ley vigente al tiempo de su iniciacion.



principio consagrado en nuestra Constitucion Politica (arts. 291* y 58'%), para
evitar el desconocimiento o modificacion de las situaciones juridicas consolidadas
y los derechos adquiridos con justo titulo bajo la vigencia de una ley por la
expedicion de otra, y en fin, en aras de la seguridad juridica y el juzgamiento.

Sin embargo, este principio no es de caracter absoluto y cede por autoridad de la
propia Carta Politica y, por ende, ante principios superiores, como ocurre en el
caso de las leyes penales favorables (art. 29 C.P); o por precisas razones de
orden publico e interés general, con fundamento en las cuales bien puede el
Legislador establecer ciertas y expresas excepciones a la misma; o también como

sucede en los casos de las leyes interpretativas (arts. 14 y 58 C.R.P.M).

3.2. Asi las cosas, en materia de contratos imperan las reglas generales de la

prohibicion del efecto retroactivo y la supervivencia de la ley antigua.

En efecto, cuando Roubier concluydé que debia exceptuarse del efecto general e
inmediato de la ley las consecuencias juridicas no realizadas de los contratos
regidos por normas precedentes, para aceptar que a los mismos continda
aplicandose la ley antigua, fundamenté esa supervivencia de la norma vigente al
tiempo de la celebracion de los contratos, en que en ellos, con excepcion de las
condiciones de validez y capacidad, existe un margen amplio de libertad de las
partes para manifestar su voluntad en mdltiples formas, para obtener los efectos
juridicos por ellos deseados, de suerte que constituyen un acto de prevision, en el
que “[llos contratantes, que vinculan a él sus intereses, saben que pueden esperar
del juego de las clausulas expresas del acto, o incluso de la ley. Es de evidente que
la eleccion hecha por las partes seria indtil si una nueva ley, modificando las
disposiciones del régimen en vigor el dia en que el contrato fue concluido, viniese a

echar por tierra sus previsiones..."*®

14 Con la excepcidn consagrada en el inciso tercero de este articulo 29 de la Constitucion Politica para efectos penales,
en la que se admite expresamente la aplicacion de la ley posterior a hechos pasados cuando la disposicion es permisiva
o favorable.

15 E| articulo 58 de la Constitucion dispone: “Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con
arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la
aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad publica o interés social, resultaren en conflicto los derechos de los
particulares con la necesidad por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés pablico o social...”, precepto
superior que consagra la no retroactividad de la ley, aun cuando establece su excepcion.

16 Cfr. en MAYNEZ, Garcia, Eduardo, Ob. Cit. P4g. 393 y ss, en el cual este autor expone que la tesis de Paul Roubier,
en su obra “Des conflicts de lois dans le temps, 1928,” se basa en la distincién entre el efecto retroactivo y el efecto
inmediato de la ley, segun atras se explicd.



En esta misma direccién, al comentar la jurisprudencia francesa Henri, Ledn y Jean
Mazeaud, sefialan que ésta tiene por sentada la necesidad de “...distinguir entre las
situaciones juridicas no contractuales, que la nueva ley debe alcanzar
inmediatamente, de las situaciones contractuales incluso en curso, que no podrian
ser modificadas sin perturbar injustamente el equilibrio del contrato con perjuicio de
uno de los contratantes (...) Sin embargo, motivos imperiosos de orden publico, pero
solo ellos, pueden conducir a someter a la ley nueva efectos que normalmente no

debia alcanzar...”t’

A su turno, en nuestro orden juridico, a la par de en que la Constitucion Politica se
garantizan los derechos adquiridos de acuerdo con la ley civil (art. 58 C.P.) con las
excepciones en ella prescritas, nocion dentro de la cual se comprenden los derechos
gue emanan de un contrato, en el articulo 38 de la 153 de 1887, se consagra la regla
de que en todo contrato se entienden incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su
celebracién, excepto las concernientes al modo de reclamar en juicio los derechos
resultantes del mismo (procesales) y las que sefalan penas para el caso de
infraccion de lo estipulado, que se castigara con arreglo a la ley vigente bajo la cual

se hubiere cometido.

A propésito de esta norma, la Corte Suprema de Justicia, en jurisprudencia de vieja

data, puntualizo:

“...Es principio aceptado generalmente que a los contratos debe
aplicarse la ley vigente en el momento de su celebracion y que las leyes
nuevas no pueden alterar las relaciones contractuales. Este principio,
tiene necesariamente sus excepciones, como cuando no han sido
realizados la totalidad de los actos adquisitivos del derecho a la
prestacion. Pero, tratandose de contratos perfeccionados, celebrados con
las formalidades legales, y que han tenido su cumplimiento normal, la ley
aplicable es la que regia en el momento de que se celebré la
convencion..."*®

Por lo demas, la citada norma juridica, que obstruye el efecto general inmediato de
una nueva ley y privilegia la irretroactividad de la misma en el dmbito de los
contratos, se justifica en cuanto ellos no pueden estar sujetos a los constantes
cambios o vaivenes de la Legislacion, sino que deben gozar de estabilidad y
seguridad, como presupuesto que genera confianza en los negocios y relaciones
dentro del tréafico juridico, y si bien puede ser reformada o alterada por una ley

17 MAZEAUD, Henri, Ledn y Jean, Lecciones de Derecho Civil, Ediciones Juridicas Europa, 1959, P4gs. 299 y ss.

18 Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, providencia de 9 de mayo de 1938, XLVI, 488.



posterior que indique expresamente su retroactividad para determinado aspecto
de algun tipo de contrato, ello constituye una excepcion que debe estar

fundamentada en razones de orden publico o interés general.

En definitiva, la regla general es que a los contratos en lo relativo a sus elementos
de existencia, validez y sus efectos (derechos y obligaciones), se les aplica la ley
existente y que rige al momento de su nacimiento o celebracion, lo cual implica
que, en principio, la ley nueva no puede entrar a suprimirlos o modificarlos, so

pena de una ilegitima retroactividad.

De otra parte, el articulo 34 de la Ley 153 de 1887, determina que los actos y
contratos celebrados en vigencia de la norma antigua podran demostrarse con los
medios probatorios que esa norma establecia para su justificacion (tempus regit

actum), pero la forma de rendirse se sujeta a la nueva ley.

3.3. Dentro del anterior marco juridico, los diferentes estatutos de contrataciéon

publica han dispuesto, mediante normas especiales, el transito de legislacién, asi:

i.) En el Decreto ley 150 de 1976: “Articulo 203. De los contratos que se estan
perfeccionando. Los contratos que a la fecha de vigencia de este decreto se
estuvieren perfeccionando, podran continuar su tramitacion de acuerdo con las

normas antes vigentes o acogerse a las reglas del presente estatuto...”

ii.) En el Decreto ley 222 de 1983:“Articulo 300. De los contratos que se estan
perfeccionando. Los contratos que a la fecha de vigencia de este estatuto se
estuvieren tramitando continuaran dicho procedimiento conforme a las normas

antes vigentes”.

iii.) En la Ley 80 de 1993 (actualmente vigente): “Articulo 78. De los contratos,
procedimientos y procesos en curso. Los contratos, los procedimientos de
seleccion y los procesos judiciales en curso a la fecha en que entre a regir la
presente ley, continuaran sujetos a las normas vigentes en el momento de su

celebracioén o iniciacion.”

Como puede apreciarse, en el Decreto ley 150 de 1976 se dio la posibilidad de
escoger entre el régimen anterior y el nuevo para efectos exclusivos del tramite de

perfeccionamiento del contrato, facultad que fue suprimida por el Decreto ley 222



de 1983, para en cambio ordenar la aplicacion en esta misma materia -
procedimiento- de la ley anterior vigente y precedente al nuevo estatuto; mientras
que en la Ley 80 de 1993, se amplié la regla al disponer que los contratos
(régimen sustantivo), los procedimientos de seleccion y procesos judiciales en
curso, se regiran por las normas vigentes al momento de su celebraciéon o

iniciacidn, segun el caso.

De otra parte, la lectura del articulo 78 de la Ley 80 de 1993, debe realizarse
conjuntamente con lo prescrito en el inciso segundo de su articulo 81, en virtud
del cual, a partir de su promulgacion, la cual tuvo lugar el 28 de octubre de 1993
en el Diario Oficial No. 41.094, entraron a regir varias de sus normas relacionadas
-entre otras materias- con el contrato de concesion, la fiducia publica, el encargo
fiduciario y los servicios y actividades relacionadas con telecomunicaciones?!®. A
su vez, el inciso tercero de esta Ultima norma, establecié que las demas
disposiciones de la Ley 80 de 1993, entrarian a regir el 1° de enero de 1994, salvo
las disposiciones relativas a registro, clasificacion y calificacién de proponentes,

cuya vigencia se iniciaria un afio después de la promulgacion de esta ley.

Por dltimo, conviene mencionar que el régimen aplicable a los contratos
adicionales suscritos en vigencia de la Ley 80 de 1993, pero que adicionan un
contrato principal celebrado bajo la vigencia del Decreto ley 222 de 1983 -0 incluso
otra normativa-, es aquel vigente al momento de la celebracion del contrato
principal del cual derivan su existencia, tal y como lo explic6 la Sala en el siguiente

pronunciamiento:

“...ccudl es el régimen contractual aplicable a esos contratos
adicionales si éste se concibe como un nuevo contrato? (...) La
respuesta a dichos interrogantes la suministran las mismas
disposiciones de los distintos estatutos contractuales precitados porque
ambos ordenamientos claramente disponen y coinciden en que los
contratos que se estuvieren tramitando continuarian contractualmente
sometidos a la norma anterior vigente o que los contratos en curso
continuarian sujetos a las normas vigentes en el momento de su
celebracion o iniciacion.

Queda claro entonces que frente a los contratos adicionales, sin
perjuicio de su independencia frente al contrato principal, se rigen
por el estatuto contractual vigente al momento de la celebracion

19 Dispone el precepto: “A partir de la promulgacion de la presente ley, entraran a regir el paragrafo del articulo 20.; el
literal ) del numeral 1o. y el numeral 90. del articulo 24; las normas de este estatuto relacionadas con el contrato de
concesion; el numeral 8o. del articulo 25; el numeral 50., del articulo 32 sobre fiducia pdblica y encargo fiduciario; y los
articulos 33, 34, 35, 36, 37y 38, sobre servicios y actividades de telecomunicaciones.”



del contrato principal del cual derivan su existencia - mas no su
validez - como contratos adicionales a aquel que se encuentra en
curso o en tramite; por lo tanto, como se observa en materia de
existencia y regulacion contractual es obvio que los contratos
adicionales deben ir bajo la misma norma que regulo el inicial, con
mayor razon si se tiene en cuenta que por regla general el contrato
adicional se sigue por las estipulaciones del contrato principal en
aquellas clausulas en las cuales no se adiciond...”?° (negrilla por
fuera del texto original).

En este orden de ideas, la regla de acuerdo con la cual se entienden incorporadas
las normas existentes al tiempo de celebracién del contrato, tiene por efecto que
ellas se aplican durante toda la vida del contrato, es decir, hasta su terminacién

por agotamiento del plazo acordado y el de sus prérrogas celebradas.

4. EL CASO CONCRETO

Los problemas juridicos que ocupan la atencion de la Sala, de acuerdo con los
cargos formulados por la demandante, se concretan en establecer: i) cual es el
régimen juridico aplicable al convenio celebrado el 12 de noviembre de 1991 entre
el SENA y ASCONFECCION; y, una vez dilucidado este asunto, ii) si se probaron
los supuestos facticos en los cuales descansan sus acusaciones y reclamaciones,
que convergen en la falta de pago de unos  gastos efectuados por
ASCONFECCION.

4.1. Lo demostrado en el proceso

Dentro del proceso quedaron acreditadas las siguientes circunstancias particulares

y relevantes en el desarrollo de la relacién negocial del caso sub iudice?!:

4.1. Que entre el SENAZ2 y ASCONFECCIONZ, se celebré el 12 de noviembre de

1991 un convenio de cooperacion (copia auténtica fls. 149 a 154 cd. 2), cuyo

20 Seccion Tercera, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de 30 de octubre de 2003, Exp.
17.213, C.P. Maria Elena Giraldo Gémez. En igual sentido, Sentencia de 2 de septiembre de 2004, Exp. 14.578.

21 E| acervo probatorio en el presente proceso estd constituido fundamentalmente por prueba documental, la cual se
estudiara a la luz de los articulos 251 y ss. del Cédigo de Procedimiento Civil, en especial, en cuanto a su alcance
probatorio. Por ende, no sobra advertir que para la decision se analizara el mérito de las pruebas documentales
aportadas en copia auténtica, dentro de las respectivas oportunidades procesales.

22 Establecimiento publico del orden nacional, creado por el Decreto ley 118 de 1957 y reestructurado por la ley 119 de
1994,



objeto era el desarrollo de acciones de formacion y capacitacion profesional y
servicios tecnoldgicos que requieren las empresas del subsector de las

confecciones, para lo cual las partes debian:

“1. Desarrollar planes conjuntos de formacion de supervisores y
deméas mandos que requieran las empresas confeccionistas.

2. Establecer planes de capacitacion para los gerentes de empresas,
de acuerdo con los nuevos modelos econdmicos de apertura y
reestructuracién industrial.

3. Definir planes de actualizacion tecnolégica de operarios de las
empresas buscando niveles de alta productividad y calidad.

4. Desarrollar programas en los diferentes niveles ocupacionales de
las empresas sobre gestibn productiva, ingenieria industrial y
tecnologia organizacional.

5. Establecer para las empresas programas especificos de asistencia
técnica, asesoria y otros servicios tecnoldgicos que faciliten su
actualizacion tecnoldgica y organizacional.

6. Utilizar para las diferentes acciones programadas, expertos
internacionales y nacionales que garanticen resultados esperados.

7. Capacitar los docentes del SENA del &area y prestar asesoria
organizacional a los Centros y Programas...” (Clausula primera).

Como resultados esperados se acordd: la formacion de 720 operarios de maquina
con calidad y productividad; formacién de 180 supervisores de linea de produccion
y calidad; formaciéon en desarrollo gerencial de 120 gerentes de empresas;
atencién a empresas del subsector en organizacion de los procesos productivos;
desarrollo de 20 jornadas tecnologicas a nivel nacional; asistencia técnica de 20
empresas; actualizacion y capacitacion de 36 docentes SENA y asistencia
organizacional y tecnolégica por parte de expertos extranjeros a los centros del
SENA en las 6 ciudades programadas en el plan de accion (clausula segunda).

Las acciones de capacitacion y prestacion de servicios tecnologicos se estipuld
gue no generaria ningun costo para los usuarios (clausula quinta); y como
presupuesto del convenio se pacté la suma $55.432.000.00, de los cuales al SENA
le correspondia aportar $11.086.000 y a ASCONFECCION $44.345.600 (clausula

23 | a demandante, ASCONFECCION, es una persona juridica sin animo de lucro, segin consta en copia auténtica del
certificado expedido por la Oficina de Personas Juridicas de la Alcaldia Mayor de Bogoté D.C. (documento auténtico a fl.
lcd. 3).



séptima); el plazo de duracion del convenio se establecié en un afo, contado a

partir de su perfeccionamiento (clausula undécima).

4.2. Que mediante documento de 10 de noviembre de 1992, se prorrogo el citado
convenio por un aflo mas en las condiciones inicialmente pactadas, pero con la
salvedad de que la transferencia de recursos regionales futuros para desarrollar
los objetivos se debia hacer mediante acuerdo adicional (copia auténtica a fl. 135
cd. 2).

4.3. Que las partes suscribieron una adicion al convenio con fecha 4 de febrero de
1993, mediante la cual acordaron que el SENA asumiria un aporte total por
$85.000.000, equivalente al 50% del valor del convenio, para adelantar nuevas
acciones de acuerdo con el Plan de accion a 1993, relacionadas con el
reentrenamiento de por los menos 92 docentes del SENA; reestructuracion para el
desarrollo empresarial a través de entrenamiento y actualizacién de asesores de
empresa; apoyo interinstitucional a través de programas especificos segun las
necesidades reales de las industrias en regionales seleccionadas, y prestacion de
servicios de asistencia técnica y asesoria gerencial con la intervencion combinada
de expertos internacionales y asesores de empresa SENA (copia auténtica fls. 128
a 131 cd. 2).

4.4. Que, posteriormente, en adicién al convenio de fecha 22 de noviembre de
1993, se acordd, entre otros aspectos, que se podian contratar los recursos
humanos formados a través del convenio, necesarios para dar continuidad a las
acciones de multiplicacion y transferencia de tecnologias; no obstante, para
ejecutar cualquier recurso de los asignados por el SENA, se estipulé que se
requeria de su autorizacion previa y escrita. Ademas, se previé en este adicional,
en cuanto al sistema de ejecucion de recursos del SENA, lo siguiente: i) los
recursos debian ser manejados en cuenta bancaria independiente; ii) la apertura
de una cuenta en la contabilidad financiera para las actividades del convenio en
gue se causen gastos con cargo a los aportes del SENA; iii)) la auditoria
permanente por parte de la Oficina de Control del SENA de los recursos por ella
aportados al convenio; y iv) utilizar un mecanismo bancario que generara
rendimientos, los cuales, de comun acuerdo, se aplicarian a las actividades
concertadas. Finalmente, el convenio fue prorrogado por un afio mas, contado a
partir del 12 de noviembre de 1993 (copia auténtica fls. 92 a 94, 118 a 120 cd. 2).



4.5. Que mediante acuerdo de 10 de noviembre de 1994, la partes estipularon una
prérroga al término del convenio por un afio mas, contado a partir del 12 de
noviembre de 1994, dejando claramente establecido que “[e]n todo lo que no sea
contrario a lo acordado en el presente documento, contindan vigentes el Convenio
Principal, suscrito el 21 de noviembre de 1991, la prérroga del 10 de noviembre de

1992 vy las adiciones de febrero 4 y noviembre 22 de 1993...’
113 cd. 2).

(copia auténtica fl.

4.6. Que, segun inform6 el Jefe de Industria y Construccion del SENA -
coordinador y evaluador del convenio- a la Auditoria General ante esa entidad, en
comunicacién de 28 de julio de 1993 (copia auténtica a fls. 36 y 37 cd. 2), los
aportes del SENA por $85.000.000 mas sus rendimientos financieros se
encontraban en una corporacion de ahorro y vivienda hasta tanto se definieran las
acciones operativas del convenio y se efectuaran los ajustes administrativos para
su manejo, de acuerdo con reunion sostenida con ASCONFECCION el 11 de junio

de ese afio (acta en copia auténtica a fl. 105 a 107 cd 3).

4.7. Que, de acuerdo con el acta de la reunion del comité directivo SENA -
ASCONFECCION de fecha 7 de noviembre de 1995 (copia auténtica fls. 49 a 54
cd. 2), se subray6 que al realizarse una visita a las oficinas de ASCONFECCION
con el objeto de verificar los libros de contabilidad y los soportes contables, el
SENA se enter6 que no se llevaban libros contables y que no se habia abierto la

cuenta bancaria independiente para los recursos aportados por el SENA.

Igualmente, en el acta que recoge lo sucedido en dicha reunion, se menciona que
ASCONFECCION, segun informe financiero por ella presentado, habia utilizado los
rendimientos de la inversion inicial de $35.000.000 de recursos del SENA en
gastos del convenio, sin haber obtenido su autorizacién; y que los soportes para
justificar los gastos del mismo sumaban $52.670.003, cifra que al descontarle los
gastos cancelados a la empresa INEXMODA por valor de $14.798.514, implicaba
qgue el valor del convenio ascendia a la suma de $37.871.489, con cargo a cada
una de las partes del convenio a razén de $18.935.744.

Asi mismo, se sefialé en dicho documento que al no encontrarse los comprobantes
por la suma de $11.680.000 cancelada al experto Donald Hague,
ASCONFECCION presento certificacion de pago, y aclaré, de una parte, que los
convenios con “INEXMODA y la C.E.E.” son complementarios para el desarrollo



del suscrito con el SENA, siendo ellos la fuente de sus ingresos y, por tanto, aporte
al convenio; y de otra, que los rendimientos financieros se han invertido y utilizado

para el pago de gastos de Gabinete Técnico.

4.8. Que, de acuerdo con el informe de 20 de noviembre de 1995, de la Jefatura
de la Oficina de Control del SENA (copia auténtica a fls. 41 a 48 cd. 2), al revisarse
la documentacion presentada por ASCONFECCION para el reconocimiento de los
gastos realizados por la accion del “Gabinete Técnico”, se encontré que los
soportes corresponden a desembolsos efectuados por INEXMODA por valor de
$86.832.516, para atender gastos de ese gabinete relacionados con honorarios,
seguros, arrendamientos, y participacion en ferias, entre otros, comprendidos entre
enero de 1994 y julio de 1995.

De otra parte, se menciona en dicho informe que ASCONFECCION presentd
soporte de pago efectuado por concepto de Asesoria del sefior Donald Hague,
experto Inglés, por valor de $11.680.000, como aporte suyo al convenio; y que
consolidada la informacion se concluye en cuanto al efecto multiplicador del
Gabinete Técnico, lo siguiente: i) los gastos de INEXMODA con comprobantes de
21 de septiembre y 7 de noviembre, ascienden a la suma de $101.631.130; ii) los
gastos con comprobantes SENA-ASCONFECCION, a $37.871489, iii) el total del
Gabinete Técnico a la suma $139.502.619, discriminados en un “aporte total
aceptado” del SENA por $37.871.489 y de ASCONFECCION (INEXMODA) por
$101.631.130.

Se consigné en el citado informe que como el aporte total del SENA fue
$85.000.000 y el valor de las acciones reconocidas $58.513.243, quedaba una
diferencia de $26.468.757, mas los rendimientos financieros a diciembre de 1995
de $17.992.18, lo cual arrojaba como saldo total a favor del SENA la suma de
$44.478.944, que deben reintegrarse por vencer el convenio el 12 de noviembre

de 1995 y entrar en el proceso de liquidacién definitiva.

4.9. Que durante el primer trimestre de 1996, el SENA intento realizar la liquidacién
bilateral del convenio suscrito con ASCONFECCION, pero no se logré pues
ASCONFECCION no suscribié la respectiva acta que se le puso a disposicion y
tampoco produjo o expresd formalmente observaciones o reclamaciones escritas
en relacién con la misma, segun se deduce de los siguientes documentos que dan

cuenta de las actividades que se agotaron para el cumplimiento de dicha labor:



a) Oficio de 22 de enero de 1996, en el que el SENA, teniendo en cuenta la
imposibilidad de asistir por ASCONFECCION a la reuniéon programada para el 20
de diciembre de 1995, la convoca a otra reunién para el dia 29 de enero de 1996,
con el objeto de realizar la evaluacion final del convenio, de acuerdo con el informe
presentado por la Division del Sector Industria y Construccion y la Oficina de
Control del SENA y que le fuera previamente remitido (copia auténtica a fl. 67 cd.
3).

b) Oficio de 2 de febrero de 1996, en el que el SENA invocando la inasistencia de
ASCONFECCION a las reuniones programadas para los dias 20 de diciembre de
1995 y 29 de enero de 1996, y teniendo en cuenta el vencimiento del convenio,
envio a la misma el acta de liquidacion bilateral, elaborada con base en el informe
de 20 de noviembre de 1995, segun la cual el saldo a cargo de ASCONFECCION
es de $26.468.757 por concepto de aportes SENA, mas $17.992.187 por concepto
de rendimientos financieros a 31 diciembre de 1995 (copia auténtica fl. 55 a 64 cd.
2).

c) Acta de la reunién de 12 de febrero de 1996 (fls. 42 a 43 cd. 3), en la que
ASCONFECCION se compromete a contestar el requerimiento de devolucion del
acta de liquidacion entregada el 31 de enero de 1996 para su firma, toda vez que
el representante legal de ésta manifesté no estar de acuerdo con ella y sefialé que
la devolveria antes del 16 de febrero de ese afio, con las observaciones
correspondientes.

d) Oficio de 21 de febrero de 1996, mediante el cual el SENA, a través del Jefe de
la Division de Sector Industria y Construccion, le solicita a ASCONFECCION la
devolucién del acta de liquidacion remitida, con las observaciones a que hubiere
lugar, asi como los comprobantes de pago enunciados en la reunion de 12 de
febrero de 1996 (fl. 41 cd. 3).

e) Memorando interno de 29 de febrero de 1996 dirigido por el Subdirector (e) de
Formacion Profesional y Desarrollo Social del SENA al Subdirector de Planeacion,
mediante el cual, teniendo en cuenta que ASCONFECCION no ha devuelto el acta
de liquidacion, ni se ha recibido por parte de ella alguna comunicacion al respecto,
invita a una reunion para el 5 de marzo de 1996, con el fin de adelantar el proceso



de liquidacién del convenio, junto con el Subdirector Administrativo y Financiero y

los Jefes de Control, Juridica y Sector Industria y de la Construccion (fls. 46 cd. 3).

f) Acta de 5 de marzo de 1996, en la que consta la reunién sostenida por los
anteriores funcionarios del SENA, y quienes en su calidad de miembros del Comité
Directivo del Convenio, adoptan la decisidon de liquidar unilateralmente el convenio,
ante el incumplimiento de ASCONFECCION de su compromiso de enviar antes del
16 de febrero de 1996 los documentos para legalizar el estado financiero del
convenio y las observaciones al acta de liquidacion enviada para su firma (fls. 97 a
109 cd. 2).

4.10. Que, mediante Resolucion No. 00063 de 21 de mayo de 1996, expedida por
la Direccion General del SENA (copia auténtica a fls. 17 a 19, 110 a 112 cd. 2), se
adoptd la liquidacion del convenio SENA - ASCONFECCION, efectuada
unilateralmente por el SENA, contenida en el acta de 28 de marzo de 1996 (copia
auténtica a fls. 75 a 76 cd. 3), con base en el informe presentado por la Oficina de
Control Interno y la Division de Industria y Construccion, segun la cual queda a
favor del SENA y a cargo de ASCONFECCION la suma de $44.478.944; y se
ordeno el reintegro a ASCONFECCION de la anterior suma, dentro de los 5 dias
siguientes a su ejecutoria, decision que se indicé presta mérito ejecutivo de

conformidad con lo dispuesto en el articulo 68 del C.C.A.

De acuerdo con las consideraciones expuestas en este acto, el mismo se expidié
luego de haber sido requerida ASCONFECCION para realizar la liquidacion

bilateral del convenio y guardar silencio respecto de la misma.

Ademas, se consigna que el aporte del SENA al convenio ascendio a la suma de
$85.000.000 y que los gastos con cargo a tal aporte fueron de $58.000.000, para
un saldo de $26.468.757, que sumados a los rendimientos financieros a 31 de
diciembre de 1995 por $17.992.187, arrojaba un saldo total a favor del SENA de
$44.478.944; en cuanto a los aportes de ASCONFECCION se consigna la suma
de $122.720.661, de los cuales $21.089.531 corresponden a gastos de acciones
varias y $101.631.130 a gastos realizados por INEXMODA; como suma total del

convenio se consigna la cifra de $180.983.904.

4.11. Que, la anterior resolucion fue notificada personalmente el 28 de marzo de
1996 al representante legal de ASCONFECCION (fl. 19 y 112 cd. 2), y quedd en



firme, pues, mediante Resolucién No. 0590 de 25 de julio de 1996 (notificada a su
vez el 9 agosto de 1996, fl. 34 idem), se resolvié el recurso de reposicion
interpuesto contra la misma (copia auténtica a fls. 24 a 29 cd. 2), en la cual se
sefial6 que ASCONFECCION recibié $85.000.000, equivalentes al 50% del
convenio; que ella debia entregar la suma de $17.000.000 por concepto de
rendimientos financieros; que jamas demostré como utilizé $26.468.757, suma que
quedé como saldo de las acciones adelantadas por ella; que, en fin, “...el
recurrente no da explicacion ninguna sobre la forma como ASCONFECCION utilizd
las sumas que quedaron a su cargo y que por tanto reclama el SENA...” (Copia
auténtica a fls. 20 a 26 cd. 2).

Conocidos los anteriores hechos la Sala pasara a estudiar los puntos de fondo,

planteados en la apelacion.

4.2. El régimen de derecho aplicable al convenio de cooperacion de 12 de

noviembre de 1991.

Los hechos establecidos con la prueba allegada al proceso, permiten aseverar
que el negocio juridico celebrado entre el SENA y ASCONFECCION, cuyo objeto
fue el desarrollo de acciones de formacion profesional y servicios tecnoldgicos en
el subsector de la industria de la confeccion, es un tipico convenio especial de

cooperacion para el fomento de la ciencia y tecnologia.

Como arriba se explico, el convenio especial de cooperacion es una de las
modalidades permitidas para la asociacion entre el Estado y los particulares, con
el fin de desarrollar actividades cientificas y tecnolégicas; se trata, pues, de un
negocio juridico nominado y disciplinado en los decretos legislativos 393 y 591 de
1991 (este ultimo en sus articulos 2, 8, 9, 17 y 19), que establecen sus reglas y

requisitos.

El convenio especial de cooperacién nace cuando se aporta conjuntamente por
las partes recursos de distinta indole (en dinero, en especie o en industria) para
facilitar, fomentar, desarrollar y alcanzar en comun algunos de los propdsitos
contemplados en las normas de ciencia y tecnologia, y su contenido se determina
en virtud del Decreto ley 393 de 1991. Revisado el clausulado del convenio del
sub lite, se pudo apreciar que el mismo estd en consonancia con las

disposiciones de las normas especiales que lo regulan, en tanto, las acciones y



servicios estan directamente relacionados con las actividades que se entienden
como cientificas y tecnologicas (art. 2 Decreto ley 591 de 1991) y, ademas, se

estipul6 el aporte de cada unas de las partes del mismo.

De otra parte, el convenio objeto de este litigio, fue suscrito el 12 de noviembre de
1991, razoén por la cual su régimen juridico aplicable es anterior al previsto en la
Ley 80 de 28 de octubre de 1993, estatuto contractual de la administracion
actualmente vigente, toda vez que su celebracion tuvo lugar antes de que esta
normativa entrara a regir en la mayoria de sus disposiciones a partir del 1 de
enero de 1994 y, en particular, respecto de estos negocios juridicos de la

administracion, de conformidad con lo dispuesto por su articulo 81.

En otras palabras, como quiera que el convenio de SENA - ASCONFECCION
nacié y se perfeccioné bajo el imperio de una legislacion precedente a la Ley 80
de 1993 (Decreto ley 222 de 1983, Ley 29 de 1990, Decretos ley 393 y 591 de
1991), dicho estatuto de contratacion no le resulta aplicable, toda vez que, la regla
general, de conformidad con lo preceptuado en el articulo 38 de la Ley 153 de
1887, es que en todo contrato se entienden incorporadas las leyes vigentes al
momento de su celebracién, disposicién reiterada por la propia ley 80 en su
articulo 78, segun también fue explicado en esta providencia.

Ahora bien, cabe observar que no resulta de recibo la tesis del libelista en virtud
de la cual al convenio si le es aplicable la Ley 80 de 1993, por cuanto las partes, el
10 de noviembre de 1994, esto es, en vigencia de aquella, suscribieron una
prérroga al contrato, pues, este hecho no altera ni modifica la regla antes

expuesta.

En efecto, segun se dijo, la jurisprudencia aclaré que los contratos adicionales
suscritos en vigencia de la Ley 80 de 1993, que adicionaran un contrato celebrado
al amparo del Decreto ley 222 de 1993 (o bien otra normativa), sin perjuicio de su
interdependencia frente al contrato principal, se rigen por el estatuto vigente al
tiempo de la celebracion de éste y del cual derivan su existencia, maxime aun
cuando, en el sub lite, dicha prérroga simplemente amplio el término de ejecucion
del convenio principal y dejo claramente establecido que continuaban vigentes sus
estipulaciones, asi como las de la prérroga de 10 de noviembre de 1992 y las
adiciones de febrero 4 y noviembre 22 de 1993, de manera que las obligaciones y

derechos originales se mantuvieron intactos, sin que pueda predicarse, ni por



asomo, la existencia de una novacion, o siquiera la fijacibn de nuevas

prestaciones inconexas con su objeto.

Por ultimo, como se advirtio, la Ley 80 de 1993 no derogo la Ley 29 de 1990, ni el
Decreto ley 393 de 1991, ni los articulos 2, 8, 9, 17 y 19 del Decreto ley 591 de
1991, normativas que conservaron su vigencia y que resultan aplicables a los

convenios de cooperacién en ciencia y tecnologia, como el del sub examen.

En este orden de ideas, contrario a lo sostenido por la actora, no actu6 al margen
del derecho el Tribunal a quo cuando afirmé que al convenio SENA -
ASCONFECCION no le era aplicable la Ley 80 de 1993, motivo por el cual no
prospera el cargo formulado en este sentido contra la sentencia impugnada.

4.3. Los presuntos gastos con cargo al convenio y alegados como no

pagados a la actora.

En opinion de la recurrente, la sentencia impugnada desconocié que en la
resolucién atacada se hace un resumen de gastos, en el cual se aceptan como
gastos de ASCONFECCION los realizados por INEXMODA, lo cual, a su modo de
ver, se confirma en la respuesta a la demanda. Para la Sala este cargo tampoco

tiene vocacion de prosperar, por lo siguiente:

El acervo probatorio muestra que, inicialmente, como presupuesto del convenio se
pactd la suma $55.432.000.00, de los cuales al SENA le correspondia aportar
$11.086.000 y a ASCONFECCION $44.345.600 (clausula séptima); luego las
partes en el adicional al convenio con fecha 4 de febrero de 1993, acordaron que
el SENA asumiria un aporte total por $85.000.000, equivalente al 50% del valor del
convenio; y en el adicional de fecha 22 de noviembre de 1993, se acordd, entre
otros aspectos, que se podian contratar los recursos humanos formados a través
del convenio, necesarios para dar continuidad a las acciones de multiplicacion y
transferencia de tecnologias y que para ejecutar cualquier recurso de los

asignados por el SENA, se requeria de la autorizacion previa y escrita de éste.

En realidad, ASCONFECCION debi6é probar y no lo hizo, como lo anot6 el
Tribunal a quo, que fue autorizada por el SENA para realizar una serie de gastos
directa o indirectamente -por conducto de un tercero que no hacia parte de la



relacion juridica-, como también en qué actividades propias del convenio fueron
invertidos los recursos aportados por aquella, carga probatoria a la cual fue
inferior (art. 177 C.P.C.), en tanto el expediente se encuentra huérfano de prueba
alguna aportada por la actora en relacién con dicha autorizacion y también de
cualquier documento u otro medio de conviccion relacionado con el soporte
financiero de las operaciones y las actividades ejecutadas en el convenio, cuyo
reconocimiento pecuniario pretende (soportes, estados financieros, facturas,
libros de contabilidad, dictamen pericial, testimonios, etc.), lo cual conduce a

desestimar sus argumentos a este respecto.

Ademas, se alegé en el recurso de apelacion que INEXMODA actu6 como
mandataria de la actora, o sucesora delegataria de ella, para estructurar la
existencia de una supuesta relacién contractual entre el SENA e INEXMODA; no
obstante lo cual, es claro que INEXMODA, no era parte cocontratante del
convenio enjuiciado ni de sus adicionales, por el contrario, se trata de un tercero
en el negocio juridico celebrado entre el SENA y ASCONFECCION, de manera
que los gastos que ella hubiese realizado no pueden serle trasladados a la
entidad publica demandada si no fueron asumidos y autorizados por ella, de
acuerdo con los requisitos establecidos, lo cual, se reitera no logr6 acreditarse; es
decir, no se demostrd una obligacion por parte del SENA para el pago de dichos

gastos con cargo al convenio celebrado.

Igualmente, reparese que el articulo 7 del Decreto ley 393 de 1991, aplicable a
los convenios de cooperacion como el sub judice, determind que no existe
solidaridad entre las personas que lo celebren, lo cual significa que el SENA y
ASCONFECCION responden cada una por las obligaciones que hubieran
asumido cada una frente a terceros en desarrollo del convenio, cuya naturaleza
segun se explic6 es de cooperacion para el logro de propdsitos comunes en

materia de ciencia y tecnologia.

Para la Sala, ocurre algo similar en cuanto al argumento de que el SENA insistié
en la ejecucion de las actividades del convenio a pesar de que el aporte de
ASCONFECCION se habia agotado, el cual, ademas, de ser traidos en esta
instancia al proceso en el recurso de apelacion, no cuenta con respaldo

probatorio.



Por otra parte, no es de recibo tampoco el argumento de que en la contestacion
de la demanda, el SENA habria aceptado esos gastos y juzgado que se trata de
un deterioro a su patrimonio y en su beneficio, no sélo porque de las pruebas se
concluye en sentido diverso, esto es, que en el propio acto acusado la entidad
publica demandada determiné los gastos de sus aportes con cargo al convenio y
los que no, sino porque en virtud del articulo 199 del Cddigo de Procedimiento
Civil -aplicable en lo contencioso administrativo por expresa remision del articulo
168 del C.C.A.- no vale la confesién, sea espontdnea o provocada, de los
representantes judiciales de la Nacion, los departamentos, los distritos
especiales, los municipios y los establecimientos publicos, como también el
articulo 218 del Codigo Contencioso Administrativo, restringe el allanamiento de
la demanda por parte de las entidades publicas como el SENA, en la medida en
que para su eficacia se requiere de autorizacion expresa y escrita del Ministerio al
cual se encuentra adscrita, y en todo caso, ninguno de estos dos eventos es

aceptado por la demandada a lo largo del proceso.

Adicionalmente, la tesis del actor en el sentido de que la sentencia de primera
instancia desconoce que en la propia resolucion se acepta por el SENA los
gastos que reclama, resulta juridicamente paraddjica o, por lo menos,
contradictoria, en la medida en que parte de la base de demostrar los hechos en
que fundamenta sus pretensiones anulatoria, de incumplimiento y resarcitoria, a
través del mismo acto administrativo cuya nulidad se demanda en su totalidad, es
decir, de la invalidez del acto intenta desprender efectos juridicos a su favor, lo
cual ciertamente no puede ser de recibo y confirma la falta de elementos

probatorios que sustenten sus planteamientos.

En suma, segun observa la Sala las conclusiones del a quo resultan congruentes
con el acervo probatorio del proceso, en cuanto la actora no acreditdo las
inversiones en acciones materia del convenio y su ejecucién por parte de
INEXMODA con la autorizacion previa y escrita del SENA; no probé que la actora
haya incurrido en gastos que no fueron cubiertos con cargo al aporte del SENA,
debiendo serlo y, por tanto, que ello le haya ocasionado un detrimento patrimonial
que debid reconocerse por el accionado; tampoco que el SENA debiera asumir
costos de ejecucion del convenio en valores mayores al porcentaje que en
ejecucion se estimé en la resolucién atacada, por cada una de las partes del
mismo; y, ademas, se vislumbrdé su renuencia para acordar la liquidacion del

convenio que ahora demanda.



5. CONCLUSION

En sintesis, dado que la Ley 80 de 1993 no era aplicable al convenio SENA-
ASCONFECCION, porque fue suscrito con antelacion a su vigencia, lo cual por si
sblo, como lo percatd el Tribunal a quo hubiera bastado para negar las
pretensiones de la demanda, porque cuando se pretende la nulidad de actos
administrativos el juez se limita al examen de la infraccion de las normas indicadas
como violadas en la demanda en cumplimiento del numeral 4 del articulo 137
frente al acto acusado?*, lo cual constituye la causa petendi, lo cierto es que
tampoco se acredito la situacion factica en que fundamento la litis la actora, esto
es, los gastos reclamados en acciones materia del convenio y su ejecucion por
parte de un tercero -INEXMODA- con la autorizacion previa y escrita del SENA o

su aceptacion.

Por lo tanto, concluye la Sala que el recurso de apelacién no puede prosperar vy,

en consecuencia, la sentencia impugnada sera confirmada.

Finalmente la Sefiora Consejera, doctora Myriam Guerrero de Escobar, manifest6
a la Sala su impedimento para conocer del proceso de la referencia, por
encontrarse incursa en la causal prevista en el numeral 2 del articulo 150 del
Cddigo de Procedimiento Civil, que prescribe: “Haber conocido del proceso en

instancia anterior, el juez...”. Por lo anterior, la Sala aceptara el impedimento.

24 | a Corte Constitucional, declaré exequible este articulo, en Sentencia C-197 de 7 de abril de 1999, y puntualizo que
“La exigencia que contiene el segmento normativo acusado, cuando se demandan actos administrativos, encuentra su
justificacion. Si el acto administrativo, como expresion de voluntad de la Administracion que produce efectos juridicos se
presume legal y es ejecutivo y ejecutorio, le corresponde a quien alega su carencia de legitimidad, motivada por la
incompetencia del 6rgano que lo expidid, la existencia de un vicio de forma, la falsa motivacion, la desviacion de poder,
la violacién de la regla de derecho o el desconocimiento del derecho de audiencia y de defensa, la carga procesal de
cumplir con las exigencias que prevé la norma acusada. Carece de toda racionalidad que presumiéndose la legalidad del
acto tenga el juez administrativo que buscar oficiosamente las posibles causas de nulidad de los actos administrativos
[excepto que se encuentren involucrados derechos fundamentales de aplicacion inmediata], (...) si se tiene en cuenta
que el contorno de la decision del juez administrativo aparece enmarcado dentro de la delimitacién de la problematica
juridica a considerar en la sentencia, mediante la determinacion de las normas violadas y el concepto de la violacion.”



En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, administrando justicia en nombre de la Republica

y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: ACEPTASE el impedimento manifestado por la doctora Myriam

Guerrero de Escobar.

SEGUNDO: CONFIRMASE la Sentencia de 4 de febrero de 1999, proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, mediante la cual
decidio negar las pretensiones de la demanda, por los motivos expuestos en esta

providencia.

TERCERO: DEVUELVASE, en firme este proveido, el expediente al Tribunal de

origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE Y DEVUELVASE.

RAMIRO SAAVEDRA BECERRA RUTH STELLA CORREA PALACIO
Presidente de la Sala

MAURICIO FAJARDO GOMEZ ENRIQUE GIL BOTERO
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