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Resumen: Los convenios y/o los contratos interadministrativos a partir de los regimenes especiales, de
los cuales disfrutan las universidades publicas, se constituyen en una forma de generar recursos para las univer-
sidades, pero, a su vez, debido a las especificaciones del régimen especial y a su autonomia universitaria, en
relacion con el deficiente control de los interventores y de las 6érganos de control encargados de realizarlo, le
han permitido a las universidades publicas asumir responsabilidades que luego delegan mediante la modalidad
de subcontratacién. En consecuencia, en muchas ocasiones no cumplen con lo pactado, y en otras lo hacen
pero a unos costos muy altos y con unos niveles de riesgo demasiado elevados para el contratante. Es por eso
que se ha venido planteando la necesidad de revisar el papel de la autonomia universitaria, en lo que tiene que
ver con la contratacion por parte de las universidades publicas del pais.
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The procurement systems used by the public universities

Abstract: Conventions or interadministrativos contracts from the special regimes which enjoy public
universities, constitute a way of generating resources for the universities, but, in turn, due to the specifications of
the special regime, in relation to the poor control of auditors and entities, responsible for exercising it as such,
have allowed public universities, responsibilities, which then delegate through subcontracting and therefore
often not comply with what has been agreed, and in others if they do but at a very high cost and with a few too
obvious risk levels why, that is has been raised the need to review the role of the university autonomy, in what
has to do with the recruitment by the public universities
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Introduccion

Cuando los diferentes 6érganos del Estado
tienen funciones separadas pero colaboran
armoénicamente para la realizacion de sus fi-
nes, como lo determina el articulo 113 de la
Constituciéon Politica de Colombia y el arti-
culo 95 de la Ley 489 de 1998, dentro de las
entidades publicas, en este caso se incluyen
las universidades oficiales, las cuales podran
asociarse con el fin de cooperar para el cum-
plimiento de las funciones administrativas o
de prestar conjuntamente servicios que se
hallen a su cargo, mediante la celebracién
de convenios interadministrativos o la con-
formacién de personas juridicas, sin &nimo
de lucro. En donde, seguin el articulo 209
de la Constitucién Politica de Colombia, se
establece que esta funcién de caracter ad-
ministrativo esta al servicio de los intereses
generales (Constitucion Politica, 1991). En
consecuencia, las autoridades administra-
tivas de las distintas entidades que se aso-
cian deben coordinar sus actuaciones, para
el adecuado cumplimiento de los fines que
cumple el Estado en favor de la comunidad.

Teniendo en cuenta que el inciso segundo
del articulo 288 de la Constitucion Politica
colombiana, de igual manera, establece que
las competencias atribuidas a los distintos
niveles territoriales seran ejercidas conforme
a los principios de coordinacion, concurren-
cia y subsidiaridad en los términos que esta-
blece la ley (Constitucién Politica, 1991). Y
las entidades que hacen parte del convenio
son autébnomas en la ejecucion de su presu-
puesto y de acuerdo con lo establecido en
la Constitucién Politica de Colombia en los
articulos 352 y 353, y que, ademas, han sido
reglamentados debidamente para el cumpli-
miento de sus funciones y la inversion de los
recursos, pudiendo participar en los conve-
nios que de esta manera se establezcan.

Asimismo, que los objetivos de estos con-
venios estan encaminados a darle mayor

capacidad de crecimiento econémico a las
universidades publicas, asi como colaborar
con otras entidades del Estado, como mixtas
o privadas, que manejen dineros del Estado
determinadas en las leyes 30 de 1992, 80 de
1993 y 1151 de 2007. Permitiendo, de esta
manera, la suscripcion de estos convenios,
tomando en cuenta la perfecta ejecucion
de los mismos. Estableciendo, igualmente,
con claridad, las fases adecuadas para el
cumplimiento de los proyectos, las etapas
de su realizacion, las fases en que se desa-
rrolla la cooperacion interadministrativa, los
plazos determinados, la conformacion de
los comités de seguimiento y las obligacio-
nes entre las partes. Todo ello de acuerdo
con las caracteristicas de las entidades que
realizan los convenios, y que pueden ser de
caracter general en cuanto a la suscripcion
de documentos, de requisitos y la entrega
de informacion necesaria para la ejecucion
de los proyectos; o de caracter particular,
en cuanto a la asistencia a los comités de
seguimiento y la informacion que tiene que
entregar cada entidad.

Es asi que cuando se realizan este tipo de
convenios interadministrativos, donde se
debe respetar la autonomia, en especial de
las universidades oficiales, debe darse mu-
cha claridad en las clausulas del contrato so-
bre las circunstancias en las cuales se pue-
den suspender temporal o definitivamente la
realizacion del convenio. O pueden ocurrir
otras circunstancias que conllevan a generar
adiciones o prorrogas, igualmente, sobre la
liquidacién de un convenio, las causas de
la eliminacién del mismo, la solucion de las
controversias en el funcionamiento y legali-
zacioén del convenio y la apropiacién presu-
puestal que en cada uno de los casos asume
cada entidad que hace parte del convenio.

Es importante establecer que, ante la ley, las
universidades publicas u oficiales, a partir
de 1991, no estarian dentro de la estructura
o la regulacion general de las demas institu-
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ciones y, en ese sentido, la Subcomisién de
la Comisién Tercera de la Asamblea Nacio-
nal Constituyente determiné que el

el Estado, en la practica y no en sus textos, en cuan-
to se refiere a su organizacion y funciones, ha reba-
sado las doctrinas tradicionales y ha evolucionado
tanto que la actual distribucion del poder publico
en tres ramas, en verdad, ya no corresponde ni en la
teoria ni en la practica a la estructura real del Estado
moderno (Unimedios, 2007, p. 1).

Es decir, hay entidades que requieren de re-
gimenes especiales. Fue asi como se le dio
una nueva visién y misién a la universidad
publica en Colombia, y se consideré que no
podia ser calificada en iguales términos que
otras entidades administrativas que perte-
necieron al Estado y, en consecuencia, por
eso se les proveyé de un régimen especial y
se definié que esa situacion hacia parte del
avance del pensamiento politico y cultural
que debifa adquirir la administracién puablica
y los cambios que se debian dar eran con
el fin de brindarle mayor importancia a la
educacion publica.

El concepto de autonomia no solamente se
dirigia las universidades, sino a otros 6rga-
nos del poder publico, para sefalar que no
se puede presentar una intromision de sec-
tores econémicos o politicos en el funciona-
miento y las actividades que los 6rganos del
poder publico desempenan. Es decir, que
la autonomia no es extrana a la legislacion
colombiana y que esta no impide el cumpli-
miento de las labores de esos érganos y de
esas entidades para dar un verdadero senti-
do a la Constitucion Politica de Colombia y
a los fines que el Estado persigue en razén
a su compromiso con la comunidad y a la
posible solucion de sus necesidades.

Fue por eso que en 1991 se abrio el espa-
cio para disefar un régimen que habilitara
a las universidades oficiales para organizar-
se atendiendo sus particularidades, tanto en
los aspectos académicos, financieros y ad-
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ministrativos, pero sin que esto significara
de ninguna manera una renuncia a la idea
de la presencia de un Estado unitario, con
un principio de direccion a partir de las po-
liticas publicas centralizadas, con una uni-
dad de mando a nivel nacional y una uni-
dad legislativa radicada en el Congreso. De
igual manera, con una unidad judicial y una
unidad de caracter politico que tendrian la
aplicacién en todo el territorio nacional, es
decir, que la autonomia universitaria y el ré-
gimen especial para las universidades oficia-
les no era, en lo mas minimo, una posicion
por fuera de las decisiones del bloque del
poder.

Para prevenir situaciones irregulares en los
contratos o convenios interadministrativos,
se determina que cuando se mencionen las
palabras correspondientes a los capitulos,
las clausulas, los paragrafos, los puntos, los
numerales, los subnumerales, los literales y
los anexos, se hace referencia al convenio
o contrato establecido por las distintas en-
tidades que lo consolidaron, y de acuerdo
con las relaciones establecidas entre esas
entidades. De tal manera que, cualquier
otro entendimiento, escrito o verbal entre
las mismas sobre el objeto del convenio
contrato, queda sin valor. Eso significa que si
no estd cada aspecto sujeto a los lineamien-
tos presentados por cada una de las partes
y en su conjunto, el convenio, en términos
generales y especificos, no tiene valor y mas
cuando en muchos de estos convenios se
presentan textos, palabras técnicas o cienti-
ficas, que deben ser expresamente estable-
cidos de acuerdo con su valor cientifico y
por las personas que conocen del tema. En
consecuencia, para evitar contradicciones,
errores o situaciones irregulares de cada uno
de los actos, acuerdos o modificaciones que
se definan en conjunto con las partes; luego
se levantan las actas correspondientes, caso
por caso.
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Como se puede apreciar, es bastante deli-
cada la elaboracion de un contrato de este
tipo, dadas las caracteristicas de las entida-
des que se unifican para llegar a un acuerdo
y, en ese sentido, es necesario considerar
la necesidad de que, acta por acta, debida-
mente firmada, se dé al final para cada uno
de los aspectos en cuestion.

1. La problematica

En Colombia se ha presentado inconformi-
dad porque se afirma que no se mantiene
la neutralidad, la igualdad y la equidad en
cuanto a la adjudicacién de los contratos a
las universidades publicas u oficiales, y en
ese sentido, alguno rectores de las universi-
dades publicas se dieron a la tarea de defen-
der la legalidad de los contratos (Redaccién
Educacién, 2011).

La situacion radicaba en aspectos tales como
la necesidad de las universidades publicas u
oficiales de realizar contratos con el Estado
debido a que se los permitia la ley, y ademas
necesitan recursos para implementar nuevos
y mejores programas para cumplir sus ob-
jetivos y su mision con los estudiantes. Las
entidades universitarias, de caracter oficial,
en opinion de quienes defendieron la con-
trataciéon con el Estado, estan de acuerdo
con que ofrecen calidad, capacidad cienti-
fica, académica, y ademéas consideran que
las auditorias, consultorias e interventorias
realizadas por los profesionales, son éticas y
por fuera de consideraciones politicas, eco-
némicas e ideologicas.

Los convenios interadministrativos realiza-
dos por las universidades, en opinién de
los directivos, estan siendo satanizados por
quienes ven en las instituciones universita-
rias una competencia muy fuerte para poder
sacar adelante sus planes, programas y pro-
yectos. Los directivos dieron a entender que
no buscaban, como se pretende hacer ver,
negocios para obtener dinero que no esté

destinado a las universidades y a promover
el empleo entre los estudiantes y profesiona-
les de las mismas. Esta es una actividad licita
que desempenan las universidades en favor
de la comunidad y de sus estudiantes.

Consideran ademas que es pertinente, pro-
bable y posible solicitar a la Contraloria
General, a nivel nacional, que se imple-
menten mejores modelos de auditoria para
los contratos de las universidades, y asi
eliminar cualquier vestigio de sospecha por
parte de quienes estan incbmodos por la
competencia en el mercado; ademas, dar a
conocer cudles son los verdaderos intereses
y los controles establecidos para estos con-
venios interadministrativos.

De acuerdo con la Ley 30 de 1992, en el
Capitulo Il-objetivos-, articulo 6° literal d) se
establece que la educacion superior y sus
instituciones deben ser “factor de desarro-
llo cientifico, cultural, econémico, politico y
ético a nivel nacional y regional” (Colombia,
ley 30, 1992, p. 1). Como este concepto es
tan amplio cuando se habla de pacto de de-
sarrollo cientifico, cultural, econémico, poli-
tico y ético, se esta dando un instrumento a
las universidades mediante el cual puedan
mejorar la capacidad de incrementar en tér-
minos generales todo aquello que signifique
crecimiento economico de caracter integral
en las diversas areas, sean estas teoricas,
practicas, pedagoégicas, etc. Y por eso es
que queda tan dificil impedir a las univer-
sidades que realicen contratos y convenios
interadministrativos con entidades privadas
publicas y mixtas.

Pero en el literal g) del articulo que se viene
reverenciando, se amplia mas la proyeccion
de la accién de las universidades a nivel
general, publicas y privadas, porque se les
otorga el poder de “Promover la unidad na-
cional, la descentralizacion, la integracion
regional y la cooperacién interinstitucional
con miras a que las diversas zonas del pais
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dispongan de los recursos humanos y de
las tecnologias apropiadas que les permitan
atender adecuadamente sus necesidades”
(Colombia, Ley 30, 1992, p. 2).

Y a lo anterior se le puede sumar lo que tie-
ne que ver con los campos de accion de la
educacion superior, que en el articulo 7° de
la ley 30 de 1992, estaba establecido en los
siguientes términos: “El de la técnica, el de la
ciencia, el de la tecnologia, el de las huma-
nidades, el del arte y el de la filosofia” (Co-
lombia, Ley 30, 1992, art. 7). Es decir, todo
aquello que se relaciona con el desarrollo
de la capacidad de trabajo del ser humano,
asi como el ejercicio de su profesion, de
su libre determinacion y el reconocimiento
de todos los derechos fundamentales, que
implican su cumplimiento para que los es-
tudiantes, profesionales y la poblacion en
general puedan utilizar la universidad como
un medio apropiado para generar el desa-
rrollo del pais.

Ademas, las universidades deben tener el
derecho a modificar sus estatutos, designar
sus autoridades académicas y administrati-
vas, crear y organizar, asi como desarrollar
sus programas académicos, definir sus la-
bores informativas, académicas, docentes,
cientificas y culturales; otorgar los titulos co-
rrespondientes, seleccionar los profesores,
admitir alumnos y adoptar los correspon-
dientes regimenes educativos, sancionato-
rias y de organizacion. Igualmente, aplicar
sus recursos y acuerdos, con el fin de suplir
las necesidades para el cumplimiento de su
mision, sus objetivos y sus metas. De la mis-
ma manera, el articulo 30 de la Ley el 1992
hace claridad sobre la importancia de “la
busqueda de la verdad, el ejercicio libre y
responsable de la critica de la catedra y del
aprendizaje de acuerdo con la ley” (Colom-
bia, Ley 30, 1992, p. 24).

Esto abrio un espacio que le permite a to-
dos los estudiantes y profesores de la socie-
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dad en general, considerar el conocimiento
como parte de su practica social y pensar
que las universidades deben estar mas de
la mano con la ciudadania y darles mejores
y mayores orientaciones a todos los pobla-
dores, por sencillos que estos sean, dada su
poca capacidad cognoscitiva, debido a que
las condiciones sociales, econémicas y poli-
ticas a muchas personas no les permitieron
llegar a la universidad; asi, es funcién de la
universidad llegar a ellas.

De todas maneras, las universidades es-
tatales suboficiales estan habilitadas para
elaborar planes periédicos de desarrollo
institucional considerando las estrategias de
planeacién regional y nacional. En ese or-
den de ideas, y de acuerdo con el articulo
83 de la ley 30 de 1992, estan en plenitud
de condiciones para adelantar contratos en
razén de su régimen especial, no solamen-
te con entidades estatales u oficiales, sino
también con entidades privadas colombia-
nas, especialmente en lo que tiene que ver
con el control interno, como lo determina el
articulo 269 de la Constituciéon Politica de
Colombia y quedo ratificada en el articulo
95 de la ley antes anotada (Colombia, Ley
30, 1992).

El fondo del problema se relaciona directa-
mente con la forma como se ejerce la auto-
nomia por parte de las universidades publi-
cas u oficiales. En este campo, la Universidad
Nacional de Colombia dijo claramente cual
era su principio de autonomia y, en ese sen-
tido, tomd ventaja de otros universidades
porque supo reglamentar ese reconocimien-
to que se le concedio a la universidad, y la
consideré como un érgano disimil a los con-
templados hasta ese momento. Y como con-
secuencia, al ser un ente universitario,

se rige por el principio de plena capacidad de deci-
sion, lo cual implica un grado importante de accion
libre de injerencia legislativa y judicial, necesario
para desarrollar un contenido académico que ase-
gure un espacio independiente del conocimiento,
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la capacidad creativa y la investigacion cientifica
(Corte Constitucional, 1999).

Eso no quiere decir que el alcance de la in-
dependencia o autonomia esta por encima
de todo régimen, como algunos lo han en-
tendido. En ese aspecto el Estado tiene dere-
cho a controlar, exigir, ordenar y sancionar,
entendiendo que la educacion es un servi-
cio publico y que tiene una funcion social, y
reconociendo que este solo puede hacerse
efectivo si las instituciones que no tiene a su
cargo cumplen a cabalidad con los objetivos
propuestos, como lo determiné el Consejo
de Estado (Consejo de Estado, 1991).

Es importante resaltar que la autonomia
hace referencia en el campo universitario a
la libertad de catedra y a la forma como las
ideologias, desde distintos puntos de accion
politica, deben respetar el ente educativo.
Asi lo confirmaron diferentes magistrados,
como José Gregorio Hernandez y Carlos
Gaviria Diaz; en sintesis, cuando se hablé
de autonomia universitaria en relacién a las
universidades publicas, se hace referencia a
una regla general que consiste en la libertad
de la accién de los centros educativos supe-
riores, de tal modo que las restricciones son
excepcionales y deben estar previstas en la
ley (Corte Constitucional, 1992).

De todas maneras este concepto de autono-
mia se refiere mas que todo a la ensefanza
como a la prestacion del servicio publico de
educacioén, es decir, como un derecho fun-
damental, pero es muy importante tratar de
encontrar elementos de juicio para, como ya
se anotd inicialmente, establecer porqué ra-
zones y bajo qué criterios se adelantan los
contratos o convenios interadministrativos.
Bien se puede tomar en cuenta de nuevo la
Ley 30 de 1992, en su articulo 2°: “La Edu-
cacién Superior es un servicio publico cultu-
ral, inherente a la finalidad social del Estado”
(Colombia, Ley 30, 1992, art. 2), porque se le
permite, en ese campo tan amplio, realizar

actividades diversas para alcanzar el cumpli-
miento de la finalidad social del Estado.

La Universidad Nacional, mediante Decreto
1210 de 1993, determiné el régimen espe-
cial por el cual se rige, de acuerdo con el
articulo 135 de la Ley 30 de 1992, en don-
de se estableci6: “la Universidad Nacional
de Colombia se regira por las normas de la
presente ley, salvo lo previsto en su régimen
organico especial” (Colombia, Ley 30, 1992,
art. 135). La misma Ley 30 de 1992, en su
articulo 142, faculté al gobierno nacional
para reestructurar la Universidad Nacional,
y en el articulo 1° del Decreto Ley 1210 de
1993, se define la universidad como un ente
universitario autbnomo con régimen espe-
cial (Presidencia de la Republica, Decreto
Ley 1210, 1993). Y en el articulo 8° regula
la autonomia financiera y presupuestal de la
universidad asi: la universidad

tiene autonomia para usar, gozar y disponer de los
bienes y rentas que conforman su patrimonio, para
programar, aprobar, modificar y ejecutar su propio
presupuesto, en términos que lo defina la Ley
Organica de Presupuesto y la correspondiente ley
anual teniendo en cuenta su naturaleza y régimen
juridico especiales (Colombia, Decreto Ley 1210,
1993, art. 8).

En ese aspecto, el Consejo de Estado, en su
sala de consulta y servicio civil, el 9 de ju-
nio 2005, en las notas de esta consulta, ar-
ticulo 69, se establecié que se “garantiza la
autonomia universitaria. Las universidades
podran darse sus directivas y regrese por
sus propios estatutos; la ley establecera un
régimen especial para las universidades del
Estado” (Consejo de Estado, 2005, art. 69).

La autonomia sélo podra ser regulada por
parte del Estado en las universidades oficia-
les tratando de mantener el orden publico
en beneficio del interés general de la comu-
nidad, y por eso las decisiones de las uni-
versidades estan directamente relacionadas
con la observancia razonable de los limi-
tes legales y constitucionales, que deberan
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responder a aquellos aspectos importantes
del desarrollo individual y colectivo, tanto
de los estudiantes como de la sociedad en
general.

Las universidades oficiales de todas maneras
al participar en un régimen especial es que
han podido, buscando el bien comun vy el
interés general, alcanzar a establecer conve-
nios interadministrativos para cumplir los as-
pectos adicionales a su labor como gestores,
a actores y protagonistas de una serie de ac-
tividades encaminadas a fortalecer los recur-
sos de la universidad y a generar empleos
productivos para los estudiantes, docentes y
demas colaboradores técnicos, mediante la
realizacién de estos contratos

La situacién de las universidades publicas se
ha ido agravando en torno a la problematica
de su incumplimiento con ciertos requisitos
fundamentales en los sistemas de contrata-
cion, con base en el régimen especial. En
algunos aspectos, por ejemplo, por qué en
verdad hay universidades oficiales o del Es-
tado que no cumplen con los requisitos de
ley en cuanto a los sistemas de contratacion.
De todas maneras, es bueno tener argumen-
tos para dar a estas afirmaciones bases de
sustentacion que sean confiables, verifica-
bles y representativas.

De acuerdo con un informe presentado por
la Procuraduria General de la Nacion, se
mostré de qué manera las entidades estata-
les y las instituciones de educacion superior
de caracter publico, celebraban entre ellas
contratos interadministrativos, desconocien-
do el ordenamiento juridico vigente. De
igual manera, la Contraloria General de la
Republica conoci6 los hechos, como resul-
tado de la verificacion de 20 contratos inte-
radministrativos, que sumaban 17. 277’ 236.
797, suscritos en el aino 2010 por diez uni-
versidades publicas y donde se encontraron
como anomalias importantes las siguientes:
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Estudios previos inadecuados que favore-
cen la contratacién de universidades que
no son idoneas al no poseer condiciones
de experiencia para la ejecucion del objeto
del contrato. No se explicaban los actos ad-
ministrativos ni se justificaba la decision de
acudir al contrato interadministrativo, y no
a otra modalidad de seleccién contractual.
Se tenian en cuenta parametros contractua-
les expresamente prohibidos por el Estatuto
Contractual, como el suministro de bienes.
Se encontraron falencias en las obligaciones
interbancarias que se debian ejercer para
asegurar el cumplimiento de las actividades
contratadas.

No se publicé ninguno de los procesos con-
tractuales en el SECOP. Las universidades
ejecutan tareas muy disimiles, como es el
caso de la instalacion de seméforos en el
municipio de Soacha, actividades recreacio-
nales en Melgar para los adultos mayores,
desarrollo e instalacién de un sistema de se-
guridad para Ciudad Bolivar, dotacién insti-
tucional para programas de bilingliismo en
el municipio de Mosquera, estudios técnicos
de las obras para la ampliacién de la ave-
nida Santander y Boca grande en la ciudad
de Cartagena, conceptualizacion y desarro-
llo de la estrategia de marca para el Sistema
Integrado de Transporte Publico de Bogota,
disefos paisajisticos de las reservas hidricas
de las lagunas de Cundinamarca (Quintero,
2011)

Por su parte, de los gremios de la construc-
cién y de la infraestructura consideran que
hay serios problemas con los contratos reali-
zados con las universidades publicas, debi-
do diversas razones, entre las que podemos
mencionar que los contratos realizados bajo
la modalidad de convenios interadministra-
tivos no garantizan la eleccién adecuada de
la oferta mas positiva y en mejores condi-
ciones.
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Las universidades debian prepararse para
abrir estos debates y mejorar sus sistemas
contractuales de manera mas eficiente, para
poder competir con mejor calidad. Las uni-
versidades, por lo regular, no estan prepara-
das para intervenir en la realizacion de dis-
tintas interventorias, estudios y disefios de
proyectos de infraestructura en sistemas tan
complejos como los de trasporte, en donde,
por ejemplo, no se incluyeron los procesos
de gestion predial ni los levantamientos to-
pograficos para unos disenos definitivos, y
hubo que, en muchos casos, volver a contra-
tar los disenos para poder incluir todo lo que
faltaba por definir.

La Universidad Nacional de Colombia, tanto
en Cali como en Palestina (la seccional de
la Universidad Nacional en el departamen-
to de Caldas), con el Aeropuerto del Café
cometi6 errores en el disefo, y parece que
quien adelanté la misma interventoria ya ha-
bia cuestionado la ejecucion de los disefios
del aeropuerto. También se cometieron erro-
res en los disefos para el Canal del Dique,
en donde, no solamente participo la Univer-
sidad Nacional, sino también la universidad
de Antioquia. Ademas, en las convocatorias
presentadas en el departamento de Antio-
quia no hubo propuestas que cumplieran los
términos de seleccién y, en vez de convocar
a una nueva seleccién, se le adjudicaron las
gerencias técnicas a la Universidad de An-
tioquia por parte de la gobernacién (,2011).

Uno de los casos mas sonados tuvo que ver
con la condena a 15 anos de prision del ex
Rector de la Universidad de Cartagena por
parte del Tribunal Superior de Yopal (Casa-
nare), por hechos relacionados con la firma,
en el 2002, de un convenio interadministra-
tivo entre la Universidad de Cartagena y el
entonces gobernador del Casanare, William
Pérez Espinel, para que esa universidad ad-
ministrara los recursos de 52 proyectos del
departamento que tenian, entre otros obje-
tivos, los siguientes: construccion de vias,

hospitales, estadios, tendido de redes eléc-
tricas, etc. Y donde no se tuvieron en cuen-
ta las exigencias de la ley de contratacion.
Ademas, se encontré que hubo sobre costos
que ascendieron a 834,666.042 millones de
pesos y se comprobé que se habian come-
tido, en el proceso de contratacién, los deli-
tos de contrato de incumplimiento de los re-
quisitos legales y peculado por apropiaciéon
(Céspedes, 2012).

Queddé demostrado que, en situaciones con-
cretas, las universidades si han cometido
irregularidades serias en cuanto a los siste-
mas de contratacion, y parece que ha ido
ocurriendo en muchas de estas contratacio-
nes bajo la proteccion del régimen especial,
que las cobija y las protege supuestamente
de muchas obligaciones que, por lo demas,
deben cumplir en los procesos de contrata-
cion.

Uno de los hallazgos en esta investigacion
es que la Universidad de Cartagena aparece
en proyectos muy disimiles, y que en mu-
chas ocasiones es poco lo que tienen que
ver con el desarrollo de las tecnologias y
de las areas investigativas directamente re-
lacionadas con la universidad, como por
ejemplo la construccion de las galerias del
estadio municipal, la renovacion urbana en
Puerto Lépez. Pero, ademas, en Cartagena
se comprometié con la recuperacion vege-
tal del cerro de La Popa y en el Capitolio
Nacional aparece como participe en un pro-
yecto de instalacion de sistemas de sonido e
iluminacion del salén eliptico. Todo esto, se
dice, ha sido parte de la naturaleza juridica
que abarca la figura de la autonomia univer-
sitaria, porque la universidad publica puede
contratar dentro del régimen especial. Esto
le permitio, por ejemplo, seleccionar a dedo
quién hace una obra, sin que esto fuera ile-
gal (Céspedes, 2012)

De igual manera, la ley permitié que, bajo
la figura de convenio interadministrativo, se
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dieran ciertas orientaciones a los dineros
que estan involucrados en esa transaccion,
y se manejaran bajo el régimen especial de
contratacion de la universidad. También, la
Universidad de Cartagena trabajo en asocio
o de la mano de una firma de la costa lla-
mada Sociedad de servicios de Ingenieria.
S.A. (SDI), que manifesté tener contratos con
la universidad mediante la gerencia de pro-
yectos; ellos son una compania de ingenieria
enfocada hacia la busqueda de soluciones
integrales, innovadoras y autosostenibles,
que buscan satisfacer a sus clientes en las
necesidades insatisfechas (Céspedes, 2012).
Demostrando, de esta manera, que muchas
universidades publicas no tienen la respon-
sabilidad, la ética y la formacién profesional
para adelantar proyectos, programas y pla-
nes de desarrollo con la debida seriedad, y
de acuerdo con la priorizacién, la técnica y
las condiciones de respuesta a la comunidad
apropiadas para cada caso.

En ese proceso, de igual manera, se vio
comprometido el ex gobernador del Casa-
nare, a quien le abrieron un proceso, el nu-
mero 32081 por parte de la Corte Suprema
de Justicia en la Sala de Casacién Penal el
28 de octubre 2009, en Santa Fe de Bogota,
por haber adelantado contratos sin el cum-
plimiento de los requisitos legales (Corte
Suprema de Justicia, 2009). Durante la in-
vestigacion, al ex gobernador William Her-
nan Pérez Espinel le encontraron varios con-
tratos con cooperativas como COMENTE,
COEOESPRO, CONALDEY CONADEC, y el
especifico y que tiene que ver con este tema,
el de la Universidad de Cartagena. Se pudo
demostrar técnicamente que en ninguno de
estos contratos los entes antes anotados con-
taban con la experiencia, la capacidad téc-
nica y operativa para la ejecucion del objeto
del contrato, y por eso quedé demostrado
que la seleccion objetiva no se habia dado
dentro de las condiciones que se requerian
de transparencia, objetividad, conocimiento,
planeaciéon econémica, etc.
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En razon a estas circunstancias, se declar6
penalmente responsable al ex gobernador
de las condiciones personales y civiles con-
signadas en la Providencia y como respon-
sable en calidad y autor de los delitos de
concierto para delinquir agravado, contrato
sin cumplimiento de requisitos legales en
concurso homogéneo, concusién y pecula-
do por apropiacion a favor de terceros en
concurso homogéneo. Dadas estas circuns-
tancias, fue condenado 15 anos de prision
(Céspedes, 2012).

Este es un caso muy explicativo de la forma
como algunas universidades publicas han
venido cometiendo ciertas irregularidades
en el manejo de los contratos, utilizando
su régimen especial de contratacion. Y, asi
como este caso, se presentaron otros en
Colombia que han sido de publico conoci-
miento, como fue el de la Fundacién Alma
Mater en Bogota, que fue dado a conocer
en el periédico El tiempo el 6 de julio de
2011 y donde se vio involucrada la Red de
Universidades Publicas del Eje Cafetero “Ala
Mater” (Céspedes, 2012).

La Revista Semana del viernes 8 de julio
2011 revel6 una informacion que tenia que
ver con el proceso de contratacion de la
Universidad de Paz y el alcalde de Buca-
ramanga Fernando Vargas, sobre quien se
produjo la destitucion e inhabilidad por 10
anos para ocupar cargos publicos por parte
de la Procuraduria General de la Nacién. El
diario Vanguardia Liberal dio a conocer al-
gunos aspectos sobre el proceso que tiene
que ver con un convenio por 900 millones
de pesos firmado con la Universidad de la
Paz (UNIPAZ), para capacitar docentes y
dotar de herramientas tecnolégicas a algu-
nos centros educativos, y se encontré que se
habria violado la transparencia en elabora-
cion del contrato y que no se debia contratar
con UNIPAZ, dado que en el contrato que
se realizo con la universidad por contrata-
cion directa se destinaron 600 millones de
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pesos para la adquisiciéon de elementos tec-
nologicos con la misma institucion UNIPAZ,
la cual no tiene por objeto esa funcion, y
en el registro Unico de proponentes figuraba
como consultora (Céspedes, 2012).

De igual manera, es necesario poner en co-
nocimiento lo que expresa la sentencia de
constitucionalidad C - 671 de 1999 en re-
lacion con el articulo 95 de la Ley 489 de
1998, en donde se explico, de manera clara,
sobre los aspectos que tenian que tomar en
consideracion al momento de asociarse las
entidades publicas. Se hizo énfasis en que
todo tipo de asociacion debe surgir de un
acuerdo en donde este debe ser consonante
con la naturaleza de las entidades partici-
pantes y con el régimen de funcion admi-
nistrativa o de servicio publico que se haya
senalado en la creacién de estas (Céspedes,
2012), es decir, que no se le puede cambiar
de buenas a primeras el perfil que ellas tie-
nen en cuanto a su objeto de trabajo, sus
funciones, sus fines, sus objetivos y sus me-
tas. Entonces es muy dificil que, sin tomar
en consideracion estos criterios, muchas
universidades publicas se asocien con enti-
dades publicas y privadas, que en muchas
ocasiones ni siquiera tienen en el desarrollo
de las actividades funciones sobre las cua-
les supuestamente se basan para adelantar
el contrato, que significa, ni mas ni menos,
gue obran de manera irregular para alcanzar
beneficios econémicos como premisa de
los contratos, no asi la solucién a las nece-
sidades de la comunidad y la realizacién de
lo pactado en el contrato a un ciento por
ciento de eficiencia y eficacia. Y esa es una
falta ética y juridica, que por lo menos debe
ser censurable en cuanto a que conocen de
antemano que no estan en condiciones de
realizar el contrato y lo acuerdan, como si
estuvieran en capacidad de hacerlo.

Por eso la segunda condicion es que la aso-
ciacién que surja debe crearse para cumplir
y acatar en todo momento los principios y

reglas especiales propios de la funcién ad-
ministrativa, establecidos en el articulo 209
de la Constitucion Politica de Colombia
(Céspedes, 2012). Esto significa que si no
hay un minimo de pulcritud y de ética, y si
no se busca solucionar las necesidades de la
comunidad, preservar en la contratacion el
criterio de igualdad, de la libre competen-
cia, de la eficacia, la imparcialidad y el buen
manejo de la funcion publica, es muy dificil
que los contratos entre las universidades pu-
blicas y otras entidades publicas, privadas o
mixtas, se conduzcan por los canales de la
correcta ejecucion de los contratos. Lo mas
importante es la designacion apropiada de
las entidades, personas, instituciones, etc.,
que los van a realizar.

Como ya se anotd, mirando con deteni-
miento el Convenio de Cooperacién 001 de
2009 para la realizacion del proyecto vial
Autopistas de la Montana (nombre que fue
cambiado por Autopistas de la Prosperidad),
en el contrato interadministrativo INCO - ISA
se consideran, supuestamente, una serie de
aspectos importantes, entre los que se en-
cuentran, para mayor claridad ademas de las
anotaciones previas que se habian hecho, la
realizaciéon de una serie de actas que estan
orientadas a lograr un seguimiento supues-
tamente acorde con lo que se estd hacien-
do y, ademas, dejar consignado un material
importante a nivel documental para que los
interventores, los auditores y quienes tengan
bajo su control este proceso contractual dis-
pongan de la informacién necesaria ().

Lo que cabe preguntar, entonces, es hasta
donde es pertinente o no, necesario o no, le-
gal 0 no, la realizacién de estas actas cuando
los contratos y/o convenios interadministrati-
vos se realizan a partir de las universidades
publicas. Por cuanto si seria muy importante
para conocimiento de la opinién publica y
de las entidades de control que se realizaran
las actas que a continuacién se enumeran:
acta de condiciones de ejecucion, acta de
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inicio, acta de inicio de la etapa de cons-
truccion, acta determinacién de la etapa de
construccién y acta de recibo final.

Ademads, se tienen en consideracion los al-
cances, que hacen parte de otra serie de in-
formes en donde se define de qué manera
se va realizando el proyecto a nivel global y,
en especifico, los diferentes proyectos pun-
tuales que constituyen el proyecto global. En
ese sentido se presentan informes sobre el
alcance basico, el alcance basico ajustado,
el alcance estimado y los alcances progre-
sivos. También se presentan informes sobre
los anexos que corresponden a documentos
importantes, que deben ser dados a conocer
por las entidades que acordaron realizar el
convenio y/o contrato interadministrativo.

De igual manera, se presenta un estudio
de los aportes, que viene especificado por
cada una de las entidades de acuerdo con
los recursos, sus fuentes, su capacidad de
endeudamiento y su sustentacion econoé-
mica. Aparecen, en ese mismo sentido, los
informes correspondientes a las areas de
servicio, que corresponden a los puntos de
apoyo o estaciones disefadas, construidas
y/o adecuadas por una entidad o por varias
entidades en especifico, para prestar los ser-
vicios propios del proyecto, para la atencién
a los usuarios y para demostrar las especifi-
caciones técnicas.

En este campo es importante resaltar lo
que tiene que ver con el manejo ambien-
tal y la relacion de los proyectos parciales y
globales, con las autoridades ambientales y
las autoridades gubernamentales. Se define
cudl es el centro de control de operacion y
quiénes se comprometen a asistir, vigilar y
establecer su funcionamiento.

Otro aspecto significativo tiene que ver con
el cédigo de buen gobierno y, en este caso,
se considera como un conjunto de valores,
principios y politicas que, a partir de las
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reglas, los medios, las practicas y los pro-
cesos, buscan el mayor nivel de eficiencia,
trasparencia, coherencia, confianza, fluidez,
veracidad, comunicacion e interrelacién con
la comunidad en todo lo que se hace para
que el convenio salga adelante. También se
elaboran los cronogramas de entrega de in-
formes, de obras, de servicios y demas ac-
tividades, teniendo en cuenta las personas
responsables en cada caso. Es un cronogra-
ma amplio, en el cual se definen y delimitan
el area estratégica clave, el asunto critico es-
tratégico, los objetivos a corto y largo plazo,
el area de resultados clave, el asunto critico
operacional, las metas, el cronograma de
entregas con las personas responsables y las
metas operativas, de acuerdo con las areas
de trabajo y los equipos que tienen que dar
la informacion.

De igual manera, se ubican elementos cons-
titutivos, que parece que los contratos con
las universidades publicas no tienen muy
en cuenta, y que son los fondos de asegu-
ramiento y los fondos de contingencias. En
este caso se debe tomar en consideracion
a las partes que realizaron el convenio y/o
contrato interadministrativo, para saber si se
adelanta un solo fondo o, por el contrario,
cada entidad tiene su propio fondo y, en
este sentido, se llega a un acuerdo.

Como es tan importante lo que tiene que
ver con la interventoria, y no se sabe si en
los contratos y/o convenios con las univer-
sidades publicas se les presta la atencion
requerida a la interventoria, y mas en la ac-
tualidad, cuando esa funcién esta claramen-
te controlada y se le exige al interventor los
mayores y mejores resultados. Es por esa
razén que en estos convenios y/o contratos
interadministrativos, por lo menos, debe
aparecer lo que se conoce como la memo-
ria técnica, que es un documento elaborado
por las empresas que establecieron el acuer-
do contractual y donde se deposita la infor-
macién necesaria para que el interventor
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evalle correctamente todo lo que tiene que
ver con el contrato y/o convenio y, ademas,
requiere de unos anexos explicativos, donde
se establecen todas las delimitaciones teéri-
cas pertinentes a las especificaciones técni-
cas utilizadas.

De igual manera debe existir un portafolio
donde aparecen los distintos planes de ma-
nejo en cada una de las areas de trabajo.
También, cada area de trabajo tiene delimi-
tada su subcuenta, por ejemplo, subcuenta
ambiental, subcuenta de interventoria, cada
una con la explicacion necesaria en relacién
con los recursos, las fuentes de ingreso, los
gastos y el costo beneficio. Ademas, se tiene
que presentar un informe sobre la TIR, es
decir, la tasa interna de retorno garantizada
para el contrato. Esto significa que, de igual
manera, existe una tasa interna de retorno
para el proyecto. Se debe tomar en consi-
deracion todo lo que tiene que ver con el
plan de contingencias de caracter global y el
especifico para cada area de trabajo.

Y existe una fase en donde las entidades que
hacen parte del convenio y/o contrato inte-
radministrativo se dedican a consolidar todo
lo que tiene que ver con la gestién, la ad-
ministracién, los tramites, la presentacion de
poderes a las autoridades correspondientes,
la delimitacién del impacto social, las garan-
tias y requisitos que se requieren para darle
juridicamente la mayor solidez al acuerdo
logrado.

Estos son algunos aspectos que hacen par-
te, de manera muy resumida, del Convenio
de Cooperacién 001 2009 de las Autopistas
de la Montana. En este proceso del cono-
cimiento que se tiene sobre los acuerdos,
convenios y contratos que realizan las uni-
versidades publicas, habria que apreciar con
mucho detenimiento si las universidades pu-
blicas, por el hecho de ser poseedoras de
un régimen especial, tienen el derecho de
no tomar en consideracion ninguno de estos

aspectos, y entonces si seria bastante com-
plicado desarrollar un proyecto en donde no
se tiene el control y la rigurosidad que se
requiere. Y eso que en este proyecto de las
Autopistas de la Prosperidad faltan aspectos
tan importantes como la informacion deta-
llada de lo que se viene realizando. Hasta el
momento s6lo se conocen de manera par-
cial algunas informaciones, muy esporadicas
y sin un verdadero criterio sobre cémo se
va a dar el impacto, en qué areas de traba-
jo, para qué sectores sociales y en qué nivel
ambiental. Pero ademas quedo6 en duda en
buena parte todo lo que tenia que ver con
el sistema de financiacién y las responsabi-
lidades adquiridas a nivel nacional, departa-
mental y municipal, en lo que tiene que ver
con Antioquia y Medellin

De todas maneras cada uno de estos ele-
mentos de juicio debe ser puesto en correla-
cién con otros aspectos, para poder generar
un andlisis de la situacion a que llevan los
contratos y/o convenios interadministrativos.

2. Andlisis del problema

Hay algunas inquietudes que llevan a pen-
sar que existen una serie de fallas en lo que
tiene que ver con la contratacion de parte
de las universidades estatales. Entonces apa-
rece inicialmente un concepto que debe ser
muy claro dentro de un proceso de andlisis
de las explicaciones que tiene este tipo de
contrataciéon. En ese sentido, el doctor Juan
Martin Caicedo Ferrer, presidente ejecutivo
de la CCl, considera que, cuando se ha ha-
blado pliegos homogéneos, se ha producido
una simplificacion en torno a la forma como
el debate sobre el problema de la contrata-
cion publica no permite conocer las causas
estructurales del mismo, ya que se puede
percibir, de acuerdo con los conocimientos
que tienen quienes vienen analizando el
problema, que hay fallas institucionales, de
tal manera que, en muchos casos, intervie-
nen las autoridades locales para favorecer
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a determinadas personas con los contratos.
Igualmente, aprovechando lo que se rela-
ciona con la autonomia de los mandatarios
locales, como producto de la eleccién popu-
lar de alcaldes, pues se ha encontrado que,
de alguna forma, esta eleccion popular de
alcaldes ha tenido que ser revisada. Se han
venido también consolidando, de nuevo,
algunas politicas centralistas para impedir
que los alcaldes y los gobernadores, en lo
que tiene que ver con los contratos de los
municipios y de los departamentos, asuman
posiciones personales por fuera de cual-
quier control y de cualquier proceso de pla-
neacion, contratando con las universidades
publicas, en muchos casos, para evadir res-
ponsabilidades contractuales. En especial,
la aplicacion de una planeacion sélida en
aspectos tan importantes como la presencia
de los programas para la secuencia en cuan-
to a la entrega de las obras, los servicios y
el desarrollo de las actividades propias de
los contratos, de tal manera que se puedan
ejecutar las interventorias a cada contrato en
las mejores condiciones (Caicedo, s.f.).

De acuerdo con lo expuesto, es necesario
establecer que los proyectos no son debida-
mente vigilados y, de alguna manera, existe
complicidad de parte de las autoridades, de
los municipios, de los departamentos y a ni-
vel nacional, en lo que tiene que ver con la
presencia de una “ingenieria de papel”, que
por los costos, los tiempos de las entregas
de las obras, es promovida como valida en
los procesos contractuales, y ni siquiera las
empresas aseguradoras de los riesgos y tam-
poco las que los califican se han puesto a la
tarea de prestar la suficiente atencién a este
tipo de contratos fallidos, propios de la “in-
genieria de papel”, que proliferan en todos
los rincones del pais y de los cuales no se
han escapado las contrataciones de las uni-
versidades oficiales y privadas.

El debate en torno a la contratacion en Co-
lombia ha logrado determinar por qué razon
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las practicas propias de los llamados “con-
venios interadministrativos” le permiten a
las entidades oficiales evadir los procesos
licitatorios y hacer una seleccién objetiva, y
permiten “contratar a dedo” a través de las
universidades publicas, presentandose un
verdadero carrusel de las contrataciones,
que, segun el informe de la Auditoria Gene-
ral de la Nacion, supera los cuatro billones
de pesos, y todo esto ha pasado inadvertido
(Caicedo, s.f). ;Por qué no existen los con-
troles necesarios para demostrar a ciencia
cierta las actuales condiciones de la con-
tratacion publica y, en especial, con las uni-
versidades oficiales? En ese aspecto hay que
considerar el hecho de que sus errores en la
contratacion, no es propiamente la demos-
tracion de que el desarrollo de la practica
de la ingenieria, por ejemplo, es competitiva
en Colombia.

Parece que las deficiencias para vigilar las
contrataciones parten de la misma legisla-
cion y que, en consecuencia, se deben im-
plementar todavia algunas normas legales
sobre las cuales se apoya la contratacion
publica y la planeacion contractual. Esto se
ha convertido en una necesidad en cuanto a
la vigilancia de toda clase de proyectos y, en
ese sentido, tampoco se ha preparado a la
comunidad para ejercer el control social. En
muchas ocasiones tampoco se ha puesto el
suficiente interés por parte de las entidades
que se hacen responsables de los niveles de
riesgos, sobre cudles son las verdaderas con-
secuencias de la presencia de los contratos
fallidos y la forma poco objetiva como se
adjudican. Entonces habria que reconsiderar
articulos tales como el 4°, 5° y 8° de la Ley
1150 de 2007, porque muchos de los aspec-
tos ahi consagrados se cumplen a medias y
los 6rganos de control, en ese sentido, poco
o nada dicen al respecto (Colombia, Ley
1150, 2007). Tampoco parece que haya una
intencién manifiesta para reglamentar algu-
nos aspectos nuevos en el sistema de con-
tratacion, como es el caso de la forma como
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las universidades oficiales intervienen, de
manera masiva, en diferentes sistemas de
contrataciéon con multiplicidad de fusiones y
poca responsabilidad.

El articulo 4° de la Ley 1150 de 2007 hace
referencia a lo que se ha venido discutiendo
por parte de los constructores y de quienes
presentan proyectos a nivel nacional, y por
esa razén es tan importante considerar lo
gue se manifestd por parte de Juan Martin
Caicedo Ferrer, cuando expresé que en el
pais poco o nada se ha dicho sobre la distri-
bucion de los riesgos en los contratos estata-
les, y la forma como se tipifican esos mismos
riesgos en las licitaciones publicas que son
adjudicadas a entidades estatales, porque
parece que en los convenios y/o contratos
interadministrativos, en especial con las uni-
versidades publicas, se conoce poco sobre
los planes de contingencia que se estable-
cen en este sentido por parte de los oferen-
tes de los servicios y de las actividades a ser
desarrolladas, con relacion a los niveles de
riesgo, y menos las responsabilidades que
se asumen en un proyecto de magnitudes
bastante considerables (Caicedo, ). Entonces
como esto no se realiza con la suficiente
claridad, es muy probable que se presenten
serios inconvenientes para poder responder
con la responsabilidad requerida, posterior-
mente, en los [lamados contratos, de los cua-
les no solamente son parte de la “ingenieria
fue de papel”, sino que también lo fueron
los servicios y las actividades desarrolladas
en otros campos.

En ese aspecto, como se vera mas adelante,
hay mucho por hacer, parece que todavia no
existe la conciencia y la voluntad politica de
parte de los legisladores y de las autoridades
de control para que, en relacion con los ries-
gos en el desarrollo de los contratos interad-
ministrativos, se ejerza una vigilancia perma-
nente. Parece entonces que las autoridades,
en cuanto a este tipo de controles, respetan
demasiado la autonomia de las universida-

des publicas, y, en consecuencia, cuando
se trata de verificar en los contratos y en las
practicas operativas de los mismos no se
define con claridad lo que corresponde al
plan de contingencias, a los fondos para los
riesgos en cada area de trabajo y a la forma
como en el contrato, de manera definitiva,
exista la posibilidad de que cualquier error
0 accién inapropiada pueda ser adecuada-
mente subsanada a partir de la presencia de
estos fondos de riesgo.

La Ley 1150, en su articulo 5°, hace referen-
cia a la seleccion adjetiva, y a fe que se con-
sideran varios aspectos, como los siguientes:
la capacidad juridica, la capacidad financie-
ra y de organizacion, la verificacion docu-
mental de las condiciones del proponente,
la oferta méas favorable en razon a las condi-
ciones técnicas y econdémicas que sean mas
ventajosas, los plazos, los precios de acuer-
do con las condiciones del mercado. En el
numeral 3 del articulo en consideracion,
cuando se habla de la adquisicién o sumi-
nistro de bienes y servicios de caracteristicas
técnicas uniformes, las entidades estatales
incluirdn, como unico factor de evaluacion,
el menor precio ofrecido. En el numeral 4,
para seleccionar los consultores, ademas de
los aspectos técnicos, se tendran en cuenta
los aspectos relacionados con la experiencia
especifica del oferente y el equipo de traba-
jo en el campo y el area correspondiente. Se
aclara que en ningun caso se podra incluir
el precio como factor determinante para la
seleccién de consultores, y esto en la opi-
nion de Juan Martin Caicedo Ferrer, ya da
algunas ventajas a las entidades del Estado
(Colombia, Ley 1150, 2007).

En los paragrafos 1y 2, se hace referencia
a la forma como se pueden entregar los do-
cumentos referentes a los soportes para la
adjudicacién del puntaje, en la forma como
estos inciden o no en el mismo, asi como
las calificaciones referidas en la gestion de
calidad, que en términos generales se deben
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considerar que no son documentos habilita-
dos para participar en licitaciones o concur-
sos (Colombia, Ley 1150, 2007).

En ese sentido es que se hace referencia, has-
ta cierto punto por parte de quienes estan in-
teresados en clarificar lo que tiene que ver
con la seleccién objetiva, sobre cuales son
los criterios para valorar la experiencia y los
documentos de apoyo, porque no simple-
mente se deben tomar en cuenta aquellos as-
pectos que tienen que ver con la historia y el
significado, por ejemplo de una universidad
en el desarrollo de la ciudad o del pais en
un momento determinado, sino que se debe
asumir con mucha seriedad la valoracion de
su experiencia en el desarrollo de determina-
das actividades que hacen parte, por ejem-
plo, de un contrato de construccion.

Parece ser que la informacién vuelve a inci-
dir, de manera muy soélida, en lo que tiene
que ver con el problema de la contratacién
a nivel oficial, y en especifico con las uni-
versidades, porque parece que no es muy
clara la forma como se ofrece la informacién
y se publican los estudios previos a la opi-
nion publica, asi como tampoco los proyec-
tos y los pliegos de condiciones, como un
conjunto de elementos del juicio para poder
entender por qué se acogio o se rechazé un
proyecto. Pero parece que en las universida-
des publicas, la publicacién de todos estos
procesos, documentos y actividades reali-
zadas no es tan frecuente y, menos aun, el
hecho de dirigirse a la opinién publica, por
ser esta juridicamente reconocida como una
fuerza importante al momento de lograr una
opinion sobre si en Colombia se da o no la
seleccion objetiva, y la importancia requeri-
da sobre su presencia, en especial cuando
se hace referencia a los convenios y/o con-
tratos interadministrativos realizados con las
universidades publicas

El problema radica fundamentalmente en
los criterios sobre la homogenizacién (igual-
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dad en las condiciones contractuales), pues
parece ser que todavia no hay mucha clari-
dad sobre este aspecto, y por esa razén se
hace necesario que los proyectos contengan
estudios previos adecuados, un manejo de
riesgos totalmente confiable, que los plie-
gos licitatorios sean igualmente confiables.
Y ademas, se consolide un eje rector que
tenga la capacidad de decidir si se toman
correctivos en lo que tiene que ver con la
contratacion publica, con facultades extraor-
dinarias para reestructurar algunos aspectos
de la administracion publica. El ente rector,
en cuestion, tendria la responsabilidad de la
presencia eficaz de una cultura de las ade-
cuadas costumbres en la contratacion, y las
condiciones para hacer de los empleados y
gerentes de las empresas oficiales verdade-
ros pioneros en la busqueda de la cultura de
la no corrupcion.

Se debe imponer la cultura de que se apli-
gue con mayor frecuencia y seriedad lo que
tiene que ver con los principios legales, para
que desde el inicio los proyectos se tipifi-
qguen y asuman un desarrollo acorde con la
realidad, y se tengan en cuenta todos los in-
convenientes que se puedan presentar en un
momento dado, y asi poder homogenizar,
de manera correcta, los contenidos esencia-
les de los pliegos de condiciones cuando los
contratos son de naturaleza similar. Pues no
tiene sentido que se presenten variaciones
sustanciales en ese aspecto cuando se tie-
ne una experiencia acumulada que debe ser
exhibida. De la misma manera, se designe
un cronograma adecuado para la entrega
de las obras y de los servicios con las per-
sonas perfectamente definidas, los tiempos
y los lugares y, en ese sentido, levantar los
documentos, las actas, los estudios y resulta-
dos acorde con los requisitos que requieren
todos esos documentos. De manera homo-
génea para los contratos que son similares,
sin discriminar o diferenciar si se desarrollan
entre entidades oficiales y particulares, uni-
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versidades publicas, entidades oficiales o
entidades particulares.

Si se toma en cuenta este concepto y esta
cultura de la homogenizacion en lo que tie-
ne que ver con contratos similares, se puede
pensar que se respetan las normas estableci-
das al respecto, y se previene toda manipu-
lacion o manejo irregular por parte de quie-
nes tienen la oportunidad de disfrutar de las
prebendas que les otorga el ser poseedores
de un régimen especial, en cuanto a la con-
tratacion, como es el caso de las universida-
des publicas.

Ante retos tan importantes, como es el caso
de las Autopistas de la Prosperidad, debe-
ria haber un verdadero control en todo lo
que tiene que ver con los procesos y pro-
cedimientos y las cuestiones practicas de
criterios basados en el manejo irregular de
la contratacion. En ese aspecto debe exis-
tir verdaderamente un nuevo y gran avance
en lo que tiene que ver con los controles a
la contratacién irregular; es totalmente im-
posible que en estos mega proyectos, que
ademas estan definidos como convenios y/o
contratos interadministrativos, se presenten
este tipo de problemas, porque, de algu-
na manera, muchas empresas esperan ser
subcontratadas, y esto también coloca su
atencion en las universidades publicas, que
siguen siendo una gran oportunidad para
establecer con ellas relaciones contractuales
bajo los criterios de su régimen especial.

Asi, logran desarrollar todas estas iniciativas a
partir de condiciones muy favorables para las
empresas que establezcan estos convenios
y/o contratos. También hay que tomar en con-
sideracion que las universidades publicas, en
algunos casos, vale aclarar no todas y en todo
momento, han cometido irregularidades en
lo que tiene que ver con la prestacion de los
servicios o la realizacion de las obras a las
cuales se han comprometido. En ese aspecto,
ya en pequena escala se han encontrado ca-

sos, por ejemplo en el departamento de An-
tioquia, donde han abandonado los procesos
de formacién en psicologia y pedagogia a los
que se habian comprometido con algunas
instituciones escolares como operadores. Y
también hubo algunos problemas en lo que
tenia que ver con la forma como se llevaron a
efecto los procesos operativos de la entrega
de alimentos a los colegios y a la comunidad,
en programas de la administracion municipal
anterior.

De esta manera, se debe tomar en conside-
racion que, de acuerdo con un control efi-
ciente de parte de la comunidad, se puede
ejercer el control social legalmente estable-
cido. Se puede crear una oficina en la cual
la comunidad, de manera libre, sin presio-
nes, con el apoyo gubernamental a nivel
local y regional y hasta nacional, pueda ir
descubriendo y poniendo en consideraciéon
todas las irregularidades que ocurren cuan-
do los contratistas incumplen con lo pacta-
do en los contratos con las universidades
publicas. Que, por lo regular, no los dejan
conocer de la comunidad, y que cuando las
personas que dirigieron las escuelas en el
municipio de Medellin, en la administracién
pasada, por ejemplo, hacian los reclamos
pertinentes por el uso de los materiales de
escombrera para reparar los locales educa-
tivos, como no se les prestaba atencién en
la administracion, nada pasaba. Con esta
oficina cualquier persona puede manifestar
sus inquietudes sobre los procesos irregula-
res en la contratacién y encontrar respuestas
adecuadas a sus necesidades en cuanto al
conocimiento sobre estos aspectos.

Si se toma en cuenta lo que se refiere a la
Sentencia C - 623 de 1999, es importante
reconocer que, de acuerdo con la jurispru-
dencia civil, en ella se da a conocer: Las
autoridades de control fiscal pueden exigir
informes sobre su gestion contractual a los
servidores publicos de cualquier orden (Cor-
te Constitucional, 1999).
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El control fiscal, bajo la constitucion de 1991,
“es integral puesto que cubre desde el mis-
mo momento en que la entidad recibe los
recursos que han sido asignados, incluyendo
el proceso de su manejo o utilizacién, hasta
la evaluacion de los resultados obtenidos con
inversion” (Céspedes, 2012). En ese aspecto
es donde radica todo lo que tiene que ver
con la cultura de la corrupcion, porque has-
ta cierto punto las entidades de control no
han hecho lo necesario al respecto, y no se
le ha dado la importancia concedida a todo
lo que tiene que ver con el seguimiento de la
inversion. De tal manera que se ha permitido,
hasta cierto punto, la presencia de unos pro-
cedimientos irregulares que se definen como
malas practicas en la contratacion, y que tie-
nen que ver con aspectos tales como:

La indebida denominacion del contrato.
En muchas ocasiones a los contratos no se
les definen los nombres correctos, y de esta
forma, entidades que no estan preparadas
para desarrollar ese tipo de actividades las
asumen como si estuvieran en condicio-
nes de hacerlo, porque no hay un conoci-
miento acertado seguin la denominacion del
contrato sobre cudles son las labores a des-
empenar.

Los pliegos de condiciones, en muchas oca-
siones, se hacen a la medida de la perso-
na que va a ser contratada. Es decir, se dan
acuerdos de tal manera que quien contrata
previamente le solicita a la persona que va a
ser contratada que se acomode a sus condi-
ciones para que se gane ese contrato, y en-
tonces simplemente el pliego de condicio-
nes es un formalismo inoperante, que tiene
la funciéon de presentar un requisito exigido
por la ley.

La modificacion de los términos del pliego
de condiciones, horas antes del cierre de la
licitacion. Y eso en la eventualidad que se
haga una licitacion, hecho que no es muy
comun cuando se trata de las entidades pu-
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blicas. Los pliegos de condiciones se modi-
fican de tal manera que estas universidades
y otras entidades también lo hacen, van
acomodando esas condiciones de acuerdo
con las necesidades de la persona que pre-
viamente ha sido definida de antemano para
que obtenga el contrato.

Adjudicaciones de los contratos. Con pre-
cios mas bajos. En muchos casos se le adju-
dican los contratos a personas que supues-
tamente presentan precios mas bajos para
la ejecucion de los mismos, y con la misma
calidad, pero ocurre que mediante la puesta
en practica de los otrosi, se van ajustando
los precios y entonces simplemente la pre-
sencia de los precios mas bajos era una farsa
para poder adquirir el contrato.

La subcontratacion o ceder los contratos a
otras personas o entidades, después de que
se les adjudica el contrato. Este es uno de
los hechos mas comunes y en casi todas las
universidades publicas del pais se presenta
el fendmeno. Las universidades de mayor
prestigio a nivel oficial, por lo regular son
las que compiten y obtienen los contratos,
por tener la posibilidad de mostrar en el cu-
rriculo la experiencia requerida para alcan-
zar un K (coeficiente) de contratacién muy
alto, debido a la experiencia, al nimero de
contratos realizados, a los recursos disponi-
bles, a las hojas de vida de las personas que
participan en el desarrollo del contrato, a
las alianzas estratégicas que se realizan por
parte de estas universidades con entidades
nacionales y extranjeras, que pueden mos-
trar, con documentos en mano, especifica-
ciones de calidad y técnica muy superiores
a quienes de alguna manera se presentaron
para ser contratados y no tienen estas con-
diciones para competir con capacidad para
realizar los contratos.

Muchas veces estas competencias se dan
entre las mismas universidades oficiales para
que sean designadas por las entidades del
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Estado, que requiere de sus servicios. Pero
ocurre que, cuando se inicia el proceso de
realizacién del contrato, se presenta un fe-
némeno muy particular, pero por lo demas
muy comUn, y es que se inicia el proceso de
parcializacion del contrato para ser entrega-
do a otras instituciones publicas o privadas
que no tienen la misma experiencia, la mis-
ma capacidad en cuanto al talento humano,
los mismos recursos, pero que cobran me-
nos dinero por la ejecucion. De esa manera
las universidades se van quedando con los
recursos de los contratos, pero por el siste-
ma operativo responden otros, personas que
en definitiva tienen que realizar el trabajo
concreto y después se ven en serias dificul-
tades para presentar los informes al ente de
control. Es ahi cuando las universidades con
prestigio definen y acomodan toda la infor-
macion pertinente.

Contratos fachada. Otra de las estrategias
comlnmente utilizadas. Por lo general, se
presenta en los contratos interadministrati-
vos, de ciencia y tecnologia o de aporte a
una fundacién, después de ser otorgado el
contrato inicial. Se procede a partir de la
contratacion directa de acuerdo con los cri-
terios que las universidades por lo regular
tienen para realizarla. Es de notar que en
estos casos la mayoria de las universidades
publicas con bastante prestigio ya tienen de
antemano a las otras entidades o personas
que van a ser beneficiadas con ese tipo de
contratos, y en ese aspecto es muy dificil
que personas que no pertenezcan a su cir-
culo de influencia tengan la oportunidad de
participar en estos procesos de contratacion.

En algunas ocasiones, cuando se percibe
que los empleados del Estado no tienen la
suficiente capacidad para contrarrestar la
forma como actian quienes si conocen de
contratos, estos se convierten en contratos
llamados leoninos, que sirven para deman-
dar al Estado. Esa es otra de las practicas
muy comunes que se presenta cuando las

universidades oficiales entran a participar en
algun tipo de contratacion, porque hay alcal-
des, e inclusive gobernadores, que no tienen
la suficiente asesoria juridica para saber en
qué términos se consolidan los contratos y
como los interventores, por lo regular, hasta
hace poco eran mas que todo decorativos,
por lo general eran los municipios los que
salian perdiendo cuando se cometian los
errores

También es muy comun, en cualquier tipo
de contrato, que la factura por la que se cal-
cula los precios unitarios, no sea la mas co-
rrecta y se vayan adicionando precios que
nunca se comprueban realmente. Es en ese
campo en donde la intervencion deberia
ser muy rigida, en especial en lo que tiene
que ver con todo lo referente al régimen de
contratacion en el campo de la salud. De
igual manera, en este mismo campo las uni-
versidades publicas también contratan con
mucha frecuencia y a través de cooperativas
de profesionales, donde no se cumplen las
especificaciones de calidad y cantidad, en
los servicios prestados y en el tipo de tecno-
logia aportada. Asi, por ejemplo, aparece el
profesional recién egresado de las facultad
de medicina atendiendo casos de alta com-
plejidad, y hasta en ocasiones profesionales
que no son estrictamente definidos como
médicos atendiendo casos de bastante com-
plejidad en los municipios, todos, fenéme-
nos muy comunes en el campo de la salud
para evadir responsabilidades contractuales.

En los contratos interadministrativos por lo
regular se presentan estos fenomenos que
también son considerados, hasta cierto pun-
to, un problema para la ejecucion de los
mismos:

La visualidad y la publicidad de los contra-
tos, por lo regular, nunca aparece ante la
opinién publica, y esto va contra el derecho
de la comunidad, a saber de qué manera
se estan gastando sus recursos. Todo esto
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se podria corregir si se diera una verdadera
politica de vigilancia y control a las anoma-
lias que se presentan, y si se procurara el
cumplimiento a lo que tiene que ver direc-
tamente con la forma como en los distintos
municipios, los departamentos y la nacién,
los interventores fueran lo suficientemente
respaldados para que asumieran con la res-
ponsabilidad requerida lo que tiene que ver
con la Ley 1474 del 12 de julio de 2011, por
la cual dieron a conocer normas orientadas
a fortalecer los mecanismos de prevencion,
investigacion y sancion de los actos de co-
rrupcién y se busca la efectividad del control
de la gestion publica (Colombia, Ley 1474,
2011). Este adjetivo, que esta definido como
marco general de la ley en cuestién, en el
momento en que se cumpliera eliminaria,
de alguna manera, todos los problemas que
tienen que ver con el manejo irregular de los
contratos y/o convenios interadministrativos.

En ese aspecto, seria bastante complejo en-
trar a considerar en las distintas instituciones
del Estado en qué termino se debe senalar la
responsabilidad de cada quien, para saber si
la entidad como tal estaria en capacidad de
demostrar cudles funcionarios han adelanta-
do actos de corrupcion, mas que todo en las
universidades, en donde por lo general los
rectores, que son los representantes legales,
en muchas ocasiones ni siquiera se enteran
de como estan contratando una serie de cor-
poraciones, cooperativas, instituciones, enti-
dades, etcétera, que aparecen a nombre de
la universidad. En consecuencia, cuando el
rector avala un contrato, lo mas seguro es
gue no conocer en su totalidad todos los as-
pectos que este contrato puede tener, y ade-
mas cudles pueden ser ilegales (Colombia,
Ley 1474, 2011). Y entonces, ;como calificar
a la universidad como incapacitada para
contratar? Es casi que imposible.

Pero el objetivo primordial de la consulta en
esta ley es tratar de poner en conocimiento
de la opiniodn publica lo que trae consigo el
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articulo 44, sujetos disciplinables, que tiene
directa relacion con el articulo 53 de la Ley
734 del 2002 (Colombia, Ley 734, 2002). En
concreto, la ley 1474 de 2011, en su con-
junto, se aplica a los particulares y, en ese
aspecto, hay que tener mucho cuidado por-
que los interventores creen saber cual es la
magnitud de su responsabilidad por el sélo
hecho de aparecer como empleados priva-
dos o particulares y no como empleados
publicos, pero no tienen en cuenta que los
recursos con los cuales relacionan y de los
cuales deben verificar su utilizacion, provie-
nen del Estado (Colombia, Ley 1474, 2011).
En consecuencia, cuando cumplen las labo-
res de interventor y estan supervisando los
contratos estatales, se entiende que se esta
ejerciendo una funcion publica, por dispo-
sicion legal, acto administrativo, convenio o
contrato, y por eso es su responsabilidad en
el momento en que ordene o senala cuéles
son los hallazgos y cudles las conductas que
se presentan por fuera de la ley o en con-
diciones de ser investigadas. En el articulo
45 se seleccionan los articulos de la ley en
cuestion en los cuales se ha comprometido
el interventor, en caso de una accionar irre-
gular y la puesta en practica de faltas que
son consideradas gravisimas y, segin estas
circunstancias, las funciones de intervento-
ria, si se cumple con lo reglamentado, ya no
son tan simples (Colombia, Ley 1474, 2011).

Claro estd que nunca lo han sido, pero asi
se tomaban y quizas en muchas partes to-
davia asi lo hacen, de manera deportiva u
olimpica. Pero cuando se dice que no son
tan simples es porque la carga de la respon-
sabilidad que asume el interventor es de tal
magnitud que quizas es sobre él que recae
toda la responsabilidad de los hechos que
ocurren, porque si no se dan los pasos nece-
sarios para ejercer una verdadera interven-
toria, la responsabilidad del interventor y la
culpabilidad sobre lo que ocurra recae sobre
su persona. De tal manera que, de aqui en
adelante, quien pretenda ejercer la funciéon
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de interventor en cualquier relacion de tipo
contractual, incluyendo las que se estable-
cen entre las universidades publicas y otras
instituciones del Estado o privadas, debe te-
ner, no solo el control sobre la informacion,
sobre la planificacion y sobre todos los pa-
sos que se siguen para la elaboracion de los
reportes de seguimiento fiscal, financiero y
disciplinario a la ejecucion de los proyectos,
contratos, actividades, sino también a las
conductas de los empleados.

Existe la tendencia a que no se dé la sufi-
ciente publicidad a los contratos realizados,
cuando estos tienen alglin inconveniente o
estan orientados a manejos irregulares de
los recursos. Esta es una de las fallas, por-
que, como ya se ha dicho, uno de los apor-
tes importantes de la ley 1150 de 2007 fue el
integrar un sistema de informacién electro-
nica para que la contratacion publica fuera
conocida, este sistema se conoce como SE-
COP vy en él se deben depositar todas las in-
formaciones recibidas en la Camara de Co-
mercio como parte del proceso de control,
cuya informacion se consolida en el SICE (El
sistema de Informacién para la Vigilancia de
la Contratacién Estatal) (Colombia, Ley 1150,
2007).

Pero un hecho que es muy preocupante es
que en realidad si se consulta a una enti-
dad como Trasparencia por Colombia, que
ha venido adelantando un trabajo desde el
2008 para establecer las condiciones en que
se dan a conocer los indices de la contrata-
cién, y cuando se hace referencia al indice
de visualidad, se encontré la sorpresa de
que en lo relacionado con los componentes
de la contratacion y la informacion que so-
bre estos, en la mayoria de los municipios,
aparece, no aplica, es decir, que no hay nin-
guna informacion consolidada y clara sobre
los sistemas de contratacion y que esta, ade-
mas, no se entrega a la comunidad en las
condiciones que se requiere (Trasparencia
por Colombia, 2008-2009).

Los hechos son concretos y muy reales: no
hay un proceso de visualizacion del sistema
contractual en casi ningin municipio de Co-
lombia, o por lo menos hasta ese momento
no se habia hecho tan evidente esa nece-
sidad, aun cuando era constitucionalmente
valida. En ese aspecto es que se debe insis-
tir, porque debe ser visible todo lo que tiene
que ver con las politicas publicas a nivel gu-
bernativo, tanto en torno a la gobernabilidad
como a la gobernanza y la administracion
publica, debido a que no solamente se re-
quiere de la pulcritud contractual por parte
de las universidades publicas, porque en rea-
lidad no todas estan aplicando procesos de
corrupcion, pero si debe haber una certeza
sobre si lo que se hace esta en contra o no
de la legalidad. Pero, ademas, otros tantos
convenios y/o contratos interadministrativos
si deben ser debidamente vigilados y, lo mas
importante, visualizados ante la comunidad
de cada municipio, departamento y la na-
cién en general. No se trata simplemente de
que se presente un informe anual por parte
de las autoridades sobre las realizaciones, si
no saber con mucha claridad cudl ha sido
el nivel de inversion, el costo beneficio de
esa inversion para la comunidad, el impacto
logrado en la comunidad con esa inversion,
la solucion a las necesidades de la comuni-
dad a partir esa inversion. Ademas, poder
conocer si en realidad todo lo que se hace,
se dice y se paga, corresponde a la solucién
concreta y acorde a las necesidades debida-
mente puntualizadas, priorizadas y defini-
das de acuerdo con la comunidad.

Es asi que todas las entidades publicas y
privadas, universitarias o no, tienen que dar
alguna respuesta a la poblacién civil, a la co-
munidad general y, en especial, cuando esta
tiene el derecho de pedir resultados, porque
esta avalada por la Constitucién, y si no lo
hace por qué en muchas ocasiones no se le
prepara para hacerlo de la mejor manera y
en otras, y eso es cierto, se le impide parti-
cipar cuando se toman decisiones. Y menos
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aun, al hacer parte de quienes toman las de-
cisiones. Por esa razén es que permanente-
mente se presentan inconvenientes entre las
entidades publicas y privadas y la poblacién
civil en general, porque dadas las circuns-
tancias actuales los ciudadanos ya no estan
dispuestos a que se les siga manipulando, y
menos aun cuando se trata de la utilizacién
de los recursos de la comunidad.

En algunos casos si se consulta al interventor
se pude saber que en algunos municipios de
Antioquia, y en especial en el drea de la sa-
lud, se pueden verificar fallas estructurales
en los contratos, pero ocurre que esas fallas
son realizadas adrede, es decir, con conoci-
miento de la situacion y se utilizan para obte-
ner beneficios por parte de los contratantes
(alcaldia y contratistas). Es por esa razén que
se tienen que dividir estas fallas en dos cate-
gorias: unas que realmente corresponden al
desconocimiento por parte de los mandata-
rios locales principalmente, sobre los pasos
que se deben seguir para elaborar un con-
trato. En ese aspecto, los asesores juridicos,
supuestamente, deben saber de qué manera
se mejora el sistema de contratacién, pero
ocurre que en muchas ocasiones son esos
asesores juridicos los que colocan trampas
para que los contratos beneficien no al mu-
nicipio, sino a los intereses particulares de
algunos funcionarios y del mismo asesor ju-
ridico. Con relacion a esto, Luis Jorge Garay,
en el Foro de la Lucha contra la Corrupcion,
Gobernabilidad y Desempeio, realizado en
marzo 2002, anotaba:

En Colombia una importante parte de la pérdida de
recursos publicos no es por corrupcion, penalmente
abierta, sino por un conjunto de modificaciones en
contrataciones perfectamente hechas en términos
juridicos, pero con unas falencias en su especifi-
cacion contractual a nivel técnico para la defensa
de los intereses colectivos, que pueden favorecer la
realizacién de ganancias extraordinarias de ciertos
conglomerados privados nacionales e internaciona-
les sin una debida justificacion técnica, pero si con
una estricta validez legal. Practica que en ultimas
es imposible demostrar como fruto de corrupcién
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abierta de funcionarios publicos o incluso de las
empresas favorecidas por fallas en la especificacion
técnica de los términos y condiciones contractuales
(Garay, 2007, p.8).

Es decir, que la situacion en cuanto al co-
nocimiento de la legislacion en Colombia
es bastante precaria, y ademas, se puede
demostrar que, de alguna manera, la mis-
ma contiene una serie de inconsistencias
que pueden ser aprovechadas por quienes
si conocen del tema y utilizan esa situacién
para generar contratos que benefician a per-
sonas, entidades y organizaciones, que en
la mayoria de los casos estan mas interesa-
das en trabajar corruptamente que en sacar
adelante los proyectos. Por esa razén es que
los controles deben ser de mayor calidad
y con mayor rigurosidad en el ejercicio de
los mismos, no se puede permitir que sigan
ocurriendo estas situaciones, inclusive si se
toma en consideraciéon que los contratos
realizados por las universidades publicas,
con todo y que pueden poner en practica el
régimen especial, tienen que ser adecuada-
mente vigilados, y por eso seria muy impor-
tante que los interventores y las entidades
de control asuman con mayor responsabili-
dad estas funciones.

Para nadie es un secreto que el
fraccionamiento de los contratos se realiza
para poner a participar de los mismos a una
serie de entidades y personas naturales que
simpatizan con quienes tienen adjudicado
el proyecto, y en ese aspecto también las
universidades realizan la misma practica
y, como ya se ha dado a entender, en
definitiva cada fracciéon del contrato global
lo realiza en muchas ocasiones una entidad
0 personas que no estan preparadas para
llevar a efecto dichas funciones. Pero los
entes de control, en muchos casos, poco
o nada dan a conocer a la opinion publica
o a las entidades de rango superior y que
tienen mayor poder de control politico. Eso
deberia terminase y tener un canal abierto
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de informacién con la comunidad sobre las
interventorias realizadas.

También se utiliza, de manera exagerada, lo
que se conoce como la urgencia manifies-
ta, y por esa razon, sin ningun control, se
realizan los contratos para supuestamente
subsanar situaciones graves. En la mayoria
de las ocasiones, en términos generales,
cuando esto ocurre en los municipios casi
nunca se presentan estudios técnicos serios
y, en consecuencia, por lo general, cuando
se termina el contrato y todavia ni siquiera
se han entregado las obras, estas ya tienen
deficiencias.

Para no dar conceptos con criterio de par-
cialidad, es escenario considerar que, en Co-
lombia, aproximadamente existen 160 insti-
tuciones con perfil de universidades privadas
y 57 con un modelo de universidad publica,
(Universidades en Colombia, s.f.). Eso signi-
fica que, de alguna manera, los duenos de
la educacion privada no estan muy satisfe-
chos con el hecho de que las universidades
publicas, utilizando su régimen especial en
lo que tiene que ver con la contratacién, es-
tén poniendo en practica, segtn los criterios
mayoritarios de los empresarios privados,
una competencia desleal al momento de ser
otorgados los contratos. En ese aspecto ma-
nifiestan con mucha decision que tienen que
cambiar las reglas del juego en cuanto al sis-
tema de contratacion, porque, en su opinion,
el 17,13% de las entidades publicas, es decir,
unas 280 disfrutan de regimenes especiales
de contratacion (Transparencia por Colombia,
2007). En ese sentido se hace casi imposible,
en opinién de los empresarios privados, com-
petir con estas instituciones, en especial las
universidades publicas. Para poder sustentar
sus criterios se empenan en demostrar en la
practica cudles son las artimanas que utilizan
las universidades publicas en los procesos de
contratacion y, con relacion a esto, como se
ha podido observar, si hay muchas inconsis-
tencias; eso no quiere decir, no obstante, que

se esté afirmando categdricamente que las
universidades publicas no realizan sus con-
tratos adecuadamente, pero si hay algunos
casos, y como se ha demostrado son eviden-
tes, en donde se presentan muchas inconsis-
tencias en los sistemas de contratacién.

Y mas cuando se reconoce que sélo una ter-
cera parte de los recursos publicos se ubi-
ca mediante la licitacién (Transparencia por
Colombia, 2007), el resto, parece ser que se
adjudica mediante la contratacion directa.
Por eso, en un documento CONPES (2003)
el 3249, se proponian una serie de modifica-
ciones, como la mejora a la seleccion de los
contratistas, homogenizar las normas con-
tractuales y los sistemas de contrato, vigilar
la contratacion directa o por lo menos darla
a conocer a la opinién publica, disminuir la
cuantia para poder aplicar la contratacion
directa, asi que la contrataciéon directa no
dependiera del tamano presupuestal y otras
tantas iniciativas apropiadas para controlar
la corrupcién.

En relacién con los contratos en los cuales
participa la universidad publica, es necesa-
rio clarificar una situacién que puede per-
mitir mayor entendimiento sobre el poder
determinante, el papel y la importancia de
las universidades publicas sobre las otras
entidades que participan en la realizacion
practica de las actividades para cumplir con
los contratos.

Es necesario distinguir entre lo que significa
el negocio juridico administrativo de colabo-
racion y el negocio juridico administrativo
de cooperacion, en los cuales hay que darle
claridad al hecho de que en el negocio de co-
laboracion las partes tienen interés muchas
veces disimiles y buscan satisfacer necesida-
des que, en ocasiones, pueden apreciarse
como opuestas, asi trabajen unificadamente
en un contrato. En cambio, en los negocios
de cooperacion las partes intervienen con
intereses convergentes, eso significa, en el
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primero de los casos, que la relacion pue-
de ser de subordinacién y, en ese sentido, la
universidad, que es la que contrata, define
de forma concreta la forma como se adelan-
ta el contrato. Mientras que, en el segundo
caso, cuando se habla de la cooperacién, se
da un criterio de igualdad.

En los contratos de colaboracion, el objeto
del contrato es de competencia exclusiva de
una de las partes, en este caso de la univer-
sidad, es la que determina quién ocupa el
papel del contratista y hasta cierto punto la
directa responsable de la ejecucion del con-
trato, asi sea que lo cumpla y lo realice otra
entidad, porque en ocasiones se subcontrata
el sistema operativo que por lo general es
orientado por otra entidad, en muchos casos
de menor importancia.

En cuanto a la cooperacién, el contrato co-
rresponde por igual a ambas administracio-
nes contratantes, a ambas entidades, y se
puede decir que el nivel de las responsa-
bilidades adquiridas estan en pie de igual-
dad y ninguno de las partes puede obrar o
actuar unilateralmente sin tener un acuerdo
suscripto por las otras partes (Garrido, 2005,
citado por Santos, 2008).

Pero cuando se aprecia el convenio, hay que
diferenciar entre lo que significa un convenio
de la administracion, y lo que representa el
convenio de acto administrativo complejo.
Son aparentemente idénticos, porque todas
las voluntades que intervienen pretenden
satisfacer los intereses comunes de las par-
tes. Pero, a pesar de esa aparente identidad
entre los criterios juridicos, es posible hacer
una diferencia, en cuanto a que el acto ad-
ministrativo complejo es un acto unilateral y,
en cambio, el convenio de administracion es
un negocio bilateral (Santos, 2008).

Por esa razon, se requiere darle claridad a lo
que significa cada uno de estos conceptos.
Porque, de acuerdo con el verdadero sen-
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tido con que se realiza el convenio, en este
caso preciso que estaba haciendo relaciéon
a las caracteristicas como las universidades
publicas acttan de acuerdo con las dife-
rencias entre lo que significa un contrato y
la diferencia con el convenio, y por qué se
aplican unos y otros no:

— El objeto de los convenios de la admi-
nistracion implica siempre el acuerdo de
voluntades, las cuales permanecen como
autonomas y separables, alrededor de
unos fines e intereses comunes a las par-
tes que intervienen en el vinculo.

— En el convenio de la administracion sélo
es indispensable que una de las partes
sea publica. No es necesario que ambas
lo sean, puesto que aquel puede ser ce-
lebrado también con particulares (v. gr.
convenios de apoyo a los que se refiere el
articulo 355 de la Constitucién, o conve-
nios de ciencia y tecnologia regulados en
los Decretos 393 y 591 de 1991). En todo
caso, independiente de si se celebra con
otra administracién publica o con parti-
cular, con el convenio debe buscarse el
cumplimiento conjunto de funciones ad-
ministrativas sin llegar a delegarlas, salvo
en el convenio de descentralizacion por
colaboracion.

— El convenio de la administracién constitu-
ye un objeto o una técnica especial para
la gestion publica, esto es, para lograr la
realizacion de los fines atribuidos por el
ordenamiento a las entidades estatales
(Santos, 2008).

De acuerdo con lo que se va analizando a
nivel tedrico, es necesario establecer que,
en realidad, si una universidad oficial asume
la responsabilidad de desarrollar un contra-
to, no puede, bajo ninglin motivo, descartar
y descargar esa responsabilidad en otra insti-
tucion, que hace parte de alguna manera del
convenio de la administracion, porque debe
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haber un cumplimiento conjunto de las fun-
ciones administrativas. En ese aspecto se
puede afirmar que si se subcontrata con otra
entidad y ya no existe con esa entidad un
convenio de la administracion sino una sub-
contratacién, simplemente quien responde
con el contrato es la universidad que lo ob-
tuvo y no la entidad subcontratada, y este
caso es uno que, por lo general, no ocurre
con las universidades publicas que tienen
bastante importancia en el medio. Porque
en muchas ocasiones se piensa que cuando
se realiza una subcontratacion, para la reali-
zacion parcial de un proyecto ya no tienen
responsabilidad, y simplemente le piden in-
formes a la entidad subcontratada y como
se puede ver, eso no es lo mas aconsejable
y tampoco juridicamente aceptable, menos
aun cuando la entidad subcontratada no se
sabe si tiene la capacidad de adelantar lo
que se le encomienda.

También es importante establecer que cuan-
do se adelanta un convenio de la administra-
cion, prima una persona juridica, que puede
ser la universidad publica; pero, ademas,
para evitar divergencias y contradicciones
entre distintas entidades publicas o priva-
das, qué participacion tienen en un conve-
nio donde poseen, supuestamente, todas el
mismo nivel de poder de decisién. Hay que
tomar en consideracion que de todas formas
existe una personalidad juridica que las uni-
fica a todas, asi tengan mdltiples funciones,
conceptos y practicas y ademas pretenden
defender su autonomia, y es “la personali-
dad juridica del Estado” (Santos, 2008).

3. Resultados del analisis

La presencia de la cultura de la corrupcion
es un flagelo que tiene sus raices mismas en
el concepto de lo que significa el empleo
publico, y la relacion de este con el manejo
del poder, pues por lo regular se cree que
haber obtenido el empleo es el pago por la
practica politica ejercida para que alguien

llegue a un cargo directivo en cualquiera de
las ramas del poder publico, o haber teni-
do la fortuna de disponer de un conocido
o persona que le ayude. Por esa razén no
hay mucho interés en reconocer que la ca-
pacidad, la ética y el empeno en ejercer sus
labores, son cualidades que le permiten dis-
frutar del cargo y alcanzar a pensar en un
compromiso con la comunidad y con el Es-
tado mismo.

Se podria pensar que, por su papel, su rela-
cion con la sociedad y sus compromisos en
la formacioén del ser humano, las universida-
des publicas y privadas estarian por fuera de
cualquier actuacién irregular en cuanto a los
sistemas contratacion. Pero no es asi, y en
muchos casos participan y actdan dentro de
las practicas corruptas de la contratacién, y
mas cuando tienen la oportunidad de hacer-
lo, valiéndose de su régimen especial.

Es una realidad entonces, que muchas uni-
versidades de caracter publico y privado,
que se han ganado prestigio académico
importante nacional e internacionalmente,
cuando se dedican a competir por los mer-
cados de la contratacién en los diferentes
espacios de la vida econémica del pais, y
desempenando una multiplicidad de fun-
ciones, pierden de vista su funcién forma-
dora y ética en cuanto al desarrollo de las
practicas contractuales, y se convierten, por
decirlo de alguna manera, en competidoras
que para alcanzar los espacios en el merca-
do utilizan cualquier estrategia y se valen de
practicas no muy claras en cuanto al manejo
de la contratacion. Pues en ese aspecto pa-
rece ser que en muchos casos no existe esa
maxima de que hay que actuar y vivir como
se piensa y, en ese sentido, hay muchas uni-
versidades que, en teoria, predican la ética,
los buenos principios y la lucha contra la
corrupcion, pero a nivel contractual se en-
cuentra que su filosofia no pasa de ser una
simple teoria sin mucha aplicabilidad.
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En Colombia, todavia hay serias dificultades
para hacer que las universidades del pais, y
en especial las publicas, se inscriban en ese
compromiso real de hacer parte de la comu-
nidad. En muchos casos parece que estuvie-
ran en otro mundo, muy distinto al pais real
en que desarrollan sus actividades, y por esa
razon es que se presentan todos estos incon-
venientes cuando de la constatacion se trata.
Porque, en términos generales, esa separa-
cion entre la universidad y la comunidad
no ha permitido visualizar que uno de los
papeles importantes de las universidades en
Colombia, no solamente es informar, formar
y preparar a los profesionales del pais, sino,
y asi se expresa en la legislacién existente,
participar en la solucién de los problemas
de la comunidad y adelantar estrategias,
mecanismos y practicas que conduzcan a
sacar adelante procesos, procedimientos y
técnicas adecuadas para la resolucion a mu-
chas de esas necesidades. Pero si se orienta
a la universidad simplemente a competir en
el mercado por los contratos (hecho que es
valido, si se tiene en cuenta su proyeccion
social), utilizando métodos y estrategias que
rinen con la ética, la defensa de los valores y
el uso de la legalidad. Las universidades pu-
blicas y privadas que actéian de esta manera
estarian dando un mal ejemplo a la socie-
dad entera y poniendo en duda su verdade-
ra vocacion, en procura de la formacién de
la comunidad.

No es entonces esta una critica parcializada
en contra de las universidades publicas que
participan en el mercado laboral y contrac-
tual, en busca de recursos para su propio
desarrollo. Lo que se trata es de poner en
claro que, como cualquier entidad publica,
la universidad debe asumir un rol compro-
metido directamente con la defensa de los
principios y de las costumbres éticas, en
consecuencia, servir de ejemplo para que
en el pais la corrupcién en la contratacion
no siga siendo uno de los mecanismos que
permanentemente inciden en la generacion
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de la pobreza y de la miseria de los habitan-
tes de Colombia.

Sobre este tema, como se pudo apreciar,
existe una gran cantidad de legislacion y
permanentemente se han tratado de modi-
ficar favorablemente, en lo posible, aquellos
aspectos que supuestamente se relacionan
con el ejercicio de las practicas erréneas y
malintencionadas que se representan al mo-
mento de realizar un proyecto. El gran inte-
rrogante es poder determinar ;por qué razon
se siguen presentando los hechos que hacen
parte de la historia investigativa del pais en
este tema? Y para encontrar una explicacion
acorde con la realidad, fue necesario pensar
en que no hay un compromiso muy serio
de los entes de control en relacién con el
proceso de vigilancia a las practicas contrac-
tuales de las universidades publicas. De lo
contrario, estos fendomenos no se darian de
manera tan evidente y hasta cierto punto
con alguna frecuencia.

Parece ser que quienes ejercen esas funcio-
nes de control en cualquiera de las entidades
y de las jurisdicciones que les corresponde,
piensan que el prestigio de las universida-
des publicas, que histéricamente han sido
importantes para el pais, no se puede de-
rrumbar o poner en duda, y por esa razoén,
en muchos casos, se abstienen de pronun-
ciarse o, por lo menos, levantar informacién
acertada en relacion con los hallazgos que
se presentan al momento del ejercicio de las
practicas de control.

El desarrollo de esta actividad teérica y con-
ceptual, puso en evidencia el hecho de que
existe una gran cantidad de conceptos al
respecto, que deben ser recogidos y conso-
lidados de acuerdo con una orientacién me-
todologica concreta, para que sirvan como
punto de apoyo al desarrollo del conoci-
miento juridico. Porque, ademas, se encon-
tr6 que con relacion al tema existen diversos
autores, en especial espanoles, que han ve-
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nido trabajando el mismo y que han incidi-
do directamente en la consolidacién teérica
de los conceptos mas significativos para po-
der entender, de manera clara, cuéles son
las diferencias entre un aspecto y otro.

De tal manera que la costumbre no convier-
ta los contenidos conceptuales en referentes
mediaticos de los medios de comunicacién,
sino que se diga con claridad a qué concep-
tos se refiere en cada momento y para cada
situacion de andlisis. Por esa razon es que
este tema se debe ampliar no solamente al
ambito de las universidades y de las catedras
juridicas, sino también a las organizaciones
que tienen que ver directamente con el ma-
nejo de los sistemas contractuales, porque
es necesario que los conocimientos presten
un servicio positivo para que la comunidad,
que también participa en los procesos de
contratacion, entienda cudl es la importan-
cia del tema y por qué debe ser socializado.

4. Conclusiones

Es un hecho que existe una gran cantidad
de legislacion para combatir la corrupcién
en el desarrollo de los contratos, pero que
esta, por razones y causas bien conocidas,
y que se relacionan con el concepto que se
tiene de la funcion del empleado publico,
que por lo regular ha perdido el criterio de
ser servidor publico, entonces, en muchos
casos, no se aplica la normatividad existente
Yy, en consecuencia, parece como si esta no
existiera.

Sigue ocurriendo el hecho de que la comu-
nidad en general, los habitantes de nuestro
estado, no son tenidos en cuenta al mo-
mento de desarrollar un proyecto por par-
te de las entidades que ponen en practica
los convenios y/o contratos interadminis-
trativos, y ha sido evidente que en muchos
casos solo por la accién y la denuncia de
los medios de comunicacion se han cono-
cido parcialmente algunos conceptos sobre

lo que ocurre en esos contratos. Parece ser,
ademas, que cuando se trata de las univer-
sidades publicas, es todavia mas dificil que
esta informacién se entregue a la comuni-
dad, desconociendo que la poblacién civil,
constitucionalmente, tiene derecho a estar
informada, sobre todo aquellos aspectos
que se relacionan con su propio desarrollo
individual y colectivo, y con la inversion de
sus recursos, al ser estos los directamente
beneficiados o perjudicados con la activi-
dad contractual de la administracién.

Son muchos los casos, quizas, en los muni-
cipios de Antioquia, por ejemplo, en donde
las universidades publicas y privadas han
intervenido en el desarrollo de proyectos,
planes y programas, y donde, de alguna ma-
nera, no ha cumplido a cabalidad con los
objetivos, metas y propositos en favor de la
comunidad. Pero como no son noticia publi-
ca, no tienen la importancia necesaria para
ser puestos en conocimiento por los medios
de comunicacion. Todos estos casos pasan
inadvertidos y nadie los conoce, por esa
razon es que queda claro que se necesita
que en el portal Gnico donde se recoge la
informacién sobre las irregularidades en la
contratacioén, se incluyan todos estos casos y
que, ademas, los mismos se den a conocer
a la comunidad publicamente. Eso significa,
por ejemplo, que en los canales de television
publica y privada, regional y nacional, exista
un espacio para dar a conocer esta informa-
cion. Sélo de esta manera se podria frenar
en algo todo lo que tiene que ver con la
corrupcion contractual en esas instituciones
académicas y, en general, en todo el siste-
ma de caracter publico. No se sabe por qué
razén esta no ha sido una iniciativa impor-
tante para detener el progreso de la cultura
de la corrupcion.

Si se le da participacion a la comunidad en
lo que tiene que ver con sus organizaciones
de vigilancia y control social, para actuar
sobre las entidades de los municipios y del
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departamento, por qué razon los estudiantes
y profesores de las universidades y la socie-
dad en general no han promovido que esa
participacién en el control social también
se haga evidente en las universidades publi-
cas y, en especial, para tener claridad sobre
los procesos de concertacién. Para nadie
es un secreto que, tanto estudiantes como
profesores, asi ellos estén vinculados a los
proyectos, se sienten mas satisfechos y con
mas tranquilidad en el momento mismo en
que quienes ejercen el control social, cer-
tifiquen, después de ejercer esa vigilancia.
Se ha podido demostrar con claridad que
no existe ninguna irregularidad por parte de
quienes estan desempenando sus labores
en los distintos proyectos y contratados en
la universidad respectiva. Esto le otorgaria
a cada universidad publica mayor prestigio,
mas solidez como institucién que busca el
beneficio para la comunidad, mayor con-
fianza y mas credibilidad.

Es claro entonces que este tipo de contra-
tos y sus indebidas practicas, han hecho
que se haga necesario una regulacién clara
y especial de los convenios interadministra-
tivos, y mas con las universidades, porque
su practicas violentan normas y principios
contractuales, lo que lleva a identificar que
el legislador colombiano tiene que regular
especificamente estas practicas, para asi
cumplir con los fines y principios del estado.
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