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INTRODUCCION

La Contraloría de Bogotá, en desarrollo de su función constitucional y legal, y en cumplimiento de su Plan de Auditoria Distrital 2003 – 2004, Fase I y II, practicó Auditoría Gubernamental con Enfoque Integral, Modalidad Especial al suministro de complementos nutricionales de la Secretaria de Educación de Bogotá, durante la  vigencia de 2001-2004.

La auditoria se centró en la evaluación a los diferentes procesos licitatorios llevados a cabo durante el periodo 2001- 2004, incluyendo la contratación de la consultoría para la selección, calificación y evaluación de proponentes e interventores, así como, la ejecución de los mismos, la cual fue analizada con base en las normas legales y demás reglamentos relacionados con la materia.

Durante el proceso de auditoria se dio traslado en tiempo real de los hallazgos al Secretario de la SED. Las respuestas dadas por la Entidad fueron analizadas, evaluadas e incluidas en el informe cuando se consideró pertinente.

La Secretaría de Educación del Distrito Capital fue creada mediante el Acuerdo Número 26 del 23 de mayo de 1955, del Concejo de la ciudad. Hace parte del sector central de la administración distrital, en cabeza de la Alcaldía Mayor de Bogotá. Es la entidad rectora de la educación preescolar, básica (primaria y secundaria) y media en Bogotá, de acuerdo con el Decreto 816 de 2001, mediante el cual se reestructuró la entidad.

El programa para el suministro de complementos nutricionales, tiene como finalidad la retención escolar y mejora en lo concerniente a la nutrición de los mismos en los sectores mas desfavorecidos de la capital, dado el numero de deserciones que se presentan en las zonas marginales del Distrito Capital, buscando con ello el desarrollo integral del niño y por ende la calidad de vida de los mismos.

Dada la importancia estratégica que la Secretaría de Educación Distrital tiene para el sector Educación, Cultura, Recreación y Deporte y la ciudad, la Contraloría de Bogotá, espera que este informe contribuya a su mejoramiento continuo  y con ello a una eficiente Administración de los recursos públicos, lo cual redundará en el mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos.

1. HECHOS RELEVANTES EN EL PERIODO AUDITADO

Adicional a la normatividad relativa a la educación, como lo son la misma Constitución, la Ley 80 de 1993 y sus Decretos Reglamentarios, la Ley 715 de 2001, la Ley 115 de 1994, Acuerdos y Resoluciones Internas de la S.E.D., la  siguiente guarda relación con el programa para el suministro de complementos nutricionales:

· Resolución 279 de febrero 8 de 2000, por el cual se establecen principios y lineamientos del Proyecto de Refrigerio Reforzado de la Secretaría de Educación Distrital, emanada de la S.E.D.

· Acuerdo 86 de junio 13 de 2002, por el cual se crea el Sistema Distrital de Nutrición de Bogotá, D.C., del Concejo de Bogotá.

El Plan Sectorial de Educación 2001-2004, en lo concerniente a la educación básica y media definió tres estrategias, en la que se incluyó lo correspondiente a Cobertura: Permanencia en el Sistema Educativo, en la que a su vez relaciona otras mas, encontrándose la de Fomento a la Retención Escolar en donde se determina “.. se continuará suministrando un refuerzo alimenticio a los estudiantes de estratos 1 y 2 de transición a 5º de primaria.” 

Plan Sectorial de Educación 2004-2008, "Bogotá: una Gran Escuela" Para que niños, niñas y jóvenes aprendan más y mejor; bajo el Programa “Bogotá sin hambre” que determina lo siguiente:

“La alimentación escolar garantiza el derecho a la vida y el derecho a la educación de niñas, niños y jóvenes en condiciones de extrema pobreza, así mismo, es un factor determinante para el acceso y especialmente para la permanencia en el sistema educativo. 

La alimentación escolar coadyuva a la calidad de la educación y es uno de los factores asociados al éxito escolar y al mejoramiento del clima escolar en el aula. También es una condición para lograr que niños, niñas y jóvenes tengan igualdad de oportunidades para estar en el sistema educativo. El objetivo del programa Bogotá sin hambre en el sector educativo es brindar una atención integra la los niños y niñas matriculados en los establecimientos educativos de Bogotá con prioridad en la población con mayores necesidades. 

Se busca de esta forma mejorar su estado nutricional para obtener un desarrollo físico e intelectual adecuado, elevar su rendimiento académico y aumentar su resistencia a las enfermedades infecciosas, al igual que generar un ambiente social más favorable para evitar la deserción de la escuela. También el programa tiene como objetivo fomentar hábitos nutricionales sanos en los estudiantes y sus familias. 

La realización de este programa demandará la participación solidaria de diversos sectores sociales, empresariales, organismos internacionales, ONG, así como la realización de acuerdos interinstitucionales con otras entidades sociales de la administración distrital y nacional, con el fin de allegar los recursos económicos necesarios para el cumplimento de este empeño social de combatir el hambre entre los escolares del distrito capital. Los componentes esenciales del programa son: suministro de refrigerios a escolares, apertura de comedores escolares y educación para la vida sana.

A) Suministro de refrigerios a escolares

La meta es pasar de 181.051 mil refrigerios ofrecidos diariamente en el año 2003 a 477.000 en el  año 2008, incluyendo a niñas, niños y jóvenes de grado 0 a 9 de los colegios oficiales de zona rural y zona urbana, de estratos 1, 2 y 3, en jornada mañana y tarde, durante el año escolar.

B) Apertura de comedores escolares 

Poner en funcionamiento comedores escolares para brindar a los estudiantes de las instituciones educativas una alimentación con comida caliente. El proyecto incluye la creación de empleo y la generación de ingresos para las familias en las localidades con mayores necesidades. El desarrollo de este programa será progresivo y partirá de suministrar 6.000 comidas calientes diarias en el 2004, hasta alcanzar 83.600 en el año 2008.

C) Educación para la vida sana

El programa ofrecerá diversas actividades de formación, capacitación y comunicación para los maestros y padres de familia, para que junto a los niños, las niñas y jóvenes se construya comunidad y solidaridad en torno a los comedores escolares, se rescaten las tradiciones culturales alimenticias y se promueva la práctica de hábitos de alimentación sanos.”
Actualmente la prestación del servicio de suministro de complementos nutricionales comprende:

1. La atención de 212 Institutos Educativos Distritales los cuales en promedio tienen a su cargo 3.3 sedes educativas, para un total de 694.

2. Se están suministrando 238.640 refrigerios diarios, para 4.772.800 refrigerios mensuales y 33.648.240 durante la duración de los contratos.

3. Comprenden 20 menús, 10 para el ciclo A (de 0 grado, primero y segundo) y 10 menús para el ciclo B (tercer, cuarto y quinto de primaria) y adicionalmente dos más para situaciones contingentes. Deben estar compuestos por una combinación de alimentos sólidos correspondientes a los diferentes grupos definidos en las Guías Alimentarías para la población colombiana mayor de dos años – Bases Técnicas acompañados de una bebida. Cada uno de los menús deben cumplir con un aporte nutricional tanto en unidades (kilocalorías, gramos, miligramos, etc.) como en cantidad.

Los alimentos corresponden a seis grupos:

Grupo No. 1 Cereales, raíces, tubérculos y plátanos

Grupo No. 2 Hortalizas

Grupo No. 3 Frutas

Grupo No. 4 Carnes, huevos, leguminosas secas y mezclas vegetales

Grupo No. 5 Lácteos

Grupo No. 6 Grasas

Grupo No. 7 Azúcares y dulces

4. Su manejo y distribución la realizan cuatro contratistas y su control por dos interventores externos, cada contratista está obligado a ejecutar la vigilancia de la calidad, tanto de la materia prima como del producto terminado por tanto debe contar con un laboratorio propio o externo que debe estar inscrito en la Red Distrital o Departamental  de Laboratorios de Bromatología.

Tienen directrices claras sobre el número de refrigerios, manejo y empaque en planta, contenido y composición proteica y de calorías, tipo de empaque, transporte, distribución y manejo de los alimentos en puntos de entrega. 

El valor de los contratos para la vigencia 2004, suscritos por contratista para el cumplimiento del programa se relacionan a continuación:

CUADRO 1

CONTRATISTAS 2004

                  Millones de Pesos

CONTRATISTA
No. CONTRATO
VALOR

Unión Temporal Alianza
015 de 2004
   $1.635.1

Unión Temporal Bogotá
016 de 2004
     7.345.9

Unión Temporal Generación Colombia
017 de 2004
     4.613.6

Unión Temporal Fiambre 
039 de 2004
     8.049.4

Total
   $21.644.0

Fuente: Subdirección de Gestión Operativa-SED

CUADRO 2

CONSULTOR E INTERVENTORES 2004

                







Millones de Pesos
CONSULTOR E INTERVENTORES
No. CONTRATO
VALOR

CONSUCON LTDA.
558 DE 2003
                 43.9

ELENA AMPARO GÓMEZ MORENO
022 DE 2004
               198.3

C Y M CONSULTORES
023 DE 2004
                235.0

Total
                477.2

Fuente: Subdirección de Gestión Operativa-SED

Para la ejecución presupuestal del periodo 2001-2004; se tiene la siguiente información: 

CUADRO 3

EJECUCION PRESUPUESTAL 2001-2004

         Millones de Pesos

CONCEPTO
AÑO 2001
AÑO 2002
AÑO 2003
AÑO 20041

APROPIACIÓN
23.725.8
27.931.4
25.800.6
28.183.2

EJECUCIÓN
23.724.8
27.930.7
25.800.4
28.180.7

% EJECUCIÓN
100
100
100
100

Fuente: Informe de ejecución del presupuesto de gastos e inversiones 2001-2004 SED.

Del cuadro anterior se establece que lo apropiado ha sido ejecutado aproximadamente en un 100% para las cuatro vigencias; para el año 2004 el rubro de suministro de complementos alimenticios a escolares, con relación al año inmediatamente anterior se incremento en términos absolutos en $2.382.6 y porcentualmente en 9.2. 

Respecto a las metas físicas establecidas para el mismo periodo se establece que las mismas se han cumplido; sobrepasando lo programado como se puede evidenciar en el cuadro que se relaciona a continuación:

CUADRO 4

METAS FISICAS 2001-2004

CONCEPTO
AÑO 2001
AÑO 2002
AÑO 2003
AÑO 20042

PROGRAMADO
115.000
137.000
157.006
226.300

EJECUTADO
132.496
137.928
181.051
226.034

% EJECUCIÓN
115.2
100.6
115.3
99.9

Fuente: Informe Bogotá para vivir todos del mismo lado Plan de Acción - SED.

Con relación a lo siguiente, este Órgano de Control generó un Control  de Advertencia, dadas las diferentes evidencias encontradas dentro del proceso auditor.

De acuerdo al análisis y evaluación de los informes elaborados por las firmas interventoras C & M Consultores y Elena Amparo Gómez Moreno, se pudo establecer que el contratista de la Unión Temporal Bogotá (Comercializadora Mundial de Alimentos-Catering de Colombia) presenta fallas en la calidad microbiológica de algunos de los componentes nutricionales que se entregan en los centros educativos del Distrito Capital. 

Algunos de estos sucesos también se presentaron en las otras uniones temporales como lo son U.T.Generación Colombia, U.T.Fiambre-La campiña, y U.T.Alianza, tal y como se evidencio en los informes de interventoría, tal como se relaciona a continuación.

CUADRO No.5
RESULTADOS DE LOS ANALISIS DE LABORATORIO Y BROMATOLOGICOS

U.T. PROVEEDORA
No. Bromatológicos
NO CUMPLEN CON EL INDICE DE CALIDAD NUTRICIONAL Y/O GRASAS o CHO


No. Laboratorios
NO CONFORMIDADES

Bogotá
6
Yogurt, quesos, cocadas, gelatina, avena, frutas, tortas,
14
Huevo cocido con coliformes totales y fecales. Arequipe presenta levaduras, bacterias aeróbias y mesófilas. Canastilla de ensamble con levaduras y e.coli. Banda transportadora ensamble con mohos, levaduras, coliformes fecales y totales. Empaque final secundario y dispensador de jabón con levaduras. Personal manipulador con coliformes fecales y totales.

Generación Colombia
6
Pan, kumis, tortas, galletas, néctares, frutas, bocadillos, quesos.
5
Personal con coliformes totales; canastillas de ensamble con hongos, levaduras, coliformes totales

Fiambre
8
Yogurt, quesos, cocadas, gelatina, avena, frutas, tortas, néctares.
7
Mohos y levaduras en paredes, banda transportadora, néctares,

Alianza
5
Huevo, yogurt, pan, leche, salchichón
6
Torta con levaduras; leche con mesófilos aerobios; 

Desconociéndose por parte de los contratistas lo establecido en el contrato cláusula tercera numerales 1 y 5 y Decreto 3075 de 1997, artículo 19. literal B.

De otra parte, se puede indicar como una de las causales que determinan este tipo de hechos, es la contratación con firmas que no tienen la experiencia e idoneidad requerida para la evaluación  técnica  de los contratistas ofertantes en el proceso licitatorio. 

Esta situación se genera desde la selección de los contratistas, que para el caso en particular fueron evaluados por la firma CONSUCON LTDA, la cual no reunía la experiencia específica para evaluar a las firmas participantes en el proceso licitatorio; 

Así mismo, se estableció que la Unión Temporal Bogotá, adjunto el certificado de concepto sanitario No. 06889 del 30 de diciembre de 2003 emitido por el Hospital de Fontibón con un concepto pendiente, debiendo ser “favorable”.

También se evidencio que el contratista al inicio del contrato utilizó para la ejecución del mismo la planta de la Empresa Industrial Nutríx, ubicada en la Calle 97 No. 15-20, planta no autorizada y/o no relacionada en la carta de presentación en su numeral k. 

Lo anteriormente señalado, obliga a que se tomen las medidas correspondientes a fin de evitar posibles intoxicaciones como las ya presentadas en lo corrido de este año y por que no a problemas mayores en la salud o vida de los escolares a quien va dirigido el mismo, al igual que al cumplimiento estricto de las condiciones determinadas en los contratos celebrados

2.  DICTAMEN DE AUDITORIA GUBERNAMENTAL CON ENFOQUE INTEGRAL MODALIDAD ESPECIAL

Doctor

ABEL RODRÍGUEZ CÉSPEDES

Secretario de Educación- SED

Ciudad. 

La Contraloría de Bogotá con fundamento en los artículos 267 y 272 de la Constitución Política, la Ley 87 de 1993, la Ley 42 de 1993 y el Decreto 1421 de 1993, practicó Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral Modalidad Especial, a la gestión de la contratación para el suministro de complementos nutricionales, desarrollada por la Secretaria de Educación Distrital, en las vigencias 2001 a 2004, en desarrollo de la fase I y II del Plan de Auditoria Distrital. 2003- 2004, a través de la evaluación de los principios de eficacia, eficiencia, legalidad, economía con que administró los recursos puestos a su disposición y los resultados de su gestión.

La evaluación incluyó el examen, sobre la base de pruebas selectivas, de las evidencias y documentos que soportan la gestión de la Entidad en la revisión del Sistema de Control Interno y el análisis de la contratación realizada por la SED durante la vigencias 2001 a 2004, en cumplimiento de las disposiciones legales.

La línea de auditoria seleccionada responde al análisis de importancia y riesgo asociado a los procesos y actividades ejecutadas por la administración, toda vez que el suministro de complementos nutricionales representa un punto neurálgico en la gestión administrativa de la Entidad.

Es responsabilidad de la administración el contenido de la información suministrada. La responsabilidad de la Contraloría de Bogotá consiste en producir un informe integral, el cual exprese un concepto sobre la gestión adelantada por la administración de la Entidad, con el objeto que redunde en el mejoramiento continuo y por ende en el acatamiento de las disposiciones legales existentes en  materia de lo relacionado con el  suministro de complementos nutricionales.

La evaluación se llevó a cabo de acuerdo con las normas de Auditoría Gubernamental compatibles con las de general aceptación, así como las políticas y procedimientos de auditoría establecidos por la Contraloría de Bogotá, por lo tanto requirió, acorde con ellas, de la planeación y ejecución del trabajo de manera que el examen proporcione una base razonable para fundamentar los  conceptos y la opinión expresada en el informe integral. El control incluyó el examen, sobre la base de pruebas selectivas, de las evidencias y documentos que soportan la gestión de la entidad y el cumplimiento de las disposiciones legales, así como la adecuada implementación y funcionamiento del Control Interno. 

Concepto sobre Gestión y Resultados 

La evaluación del Sistema de Control Interno del suministro de complementos nutricionales permitió observar lo siguiente: 

Ambiente de Control: Pese al conocimiento de los funcionarios de las normas relacionadas con las normas de contratación; se observó que existen falencias en la aplicación de estas en lo relacionado con la evaluación y selección de la consultoría.

Administración del Riesgo: Se estableció que la SED contrató para los procesos licitatorios 2001 - 2003, personas no idóneas para evaluar la oferta más beneficiosa para la entidad. Igualmente los pliegos de condiciones no son claros en algunos aspectos; así mismo, la institución aceptó un concepto higiénico sanitario pendiente, en la vigencia 2004, cuando este debía ser favorable. 

Operacionalización de los Elementos: Se evidencia la necesidad de que el personal de las Instituciones Educativas responsables de la recepción de los refrigerios, apliquen de manera adecuada el manejo de estos en aspectos como: almacenamiento y manipulación. 

Documentación: Se verificó que cuentan con los manuales de funciones y procedimientos actualizados y de fácil aplicación, de igual manera se conserva de manera organizada los documentos soportes desde su etapa precontractual hasta la ejecución y liquidación de los contratos. 

Retroalimentación:  Se hace necesario incrementar los controles a los índices de calidad nutricional y a los análisis de laboratorio, a fin de evitar que los niños consuman refrigerios que no cumplen con los requisitos mínimos de nutrición establecidos y que se dé cumplimiento a  lo señalado en el Decreto 3075 de 1997. 

En conclusión, durante la evaluación del suministro de complementos nutricionales, se genero un control de advertencia y se detectaron tres (3) hallazgos de tipo administrativo con incidencia disciplinaria; los cuales se darán traslado a la Entidad competente.

Los resultados expresados, nos permiten concluir que la gestión desarrollada por las diferentes dependencias que manejan el tema de suministro de complementos nutricionales, tiende a cumplir con los principios que enmarcan sus actuaciones; salvo las falencias ya enunciadas, en cuanto a las deficiencias localizadas en el Sistema de Control Interno, las cuales de no surtirsen los correctivos correspondientes podrían generar dificultades en el cumplimiento de su objetivo social y afectar la salud y bienestar de los niños beneficiarios del programa.

A fin de lograr que la labor de la auditoría conduzca a que se emprendan actividades de mejoramiento de la gestión pública, la administración de la Institución debe presentar un Plan de Mejoramiento dentro de los quince (15) días hábiles siguientes al recibo del presente informe, de conformidad con lo establecido en las Resoluciones 053 de 2001 y 023 de 2002, atendiendo las observaciones planteadas, especificando las acciones, el cronograma, los recursos y los responsables de implementar las medidas.

Bogotá, D.C.

ALIRIO RODRÍGUEZ OSPINA

Director Técnico

Sector Educación, Cultura, Recreación y Deporte

3.  RESULTADOS DE  LA AUDITORIA

3.1
EVALUACION SUMINISTRO COMPLEMENTOS NUTRICIONALES

Como resultado de la evaluación al suministro de complementos nutricionales realizada por la Auditoría durante la vigencia del 2003-2004, se evidenciaron los siguientes hallazgos:

3.1.1. Según el Pliego de Condiciones de la Licitación Publica No. LP – SED – SGO – 004 – 2004; en el capitulo 3 numeral 3.1.11. Concepto Higiénico Sanitario Plantas se estipula que “el proponente debe adjuntar el concepto higiénico – sanitario favorable...”, la no presentación del documento dará lugar al rechazo técnico de la oferta.

Así mismo en los numerales 3.5. Verificación de la Documentación “La SED se reserva el derecho de verificar durante la evaluación hasta la adjudicación, la información suministrada...” “...efectuando las visitas que considere indispensables...”, y el 4.5. Evaluación de Documentos de Contenido Técnico, determina: “ La evaluación consistirá en verificar la presentación y contenido de los documentos para determinar el cumplimiento de requisitos”.
De igual manera en la ley 80 se determina en el ordinal b, numeral 5 del ARTÍCULO 24 PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA: “Se definirán reglas objetivas, justas, claras y completas” ...” aseguren una escogencia objetiva...” y ARTÍCULO 29. DEL DEBER DE SELECCIÓN OBJETIVA: La selección de contratistas será objetiva. Es objetiva la selección en la cual la escogencia se hace al ofrecimiento más favorable a la entidad y a los fines que ella busca, sin tener en consideración factores de afecto o de interés y, en general, cualquier clase de motivación subjetiva. 

Ofrecimiento más favorable es aquel que, teniendo en cuenta los factores de escogencia, tales como cumplimiento, experiencia, organización, equipos, plazo, precio y la ponderación precisa, detallada y concreta de los mismos, contenida en los pliegos de condiciones o términos de referencia o en el análisis previo a la suscripción del contrato, si se trata de contratación directa, resulta ser el más ventajoso para la entidad, sin que la favorabilidad la constituyan factores diferentes a los contenidos en dichos documentos, sólo alguno de ellos, el más bajo precio o el plazo ofrecido. El menor plazo que se ofrezca inferior al solicitado en los pliegos, no será objeto de evaluación. 

El administrador efectuará las comparaciones del caso mediante el cotejo de los diferentes ofrecimientos recibidos, la consulta de precios o condiciones del mercado y los estudios y deducciones de la entidad o de los organismos consultores o asesores designados para ello.”

A través de la evaluación de los documentos soportes que presentaron los proponentes el equipo auditor de la Contraloría Distrital estableció que la Unión Temporal Bogotá, adjunto el certificado de concepto sanitario No. 06889 del 30 de diciembre de 2003 emitido por el Hospital de Fontibón con un concepto pendiente. 

Se incumplió lo establecido en el pliego de condiciones de la LP –SED – SGO – 004 – 2004, al adjudicar un contrato sin el lleno de los requisitos exigidos en el mismo, dado que en Numeral 3.3.11 del Capítulo 3 del pliego de condiciones específica claramente que el concepto higiénico sanitario- plantas, debe ser “favorable”, adicional al hecho que fue dado para otra actividad industrial, por lo que la propuesta debió ser rechazada técnicamente tal como lo prescribe el pliego de condiciones y de otra parte la verificación incorrecta de los documentos presentados.

Al respecto la Secretaria de Educación dio respuesta en dos numerales identificados como Puntos Nos 1 y 3, así:

PUNTO No. 1: “En el documento de respuesta a las observaciones se indicó: El concepto higiénico sanitario de la planta de producción de Catering de Colombia es clasificado como pendiente pero no desfavorable, y los asuntos por corregir según el documento no impiden el funcionamiento de la planta. No incurre en causal de rechazo puesto que el documento está presentado y la planta, de acuerdo con el concepto, se encuentra en funcionamiento y cumple las demás condiciones señaladas en el párrafo quinto del numeral 2.1.3.2. del pliego de condiciones.

Adicionalmente, en la audiencia de adjudicación se explicó:

a) En el decreto 3075 se dan dos conceptos: favorable o desfavorable, y en forma intermedia cuando la planta tiene alguna condición que debe ser mejorada, se dejan anotaciones para ser revisadas posteriormente, sin que eso determine que la planta no pueda funcionar.

b) Una de las plantas que propuso la Unión Temporal Bogotá tenía en el concepto un pendiente, referente a cargar un extinguidor y enlucir una mesa, cumpliendo en lo demás todas las normas sanitarias para mantenerse en funcionamiento.

Para una mayor comprensión del tema debemos recordar que el Decreto 3075 de 1997, que regula las actividades que puedan generar riesgo por el consumo de alimentos en su artículo 69, Actas de visita, indica que “Con fundamento en lo observado en las visitas de inspección, la autoridad sanitaria competente levantará actas en las cuales se hará constar las condiciones sanitarias y las Buenas Prácticas de Manufactura encontradas en el establecimiento objeto de la inspección y emitirá concepto favorable o desfavorable según el caso” (el subrayado es nuestro), es decir, que solo da dos opciones de concepto. 

Teniendo en cuenta lo anterior, podemos concluir que no existió irregularidad en la adjudicación del contrato por este aspecto.

No se puede dar por aceptada la respuesta anteriormente señalada, en razón a que como bien lo manifiestan en la misma: “Para una mayor comprensión del tema debemos recordar que el Decreto 3075 de 1997,  “Con fundamento en lo observado en las visitas de inspección, la autoridad sanitaria competente levantará actas en las cuales se hará constar las condiciones sanitarias y las Buenas Prácticas de Manufactura encontradas en el establecimiento objeto de la inspección y emitirá concepto favorable o desfavorable según el caso” (el subrayado es nuestro), es decir, que solo da dos opciones de concepto”

Lo anterior corresponde a lo enunciado en el artículo 69 del decreto en mención, es decir, que el concepto de pendiente como tal no existe en la norma, si bien es cierto que el mismo se encuentra en el formato de certificado, este es perentorio tal como se expresa en el Artículo 70. Plazos para el cumplimiento del mismo decreto, al respecto, no se pudo evidenciar acciones posteriores al concepto emitido el 30 de diciembre de 2003, que permitieran verificar su cumplimiento teniendo en cuenta que la norma establece en primera instancia 30 días y otro plazo igual si sólo se cumple parcialmente con lo observado para el lleno del requisito. 

Además, en el pliego de condiciones se estableció en su numeral 3.3.11 que el proponente debe adjuntar concepto higiénico sanitario favorable, sin alternativa alguna en este aspecto.

PUNTO No. 3: “..En relación con la actividad industrial, el concepto presentado indica “Elaboración y Distribución de comidas listas para el consumo” que corresponde con el objeto de la contratación y con lo indicado en el pliego de condiciones, el cual señalaba que debía ser expedido por la producción o ensamble de complementos nutricionales, es decir, comidas o alimentos.

. “Debemos destacar que en la evaluación de las propuestas lo sustancial debe prevalecer sobre lo formal...”

Analizada esta respuesta, se puede señalar que el concepto emitido dado para Catering de Colombia y cuya actividad es la señalada anteriormente, fue así como, la SDS tan sólo en abril 26 emitió el Acta No. 3201 para la Razón Social Unión Temporal Bogota Catering de Colombia, certificando como actividad industrial Empaque de Refrigerios, que es la relacionada realmente con el objeto del contrato.

 
Hecho ratificado en el oficio 020 del 9 de septiembre emitido por el Jefe de la Oficina de Gestión Pública y Autocontrol de la SDS, quienes al respecto manifestaron: “El concepto emitido a un establecimiento que tiene como actividad industrial la elaboración y distribución de comidas listas para el consumo cubriría el ensamble de complementos nutricionales si al momento de realizar las visitas esa fuese su única función, pero si en  el establecimiento hay dos o más actividades diferentes cada cual debe tener su concepto sanitario; pues tanto los procesos productivos como las instalaciones físicas deben ser independientes”  

De otra parte, es importante señalar que la parte formal dentro de un proceso de contratación no es de prevalencías, es tan importante que la no presentación de un documento relacionado como requisito o que no cumpla con los requerimientos señalados en el pliego de condiciones puede ser causal de rechazo inmediato de la oferta, tal como debió  presentarse para el caso en comento.

Por lo anteriormente descrito, se mantiene la observación de carácter administrativo con incidencia disciplinaria, de la cual se dará traslado a la Personería de Bogotá y deberá incluirse en el plan de mejoramiento.

3.1.2.  El Numeral 5.2.4.del Capítulo 5 del pliego de condiciones determina que “ El contratista no podrá subcontratar o ceder en todo o en parte, los efectos y obligaciones inherentes al presente contrato, salvo autorización previa y expresa de la entidad contratante...”

En la carta de presentación de la oferta, la U. T. Bogotá relaciona tres plantas en las cuales se llevarán a cabo las actividades propias del contrato, así:

1. Catering de Colombia, Calle 17 B  No. 75 A 80.

2. Comercializadora Mundial de Alimentos S.A., Transversal 41  No. 91 A 27.

3. Inversiones Pie de Monte, Av. Boyacá No. 54 – 06.

Mediante la evaluación de auditoría, se evidenció que U. T. Bogotá al inicio del contrato utilizó para la ejecución del mismo la planta de la Empresa Industrial Nutríx, ubicada en la Calle 97 No. 15-20, planta no autorizada y/o no relacionada en la carta de presentación en su numeral k; situación corroborada en oficio del 12 de abril de 2004 dirigido a la SED y radicado E 2004-039231 del 13 de abril del mismo mes, por parte del contratista. 

Esta situación contraviene lo señalado en el Numeral 5.2.4.del Capítulo 5 del pliego de condiciones en el que determina que “El contratista no podrá subcontratar o ceder en todo o en parte, los efectos y obligaciones inherentes al presente contrato, salvo autorización previa y expresa de la entidad contratante...”
Los efectos de la actuación descrita permiten:

· Que otras entidades participantes hayan sido descartadas al no ser rechazada técnicamente esta U.T. como proponente.

· Que no se preste el servicio adecuadamente, tal como se puede evidenciar en informes de la interventoría y actas de la SED desde su comienzo, tales como: entregas fuera de tiempo, mala la calidad de los productos ofrecidos, entre otras.

· Manejo inadecuado de los mismos, podría traer consecuencias como intoxicación de los alumnos a quien van dirigidos los refrigerios.

· Desconfianza y derechos de petición respecto a los procesos licitatorios que realiza la SED por parte de los empresarios que participan en ellos.

· Genera gastos al erario público por la atención que debe ser prestada a los niños intoxicados y atendidos en los hospitales del Distrito.

· Demandas a futuro que pueden causar gastos al Distrito.

Al respecto la SED dio la siguiente respuesta:

PUNTO No. 2: “...Bajo este contexto y, teniendo claro entonces las figuras de cesión y sub- contratación, se puede establecer con claridad que para el caso en concreto el contratista U.T. BOGOTA no utiliza en ningún momento ninguna de las dos figuras anteriormente mencionadas, toda vez que el hecho de que por cinco días el contratista haya realizado la producción de los complementos nutricionales en una planta diferente a la ofertada (la cual cumplía con los requisitos del pliego de condiciones y la normatividad vigente), dicho hecho no reúne los requisitos esenciales para enmarcarlo y tipificarlo en una figura de cesión o de sub. - contratación, en razón a que en ningún momento se cedió o se sub.- contrató a una tercera persona para que ejecutara el objeto mismo del contrato que él celebró con esta Secretaría.  Cabe recordar adicionalmente que no hay ninguna obligación contractual que de manera específica establezca que el contratista debe únicamente procesar y almacenar los alimentos en las plantas ofertadas, por tanto no se podría hablar de ceder o subcontratar una obligación que contractualmente no se encuentra estipulada y que por tanto es inexistente. Hay que tener en cuenta que dadas las condiciones del suministro, los contratistas no están exentos de presentar inconvenientes que ocasionen el cambio temporal o permanente de las Plantas ofertadas.” 

La respuesta no se puede dar por aceptada, en razón a que un tercero ajeno a la relación contractual, prestó parte del servicio contratado con la U.T. sin la autorización previa de la S.E.D.  Aquí, no se cuestiona el tiempo de la prestación del mismo, sino el incumplimiento de las condiciones señaladas en el pliego, el contrato, los adendos y demás documentos que hacen parte de la licitación; en donde se esta desconociendo la oferta del proponente como parte integral del contrato tal como lo contempla el mismo en la cláusula “VIGÉSIMA.-DOCUMENTOS”. 

Al analizar parte de la respuesta en donde se manifiesta: “los contratistas no están exentos de presentar inconvenientes que ocasionen el cambio temporal o permanente de las Plantas ofertadas. “ (Lo resaltado es nuestro). Lo anterior esta en contradicción a lo expresado en el numeral 2.1.3.2 del pliego de condiciones, (aceptado previamente por el contratista), en donde se determina “ La planta o plantas de ensamble propuestas deberán... estar en capacidad de funcionar inmediatamente.” 

Los retrasos en las entregas se debieron a que no contaban con la logística completa, según consta en el oficio de abril 19 de 2004, radicado E-2004-043309 del 23/04/04 firmado por la representante legal de la U.T. Bogotá. En contradicción a lo expresado en el numeral 2.1.2.5. Transporte y Distribución, del pliego de condiciones. Así mismo, se  incumplió lo señalado en el pliego de condiciones en su numeral 2.1.2.6 Entregas.

Por lo anteriormente descrito, se mantiene la observación de carácter administrativo con incidencia disciplinaria, de la cual se dará traslado a la Personería de Bogotá y deberá incluirse en el plan de mejoramiento.

3.1.3.  La ley 80 determina en el ordinal b, numeral 5 del ARTÍCULO 24 PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA: “Se definirán reglas objetivas, justas, claras y completas” ...” aseguren una escogencia objetiva...” y ARTÍCULO 29. DEL DEBER DE SELECCIÓN OBJETIVA: La selección de contratistas será objetiva. Es objetiva la selección en la cual la escogencia se hace al ofrecimiento más favorable a la entidad y a los fines que ella busca, sin tener en consideración factores de afecto o de interés y, en general, cualquier clase de motivación subjetiva. 

Ofrecimiento más favorable es aquel que, teniendo en cuenta los factores de escogencia, tales como cumplimiento, experiencia, organización, equipos, plazo, precio y la ponderación precisa, detallada y concreta de los mismos, contenida en los pliegos de condiciones o términos de referencia o en el análisis previo a la suscripción del contrato, si se trata de contratación directa, resulta ser el más ventajoso para la entidad, sin que la favorabilidad la constituyan factores diferentes a los contenidos en dichos documentos, sólo alguno de ellos, el más bajo precio o el plazo ofrecido. El menor plazo que se ofrezca inferior al solicitado en los pliegos, no será objeto de evaluación. 

El administrador efectuará las comparaciones del caso mediante el cotejo de los diferentes ofrecimientos recibidos, la consulta de precios o condiciones del mercado y los estudios y deducciones de la entidad o de los organismos consultores o asesores designados para ello.”

2o. Contrato de Consultoría. 

Son contratos de consultoría los que celebren las entidades estatales referidos a los estudios necesarios para la ejecución de proyectos de inversión, estudios de diagnóstico, prefactibilidad o factibilidad para programas o proyectos específicos, así como a las asesorías técnicas de coordinación, control y supervisión. Lo resaltado es nuestro.

Son también contratos de consultoría los que tienen por objeto la interventoría, asesoría, gerencia de obra o de proyectos, dirección, programación y la ejecución de diseños, planos, anteproyectos y proyectos. 

Ninguna orden del interventor de una obra podrá darse verbalmente. Es obligatorio para el interventor entregar por escrito sus órdenes o sugerencias y ellas deben enmarcarse dentro de los términos del respectivo contrato.”

“ARTÍCULO 30. DE LA ESTRUCTURA DE LOS PROCEDIMIENTOS DE SELECCIÓN. La licitación o concurso se efectuará conforme a las siguientes reglas: 

PARÁGRAFO. Para los efectos de la presente ley se entiende por licitación pública el procedimiento mediante el cual la entidad estatal formula públicamente una convocatoria para que, en igualdad de oportunidades, los interesados presenten sus ofertas y seleccione entre ellas la más favorable. Lo resaltado es nuestro
Cuando el objeto del contrato consista en estudios o trabajos técnicos, intelectuales o especializados, el proceso de selección se llamará concurso y se efectuará también mediante invitación pública. 

El Decreto 2170 de 2002, en su “CAPITULO I DE LA TRANSPARENCIA EN LA ACTIVIDAD CONTRACTUAL, determina: Los proyectos de pliegos de condiciones o de términos de referencia, en los casos de licitación o concurso público, se publicarán en la página web de la entidad cuando menos con diez (10) días calendario de antelación a la fecha del acto que ordena la apertura del proceso de selección correspondiente. En el evento en que el proceso de selección sea de contratación directa, este término será de cinco (5) días calendario. (Lo resaltado es nuestro).

Artículo 4. Del deber de selección objetiva. En desarrollo de lo previsto en el artículo 29 de la Ley 80 de 1993 y en relación con los procesos de selección, los factores de escogencia y calificación que establezcan las entidades en los pliegos de condiciones o términos de referencia, tendrán en cuenta los siguientes criterios:

1. La capacidad jurídica y las condiciones de experiencia, capacidad administrativa, operacional y financiera del oferente serán objeto de verificación de cumplimiento pero no de calificación, sin perjuicio de lo previsto en el numeral 4o del presente artículo. (Lo resaltado es nuestro)

2. La oferta más favorable será aquella que, teniendo en cuenta los factores técnicos y económicos de escogencia y la ponderación matemática precisa y detallada de los mismos, contenida en los pliegos de condiciones o términos de referencia, resulte ser la más ventajosa para la entidad, sin que la favorabilidad la constituyan factores diferentes a los contenidos en dichos documentos y siempre que la misma resulte coherente con la consulta de precios o condiciones del mercado, de conformidad con lo establecido en el artículo 6 del presente decreto.

“4. Para la contratación que tenga por objeto la prestación de servicios especializados, se hará uso de factores de calificación destinados a valorar primordialmente los aspectos técnicos de la oferta, así como la experiencia relevante del oferente en el campo de que se trate. ...” (Lo resaltado es nuestro).

Artículo 17. De la contratación directa cuando no exista pluralidad de oferentes. Para la celebración de los contratos a que se refiere el literal j) del numeral 1 o del artículo 24 de la Ley 80 de 1 9 93 se podrá contratar directamente, sin necesidad de procedimiento alguno.

Se considera que no existe pluralidad de oferentes:

1. Cuando no existiere más de una persona inscrita en el RUP, en aquellos contratos respecto de los cuales se requiera dicha inscripción conforme al artículo 22 de la Ley 80 de 1 9 93. (Lo resaltado es nuestro).

2. Cuando sólo exista una persona que pueda proveer el bien o el servicio por ser titular de los derechos de propiedad industrial o de los derechos de autor, o por ser, de acuerdo con la ley, su proveedor exclusivo. (Lo resaltado es nuestro).

Estas circunstancias deberán constar en el estudio de conveniencia y oportunidad” (Lo resaltado es nuestro).
Sin embargo el proceso auditor pudo evidenciar lo siguiente:

1.  Para las vigencias 2001 y 2002, se estableció que CONSUCON Ltda, firma consultora contratada para la asesoría y acompañamiento a los procesos licitatorios en el suministro de complementos nutricionales y de las interventorías a los mismos, en el grupo de trabajo solicitado por la S.E.D. para su ejecución, se relacionaron un director, un abogado y un coordinador otra persona sin profesión debidamente identificada tal como se evidencio en la hoja de vida adjunta al proceso de contratación, que indicara si la misma guarda relación con el manejo de alimentos.

Lo anterior, permite suponer que sus integrantes no cuentan con los conocimientos necesarios para ejecutar este tipo de contratos, dadas las características y condiciones técnicas de los mismos. 

La respuesta por parte de la SED es la siguiente:

“Para estos años, la Secretaría de Educación Distrital tenía el énfasis de las contrataciones en las áreas de producción, el almacenamiento de alimentos y su transporte, razón por la cual para el equipo consultor se solicitó como personal mínimo, además del Director, un abogado experto en contratación pública y un ingeniero con experiencia en la producción, empaque y transporte de alimentos, tal como lo indican las hojas de vida de los consultores.”

Evaluada esta respuesta, no es aceptada toda vez que evaluados los documentos soporte emitidos por la Subdirección de Gestión Operativa de la SED, remitida a la Contraloría mediante oficio No, 412-I-2004-024328 del 26 de julio de 2004, no determinan estos requerimientos y adicional a esta situación, en las minutas de las ordenes de consultoría de estas vigencias no se establecieron las especificaciones técnicas requeridas por los ejecutores de los contratos

Por lo anteriormente descrito, se mantiene la observación de carácter administrativo con incidencia disciplinaria, de la cual se dará traslado a la Personería de Bogotá y deberá incluirse en el plan de mejoramiento.

2.  En el certificado de existencia y representación legal y el de inscripción, clasificación y calificación presentado y expedido por la Cámara de Comercio de Bogota, el consultor en su objeto social no incluye el desarrollo de la actividad para la cual fue contratado, hecho evidenciado en su clasificación; dado que la única que aparentemente se relaciona es la del grupo 01 Gestión Educativa (Decreto 92 de 1998), que en sus seis componentes no incluye lo relativo al manejo de alimentos toda vez que únicamente se relacionan aspectos administrativos.

La respuesta por parte de la SED es la siguiente:

“El certificado de existencia y representación legal de CONSUCON LTDA incluye dentro de su objeto la asesoría en materia de contratación administrativa y privada, actividad acorde con la tipología y el objeto del contrato celebrado, el cual consistía precisamente en  la consultoría requerida por la Secretaría de Educación Distrital a fin de que se le asesorara y acompañara,  teniendo en cuenta la complejidad del objeto y valor, en un proceso de contratación pública por licitación que es precisamente a lo que hace mención uno de los apartes de su objeto social.” 
Evaluada la respuesta es de anotar, que si bien es cierto que fue contratado para la asesoría en la contratación administrativa; también es cierto, que debe tenerse en cuenta que el objeto de las licitaciones como lo es el suministro de complementos nutricionales, es a donde deben converger todas y cada una de las acciones que desde la etapa precontractual deben guardar relación con la licitación y no como contratos independientes al fin que se persigue. Por lo tanto la observación se mantiene. 

3.  Se pudo evidenciar que para las vigencias 2002 y 2003, que a pesar de que aparece en el grupo de trabajo propuesto, coordinadoras con título de nutricionistas en cada una de las mismas, la experiencia laboral de sus hojas de vida corresponde principalmente a la docencia y otras áreas; pero no en procesos de producción, almacenamiento, transporte y manipulación de alimentos, primordiales en el objeto de la licitación.

La respuesta por parte de la SED es la siguiente:

Es importante aclarar  que se trata de dos procesos completamente diferentes, razón por la cual, la experiencia requerida debe ser diferente y ajustarse a las tareas que se van a desempeñar. Una es la tarea a desarrollar en la preparación de los menús de referencia y evaluar la conformación teórica de los menús, para la cual se encuentra capacitado un profesional por su sólo conocimiento académico; no se requiere experiencia específica en procesos de “producción, almacenamiento, transporte y manipulación de alimentos” debido a que estas no son las actividades que desarrollará el personal contratado. Otra, es la experiencia que se debe exigir a quien será responsable del suministro, caso para el cual se requiere la práctica para resolver las eventualidades que se dan en el desarrollo de cualquier clase de contrato y que requieren de experiencia para su solución. 
Analizada la misma, no se considera válida, toda vez que el conocimiento académico no da las garantías necesarias para este tipo de procesos, hecho que estaría en contradicción con lo señalado en la Solicitud de Ordenación de Contratación, SOC, (identificado con el No de radicación I-2003-034130 del 12 de mayo de 2003)  en el que en su justificación determinan la necesidad de contratar “un tercero que tenga la experiencia necesaria”, esto incluye al coordinador.   Además, para exigir el cumplimiento de un proceso, es necesario conocer el mismo y es la experiencia en ese campo la que lo permite.

Por lo anteriormente descrito, se mantiene la observación de carácter administrativo con incidencia disciplinaria, de la cual se dará traslado a la Personería de Bogotá y deberá incluirse en el plan de mejoramiento.

4.  Se encontró que para el contrato del consultor, se exigió como experiencia un año a partir de la fecha de grado; sin embargo, para los coordinadores de los proponentes que participaron en las licitaciones, el consultor determina que la misma debía ser de cinco años; es decir, que hay significativa desigualdad en los requisitos de los dos tipos de contratación,  hecho que no se comparte, en razón que la experiencia por parte del consultor debe primar sobre el calificado, pues es en últimas quien determina a quien se contrata o no y es la experiencia técnica relacionada con el objeto de la licitación, la que definitivamente debe ser específica en el campo objeto de este tipo de contratación la que permite tomar decisiones acertadas.

La respuesta por parte de la S.E.D. es la siguiente:

“Tal como mencionamos en la respuesta anterior, no se puede comparar la experiencia solicitada para los coordinadores de suministro, con la experiencia solicitada para la nutricionista que acompañará el proceso de evaluación de las propuestas. De igual forma, hay que aclarar que la Secretaría de Educación solicitó experiencia de un año en actividades relacionadas la producción o el suministro de alimentos para consumo humano, únicamente para el coordinador propuesto. Adicional a lo anterior, y con el fin de garantizar el éxito durante el proceso, solicitó para el proponente, experiencia en la asesoría a procesos licitatorios con objetos similares (Suministro de alimentos e Interventoría), así como también, un director de proyecto con experiencia acreditada en tres procesos de licitación como director, aspectos que fueron llenados por el consultor contratado.”
Evaluada la respuesta, no se considera válida, teniendo en cuenta lo señalado en la Solicitud de Ordenación de Contratación, SOC ya enunciada.  Además, la experiencia del consultor en materia de alimentos no aparece relacionada en el primer contrato celebrado con la SED, en lo referente al manejo y suministro de alimentos. Esta experiencia, fue adquirida en la medida en que la SED desde el año 2001 le fue adjudicando ordenes de consultoría relacionadas con refrigerios (No. 505 del 20 de diciembre de 2001, No. 036 del 4 de marzo de 2002, No. 283 del 8 de noviembre de 2002 y No. 558 del 15 de diciembre de 2003).

Así mismo, es importante resaltar que la idoneidad se mide en el conocimiento y experiencia y su posterior aplicación a un campo determinado. Si comparamos el Pensum Académico de la Ingeniería Civil y la Ingeniería de Alimentos que se encuentra en las paginas Web del I.C.F.E.S., se observan similitudes, entre otras las siguientes: áreas de matemáticas, estadística, química, económico– administrativa, etc; pero en la parte específica de las mismas, no existe relación alguna en las materias que lo componen. 

Por lo anterior, se mantiene la observación y se califica el hallazgo de carácter administrativo con incidencia disciplinaria, del cual se dará traslado a la Personería de Bogotá y deberá incluirse en el plan de mejoramiento.

5.  En el Acta del Comité Distrital de Alimentación y Nutrición sin número, de Noviembre de 2002, se encontró que el consultor contratado por la S.E.D.(CONSUCON Ltda),  presentó los menús a tener en cuenta en la licitación, de los cuales el comité se manifestó al respecto de la siguiente manera: 

“...expresan preocupación por el documento en la medida que presenta poca variación en el manejo de minutas y menús, así como en las preparaciones y deficiente manejo en las combinaciones y la inclusión de alimentos fuente o importantes errores en a combinación de alimentos al conformar el Menú.

Luego de una serie de análisis de este tipo, el Dr. Fajardo introduce lo que puede ser como el principal problema del manejo de la minuta y la organización de las opciones de Menú y es la evaluación del INDICE DE CALIDAD NUTRICIONAL, el cual permite evaluar el grado de cumplimiento de las recomendaciones del evento y analizar la participación en los aportes de la proteínas y las calorías recomendadas. 

Los consultores expresan que tal evaluación les llevaría mucho tiempo, para trabajarlo como referencia y piden 15 día para hacer los ajustes, a lo cual el Dr. Rojas solicita apoyo pues no puede haber tanto demora dada la premura de la licitación. 

Se propone entonces por parte de la PUJ enviar información vía e-amil y propiciar una discusión virtual sobre el particular y tomar decisiones sobre las conclusiones para apoyar de manera más expedita los marcos de referencia a tomar por la SED para darle luz verde al proceso, el cual debe estar listo a más tardar el 4 de Diciembre.” (SIC)
Esta situación, permite evidenciar las deficiencias y/o desconocimiento del manejo técnico que corresponde a este tipo de procesos por parte del consultor, puesto que allí  se señalan varios aspectos no conformes así:

· Presenta poca variación en el manejo de minutas y menús,

· así como en las preparaciones 

· deficiente manejo en las combinaciones 

· Inclusión de alimentos fuente 

· Importantes errores en la combinación de alimentos al conformar el Menú.

Y se señala como mayor problema el de la evaluación del INDICE DE CALIDAD NUTRICIONAL.

La respuesta por parte de la SED es la siguiente:

“De acuerdo con los resultados de las encuestas de satisfacción y el estudio de consumo realizado por la Secretaría de Educación Distrital en 2002, se evidenció la necesidad de modificar las características del refrigerio que se estaba suministrando hasta la fecha, razón por la cual solicitamos el apoyo del Comité Distrital de Alimentación y  Nutrición. Esta consulta se realizó sobre borradores de las minutas del menú y el Comité recomendó que se debía mejorar fundamentalmente la combinación de los menús, incluir las fichas de los productos fuente y sugerir que la calificación técnica se efectuará por medio del denominado Índice de Calidad Nutricional, lo que fue acogido por la Secretaría de Educación Distrital y materializado por el consultor. 

Este cambio resultó importante en la estructuración de la forma de evaluación de las propuestas y fue interpretado correctamente realizando los ajustes al texto del pliego de condiciones en un tiempo mínimo debido a las necesidades del servicio. Estos ajustes resultaron satisfactorios al Comité y fueron aprobados en reunión posterior y son la base de lo que hoy en día son las condiciones técnicas del pliego de condiciones, considerado por los entendidos como un ejemplo de precisión y objetividad para la selección de las ofertas de suministro de alimentos.

En lo que respecta específicamente al Indice de Calidad Nutricional (ICN), lo que se presenta es una diferencia de criterios entre dos o más profesionales de la misma área, lo cual se puede evidenciar con los conceptos emitidos por diferentes miembros del Comité y por las nutricionistas del equipo consultor a través del correo electrónico, así:

Para las nutricionistas del equipo consultor, el ICN “no se ha utilizado en la elaboración de minutas...su utilización es dispendiosa.....se puede utilizar con fines académicos más no prácticos...en reemplazo se puede utilizar el porcentaje de adecuación”

Para el Dr. Luis Fajardo, médico docente de la Pontifica Universidad Javeriana, “está en desacuerdo de que la idea sea sólo académica....su utilización no es dispendiosa.....se reafirma en su concepto de la necesidad de tener el ICN”

Para las nutricionistas de la Universidad Nacional de Colombia: “el ICN es muy poco práctico...se utiliza para trabajar etiquetado nutricional y no para hacer análisis de minutas y evaluación de menús...en servicios de alimentos se utiliza el % de adecuación.”

Finalmente, luego de la discusión virtual, la Coordinadora del Comité Distrital expresa: “Usar el ICN nos ayudaría a visualizar correcciones que deben hacerse a las minutas en función, sobre todo, del aporte de micronutrientes que sin bien es cierto también puede detectarse con los % de adecuación, facilitan una mirada rápida con el ICN.....es potestad de la SED decidir si solicitan o no esta información adicional, de todas formas con lo que hay podemos trabajar”

Evaluada la respuesta dada, no se acepta, teniendo en cuenta que si bien es cierto que el consultor presentó los menús, estos tuvieron serios cuestionamientos dados por el  Comité Distrital de Alimentación y Nutrición y es a partir de estos lo que obligo a la consultoría contratada a replantear los mismos para que cumplieran con las calidades requeridas. Por lo anterior, se mantiene la observación y se califica el hallazgo de carácter administrativo con incidencia disciplinaria, del cual se dará traslado a la Personería de Bogotá y deberá incluirse en el plan de mejoramiento.

6. Se encontró que en uno de los llamados a ofertas (solo dos) para la consultoría del 2003, se envío un fax a uno de estos, con fecha diciembre 4 de 2003 a las 11:20 para que dicha propuesta fuera presentada al día siguiente a las 9 AM, lapso de tiempo inadecuado y por demás fuera de lo normado en la Ley 80 de 1993 y Decreto 2170 de 2002.
La respuesta por parte de la SED es la siguiente:

La Ley 80 de 1993  y su Decreto Reglamentario 2170 de 2002, de manera alguna establece  tiempos mínimos para las contrataciones que no superen el 10% de la menor cuantía.  El Decreto 2170 de 2002 sobre este aspecto establece en el parágrafo del  artículo 11 que “Cuando el valor del contrato por celebrar sea igual o inferior al 10% de la menor cuantía a que se refiere el literal a) del numeral 1o del artículo 24 de la Ley 80 de 1993, las entidades podrán celebrarlo tomando como única consideración los precios del mercado, sin que se requiera obtener previamente varias ofertas”. En este sentido, teniendo en cuenta que la contratación era por menor cuantía, para el presente caso no se requerían las dos ofertas, sin embargo, la Secretaría de Educación realizó los correspondientes estudios de conveniencia y oportunidad e igualmente solicitó una segunda propuesta a pesar de lo señalado por la normatividad.
Consideramos entonces que en este aspecto, se respetaron de manera integral y categórica los preceptos señalados tanto en la Ley 80 de 1993 como los de su Decreto  Reglamentario, siendo en este orden de ideas la escogencia del contratista,  objetiva y adelantada de conformidad con las normas actualmente vigentes 

Evaluada la respuesta, se mantiene la observación, dado que El Decreto 2170 de 2002, en su “CAPITULO I DE LA TRANSPARENCIA EN LA ACTIVIDAD CONTRACTUAL, establece un termino prudencial que le permita al oferente el tiempo suficiente para cumplir con los requisitos establecidos para acceder a la contratación pública, el cual consagra: “ Que en el evento en que el proceso de selección sea de contratación directa, este término será de cinco (5) días calendario.”(Lo resaltado es nuestro). Con ello queda demostrado que el contratista requiere de un lapso de tiempo para cumplir con el lleno de los requisitos del proceso de contratación al cual fue invitado.  Por lo tanto el hallazgo se valida de carácter administrativo con incidencia disciplinaria, del cual se dará traslado a la Personería de Bogotá y deberá incluirse en el plan de mejoramiento.

7.  Un hecho bien importante es el caso de la contratación de la Firma U.T. Bogotá, que ha presentado inconvenientes técnicos y administrativos desde la etapa precontractual hasta la fecha, motivo por el cual se vienen cursando dos multas en su contra por parte de la SED.

La respuesta por parte de la SED es la siguiente:

Es importante mencionar que son dos momentos distintos los que se dan en relación con este tema. Un primer momento en el cual se realizó el proceso licitatorio en el que, se establecen unas condiciones técnicas que nos ayudan a garantizar un suministro de calidad con empresas especializadas. En este sentido, las condiciones técnicas son igualmente puestas a consideración de las autoridades competentes en cada caso: para los condiciones nutricionales de los complementos a suministrar con el Comité Distrital de Alimentación y Nutrición y para las condiciones sanitarias a exigir, con la Secretaría Distrital de Salud y el INVIMA.

Y el segundo momento es de orden contractual y se produce una vez se da inicio a la ejecución de las obligaciones propias del contrato, momento en el cual se pueden presentar inconvenientes que aspecto que bajo ninguna circunstancia pueden preverse dentro de la etapa precontractual.
Evaluada la respuesta, esta no se acepta, toda vez que no se pueden desligar de obligaciones propias de la entidad, dado que tanto el INVIMA y el Comité Distrital de Alimentación y Nutrición son ajenas al proceso de contratación, que pueden servir de apoyo técnico en determinados casos, sin embargo la responsabilidad técnica esta en cabeza de la contratante y el contratista, pues a ninguno de los ya enumerados anteriormente se podría responsabilizar bien sea por sus conceptos o certificaciones en un caso determinado. De ahí la idoneidad que debe tener el contratista, como lo es el caso del manejo de alimentos, dado que la norma es muy exigente, la experiencia y  conocimientos técnicos en este campo son específicos; de acuerdo al análisis efectuado la anterior observación se mantiene. 

Por lo tanto, se mantiene la observación y se califica el hallazgo de carácter administrativo con incidencia disciplinaria, del cual se dará traslado a la Personería de Bogotá y deberá incluirse en el plan de mejoramiento.

De otra parte, dentro de la comunicación del hallazgo por parte de esta Contraloría de fecha 15 de octubre de 2004, se incluyeron por fuera de los nueve (9) numerales que conforman las observaciones ya evaluadas anteriormente, las causas que las generaron; a las que a su vez la Secretaria de Educación dio también respuesta, así:

Frente a las siguientes causas relacionadas:

· Inadecuada aplicación de las normas para este tipo de contratación.

· Falta procesos que definan de forma clara y precisa la manera de llevar a cabo este tipo de contratación.

· Los contratos de consultoría tal como fueron diseñados, permiten que se contraten profesionales sin el perfil para ello, como es el caso de incluir en el mismo la profesión de ingeniero, sin especificar el área para la que realmente debió ser requerida y de igual forma, para los coordinadores que participan en la ejecución, cuya experiencia debe ser específica, hecho evidenciado en el 2002 en el que se cuestionó el desconocimiento de parámetros bien importantes en el proceso precontractual ya mencionados anteriormente (numeral 6), que a pesar de contar con una nutricionista, esta no contaba con la experiencia en este tipo de procesos, tal como se pudo evidenciar en la experiencia relacionada en su hoja de vida adjunta a la propuesta del consultor, hecho que posiblemente generó que al año siguiente (2003), se incluyera como requisito en  la solicitud de ordenación de Contratación SOC.

· Además, el análisis a los pliegos de condiciones correspondiente a la vigencias 2002, 2003 y 2004, se puedo establecer que su contenido no ha sufrido modificaciones sustanciales y que en términos generales se mantiene de una vigencia a otra.

· Las variaciones que se podrían dar al mismo, radicarían en cambios en la Ley 80 de 1993 y sus reglamentarios, así como las normas sanitarias que regulan el manejo y procesamiento de alimentos; para el primer caso a pesar de los veinte decretos reglamentarios que se han surtido hasta la fecha, no han tenido incidencia que obliguen a cambiar significativamente los pliegos o términos de referencia. 

· Se encontró que simplemente los cambios obedecen a ubicación diferente de una posición a otra dentro del pliego de condiciones, cambio de títulos de los ítems pero con el mismo contenido Ej. Documentos Jurídicos por Documentos de Contenido Jurídico Objeto de Evaluación, Documentos Técnicos por Documentos de Contenido Técnico de Objeto de Evaluación, entre otros.

La respuesta por parte de la SED fue la siguiente:

“En lo relacionado con la parte técnica de los pliegos de condiciones de las licitaciones tendientes a contratar el suministro de complementos nutricionales (aspecto para el cual es contratado el consultor), sí se pueden evidenciar cambios sustanciales en la composición nutricional de los refrigerios, especialmente entre los años 2002 y 2003 momento en el cual el consultor tuvo que ajustar todos los requerimientos nutricionales a las recomendaciones del Comité Distrital de Alimentación y Nutrición. Igualmente, entre 2003 y 2004 se introducen nuevos aspectos para cada grupo de alimentos de acuerdo con la experiencia en la ejecución de los contratos que iniciaron la aplicación de las nuevas recomendaciones, entre los cuales se pueden encontrar condiciones que permiten la variedad de los menús.

Igualmente, las condiciones del empaque han sido modificadas, pasando de la bandeja de icopor que poca aceptación tenía en los establecimientos educativos por el desperdicio y contaminación causados, a bolsas de polietileno con especificaciones claramente establecidas.

En cuanto al personal coordinador, se puede evidenciar que anteriormente, los pliegos de condiciones no hacían la solicitud de un coordinador exclusivo para el desarrollo del contrato, aspecto que fue introducido a partir de 2003.”
Evaluada la respuesta dada, no se acepta, teniendo en cuenta que lo relacionado con el pliego de condiciones, habla únicamente de la parte técnica de este punto, como uno de los puntos sustanciales de cambio, si analizamos lo expresado en el Comité de Distrital de Alimentación y Nutrición, “...expresan preocupación por el documento en la medida que presenta poca variación en el manejo de minutas y menús, así como en las preparaciones y deficiente manejo en las combinaciones y la inclusión de alimentos fuente o importantes errores en a combinación de alimentos al conformar el Menú.” ; comentario que corrobora una deficiencia técnica en todos los aspectos por parte del consultor, los cambios sustanciales fueron propuestos por el Comité y no por este. El cambio de empaque y la inclusión de un coordinador no da como para incluirlo como un  cambio sustancial dentro del proceso de contratación. 

Frente a la causa relacionada con:

· En el 2001, se relaciona en el pliego de condiciones en su numeral 6.3.4 ANEXO TÉCNICO No. 4 VISITA TÉCNICA. ( lo resaltado es nuestro) la cual correspondía únicamente a la comprobación de áreas de la planta, dejando de lado su importancia; dado que es allí, donde el objeto de contrato es desarrollado aproximadamente en un 90% de todo el proceso, siendo la parte mas delicada del mismo por la manipulación dada a los diferentes componentes del complemento nutricional, por la obligación de contar con unas instalaciones que deben reunir unas condiciones higiénico-sanitarias muy exigentes, así como medidas de control sanitarias permanentes; el 10% restante podría decirse que se da en el transporte y entrega del mismo.

La respuesta por parte de la SED fue la siguiente:

“En este aspecto, el Decreto 3075 de 1997 (Por medio del cual se reglamenta la Ley 9 de 1979 -Medidas Sanitarias), establece que la AUTORIDAD SANITARIA COMPETENTE para ejercer funciones de inspección, vigilancia y control, y adoptar las acciones de prevención y seguimiento para garantizar el cumplimiento a lo dispuesto en mencionado decreto es el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos INVIMA y las Direcciones Territoriales de Salud. Teniendo en cuenta lo anterior, para la evaluación de los proponentes, solicitamos el Concepto Higiénico Sanitario expedido por una de estas entidades.

Adicionalmente hay que tener en cuenta los siguientes aspectos:

· El tiempo de evaluación de las propuestas, generalmente está establecido entre 10 y 15 días hábiles.

· El número de proponentes que se presentan a este tipo de procesos licitatorios es de aproximadamente 14.

· En ejercicios de acompañamiento del personal de la Subdirección de Gestión Operativa a los interventores de los contratos de suministro, en las visitas a las plantas de nuestros proveedores, el tiempo promedio de visita oscila entre las 5 y 6 horas en el recorrido total de la planta y el levantamiento de los formatos requeridos.

En este orden de ideas, las visitas a los 14 proponentes tomarían 7 de los 10 ó 15 días establecidos para la evaluación. Adicional a lo anterior, en esta etapa, algunas plantas no se encuentran produciendo complementos nutricionales, lo cual dificulta la verificación de muchos aspectos que deben ser verificados posteriormente por la interventoría durante la ejecución.

Las razones expuestas anteriormente, llevaron a la administración a tomar la decisión de dejar las visitas a las plantas como voluntarias y no obligatorias.”

Evaluada la respuesta referente a la Visita Técnica que se estipulaba en el 2001, que desapareció en los pliegos para los años subsiguientes, no es aceptada, de acuerdo a lo enunciado en la validación de la observación No 8, ya descrita anteriormente. 

Frente a la causa relacionada con:

· Estas condiciones sólo pueden ser calificadas por personas idóneas en este tipo de procesos, tal como se puede evidenciar en la calificación dada por la interventoría externa contratada para tal fin en la vigencia 2004, que al llevar a cabo la visita posterior a la firma del contrato con la U.T. Bogotá, encontraron una serie de anormalidades que permiten aseverar que en las instalaciones en donde se llevaba a cabo el ensamble de los complementos nutricionales, no era el adecuado, hecho que de haberse realizado en la etapa precontractual seguramente el proponente hubiese sido rechazado por este concepto.

La respuesta por parte de la S.E.D. fue la siguiente:

“Estamos de acuerdo con esta afirmación. A pesar de que la autoridad sanitaria competente (Secretaría de Salud Distrital), dio autorización a la U.T. Bogotá en sus respectivas plantas para la producción de alimentos, ya durante la ejecución del contrato, se encuentran aspectos que son sujeto de ajuste, aspectos que no pueden ser verificados durante la etapa precontractual.”

Evaluada la respuesta, la observación se ratifica por cuanto la calificación por personas idóneas debe comenzar obligatoriamente desde la etapa precontractual, puesto que si se hubiese llevado a cabo una visita a la planta de la UT. Bogotá esta seguramente no estaría contratada en este momento. Por lo tanto, se mantiene la observación y se califica el hallazgo como administrativo de carácter disciplinario. 

Frente a la causa relacionada con:

· Es importante indicar, que la Secretaría de Educación ya cuenta con la experiencia necesaria para la contratación en las licitaciones para el suministro de complementos nutricionales, en razón que ya están las bases primordiales del objeto de este tipo de contratos, como lo son los menús y sus contenidos calóricos y nutricionales ya definidos claramente. Los demás requerimientos (documentales, cálculos matemáticos, índices financieros, la parte jurídica, financiera y económica de las propuestas) que vienen siendo los mismos de las contrataciones anteriores y los cuales no han sufrido variaciones significativas, pueden ser calculados y evaluados por los funcionarios de la SED.

La respuesta por parte de la SED fue la siguiente:

“Cabe resaltar que históricamente el programa de Alimentación Escolar sólo ha contado con un profesional a cargo a todos los temas relacionados con el proyecto, persona que, de acuerdo con el número de proponentes que se presentan a este tipo de procesos, tendría que dedicar el 100% de su tiempo y más a la evaluación, descuidando las otras obligaciones propias del proyecto. Es por esto que hemos recurrido a la contratación de un consultor externo, debido a que no contamos con personal suficiente que se dedique exclusivamente a la atención de estos procesos licitatorios.” 
Evaluada la respuesta, no se acepta, teniendo en cuenta que en lo relacionado con la experiencia adquirida por la SED en este tipo de contratos, la evaluación podría darse con el apoyo de las demás áreas de la institución que participan y tienen la experiencia en aspectos jurídicos, económicos y contables; y no sólo por el profesional enunciado, pues su costo mensual tal como se viene ejecutando es muy alto.

Todo lo descrito en el numeral 3. Resultados de la auditoría, del presente informe, permite concluir que las observaciones planteadas, podría conllevar a que se generen las siguientes situaciones:

1. Que los pliegos de condiciones no contemplen las condiciones claras y precisas o falta de requerimientos.

2. Que no se pueda dar una calificación y/o evaluación objetiva o real de los proponentes.

3. Que la ejecución de los contratos no se lleven adecuadamente, por omisiones técnicas en: la elaboración de los pliegos de condiciones como inspección ocular de lo ofertado, evaluación real de lo requerido (Cantidad y tipo de vehículos).

4. Genera controversias como es el caso de las pruebas de laboratorio, al no definirse claramente en el pliego de condiciones quien dirime el resultado de las muestras en un momento determinado, en razón a la relación directa y dependencia económica del laboratorio para los análisis microbiológicos y bromatológicos con el contratista, por la no contratación de un laboratorio externo para este tipo de hechos.   

5. Permitir el recibo de documentación sin las confrontaciones respectivas (certificaciones de calidad y/o sanitarias que no corresponden a la actividad objeto del contrato).

6. No incluir dentro de la etapa precontractual y tal vez uno de los aspectos más  importantes dentro del proceso, las visitas técnicas a las plantas de ensamble, de acuerdo con los parámetros establecidos en la norma.

7. Se podrían generar gastos innecesarios al llevar a cabo contratos de consultoría externa que pueden ser ejecutados directamente por la entidad, pues ya se cuenta con lo más importante como son la composición de los menús, de los cuales se conocen los parámetros técnicos y demás requerimientos  que se deben cumplir, quedando pendiente  las evaluaciones financieras y  jurídicas incluidas en los pliegos, las cuales podrían ser desarrolladas en los departamentos con que cuenta la SED, teniendo en cuenta que el último contrato firmado con Consucon Ltda, fue ejecutado por tan solo dos personas y generó pagos por $44.0 millones de pesos en un lapso de tres meses. 

4. ANEXOS

4.1.  ANEXO 1

CUADRO DE HALLAZGOS DETECTADOS Y COMUNICADOS

TIPO DE HALLAZGO
CANTIDAD
VALOR $
REFERENCIACION

ADMINISTRATIVOS
NA
NA
NA

FISCALES
NA
NA
NA

DISCIPLINARIOS
3
NA
3.1.1, 3.1.2, y 3.1.3.

PENALES
NA
NA
NA

TOTAL
3
NA
NA

1 La información para esta vigencia, es con corte al 27 de octubre.


2 La información para esta vigencia, es con corte al 31 de mayo.
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