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INTRODUCCIÓN

La Contraloría de Bogotá D.C., a través de la Dirección de Servicios Públicos, en desarrollo de su función constitucional y legal, practicó Auditoría Gubernamental con Enfoque Integral Modalidad Especial a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos – UESP, al “Plan maestro de abastecimientos de alimentos para el Distrito Capital y la Región Definida”, en cumplimiento del Plan de Auditoría Distrital formulado para el 2003-2004, de conformidad con las normas y procedimientos definidos en las   Resoluciones Reglamentarias 030 y 048 del 2003. 

La evaluación fiscal estuvo orientada a evaluar la gestión realizada por la Entidad, en relación con el cumplimiento de la función misional de planear elaborar, coordinar, supervisar y controlar la formulación del “Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos para Bogotá y la Región definida PMAAB”, y las medidas previstas para la implementación de este plan para la ciudad.  

Se evaluaron aspectos de gestión, administrativos, legales y presupuestales, formulando observaciones a la Administración, y del resultado se emitirá opinión sobre el cumplimiento de la función misional asignada a la Entidad en esta línea auditada. 

Se analizaron las políticas públicas trazadas en el POT y en el Plan de Desarrollo Distrital, frente al Plan Maestro de Abastecimientos y Alimentos para Bogotá y la Región Definida, a fin esta establecer que sea una variable de importancia  para la Ciudad Capital.

Las políticas y reglamentaciones administrativas de orden legal que genere la Administración Distrital por intermedio de la UESP, deben propender por mejorar el abastecimiento alimentario de la ciudad capital, en aspectos de calidad nutricional, en términos de cantidad, calidad, oportunidad, así como en menores costos para plazas de mercado del Distrito, ubicadas en los estratos 1, 2, y 3. 

Estas políticas contribuyen a elevar y cualificar los indicadores de seguridad alimentaría de la comunidad residente en la Capital de la República, con énfasis en la población más vulnerable por desnutrición y carencias socioeconómicas por pobreza y marginalidad.

El PMAAB es una herramienta de desarrollo regional, pues el abastecimiento de alimentos para la capital, son oferentes mas representativos los departamentos de Cundinamarca, Meta, Tolima y Boyacá y con menor participación en el resto del país. 

Dada la importancia estratégica que para la UESP tiene el sector de servicios, la Contraloría espera que este informe contribuya al mejoramiento continuo de la administración y con ello a un eficiente manejo de los recursos públicos, lo cual redundará en el mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos de la capital.
1- ANALISIS ESTRATEGICO.

EL DISTRITO Y EL PLAN MAESTRO DE ABASTECIMIENTO DE ALIMENTOS DE BOGOTA Y LA REGION DEFINIDA.

Bogotá D.C. es una de las ciudades que ofrece mejores condiciones de vida y posibilidades de desarrollo, llegan anualmente 300.000 personas
, procedentes de todas las zonas del país, dispone de un gran número de universidades, la mejor red de bibliotecas, numerosos teatros, parques, centros comerciales, bazares y bulevares.

La ciudad en el 2003, aportó el 23.3%
 del Producto Interno Bruto - PIB, en la mayoría de los sectores de actividad económica, proporciona más de 20 puntos porcentuales de la producción colombiana, en algunos casos como en la intermediación financiera, alcanza el 44% de participación.

Bogotá durante el 2003 generó un PIB de $51.3. billones
, comparado con los alcanzados por países del área, duplica el PIB registrado por Bolivia, Paraguay, superando a Costa Rica, Ecuador, El Salvador y Panamá. 

Según cifras del DANE en el año 2003, Bogotá contaba con una población estimada de 6.865.997 habitantes, aproximadamente el 15.2% de la población nacional, principal centro político, financiero y productivo del país, representa el 21% del PIB nacional; las transferencias nacionales alcanzaron  $1.017.0 millones en el año 2002, con un crecimiento real promedio del 23% entre 1994 y 2002. La tasa de dependencia respecto a las transferencias nacionales han sido en promedio del 26% en ese período, mostrando una capacidad de generación de ingresos propios superior al promedio nacional, si bien ha menguado para los dos últimos años de la serie.

La población pobre de la ciudad se estima en 3.2 millones de habitantes, representando el 50.3% para el año 2002, según datos de Planeación Distrital
. Durante la última década la pobreza ha aumentado en un 34.5%, el porcentaje de hogares y personas cuyos ingresos no alcanzan para adquirir los requisitos mínimos nutricionales o los gastos más esenciales de sobre vivencia (línea de hambre), es del 17% para el 2002. Esto significa que la población en condiciones de indigencia está cercana al 1.2 millones. Este indicador se deterioró en más de 2.2 veces entre 1993 y el 2000
.

Se ha producido un aumento en la concentración del ingreso: En el año 2000 la diferencia entre el 10% más pobre y el 10% más rico, fue de 57 veces en Bogotá. El coeficiente de Gini
 para el país pasa de 0.54 para 1991 a 0.58 para 2001.

Del 8.57% de los hogares en Bogotá, algún miembro de la familia consume menos de tres comidas, es decir que de un total de 1.934.828 hogares en el 2003, son 165.815 hogares. Del total de menores de 7 años de los estratos 1, 2 y 3, el 40.4% presentó en el año 2002 una desnutrición crónica que se refleja en el  retraso de la talla / edad en el ser humano residente en esta ciudad.

Las localidades de: Ciudad Bolívar, Usme, San Cristóbal, Bosa, Kennedy y Suba, se declaran en emergencia social, por tener los hogares más  pobres de la ciudad, ascienden a 965.500 hogares, representando el 49.9% del total de hogares. 

El Decreto 190 del 22 de junio de 2004, compila las disposiciones contenidas en los Decretos 619 de 2000 y 469 de 2003,  adoptando y revisando respectivamente el Plan de Ordenamiento Territorial para Santa Fe de Bogotá Distrito Capital – POT. En sus artículos 220 y 222 hace una clasificación en los equipamientos según la naturaleza de las funciones, haciendo referencia al Abastecimiento de Alimentos y Consumo, agrupando a las Centrales de Abastos y Plazas de Mercado.

La UESP actualmente está concluyendo el estudio del Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos para el Distrito Capital y la Región Definida PMAAB, y el parágrafo 3 del artículo 76 del Decreto 469/03 reza, “Los planes maestros serán aprobados por el Departamento Administrativo de Planeación Distrital y adoptados por el Alcalde Mayor”, a la fecha no ha sido aprobado por el DAPD y la implementación total está proyectada hasta el 2015.

En el nuevo Plan de Desarrollo “Bogotá sin indiferencia. Un compromiso social contra la pobreza y la exclusión.”, se estructura  en tres (3) ejes: SOCIAL, URBANO REGIONAL y DE RECONCILIACION. 

Las metas del Eje Social, del programa “Bogotá sin hambre”, es alcanzar cobertura de 625.000 personas, con apoyo alimentario y nutricional diario, con preferencia en los niños, niñas, los adultos y adultas mayores y las personas con discapacidad y disminuir en 30% el índice de desnutrición de los beneficiarios y las beneficiarias del programa. 

Dentro del EJE URBANO REGIONAL, se definieron cinco (5) programas entre los que está el programa 14 – REGION INTEGRADA PARA EL DESARROLLO – proyecto 0238 – “Sistema de Abastecimiento de Alimentos para Bogotá y la Región – SAAB”, el que se armoniza con el proyecto 7382 del Plan de Desarrollo anterior.

2 – HECHOS RELEVANTES.

En la actualidad, la situación de pobreza por ingresos en la que se encuentra la población del país está alrededor del 60%, en Bogotá en 49% en la misma situación
. 

En el Plan de Desarrollo, “Bogotá sin Indiferencia” en su programa del Eje Social  “Bogotá sin hambre”, una de sus metas es ofrecer a 625.000 personas
, apoyo alimentario y nutricional diario. 

Según estadísticas del DAPD, hay 3.2 millones de personas pobres en el Distrito Capital, que no cuentan con poder adquisitivo para el suministro de sus necesidades básicas diarias, por lo que es necesario aumentar la cobertura del programa “Bogotá sin hambre”. 

El problema alimentario se acrecienta con la población desplazada, producto del conflicto interno (Guerrilla, Paramilitares, Delincuencia Común y Estado) y por el  aumento de la tasa del desempleo que conlleva a la falta de ingresos, dificultando  el apoyo alimentario y nutricional  que pretende ofrecer el Distrito.  

Ni para las localidades declaradas en emergencia social (Ciudad Bolívar, Usme, San Cristóbal, Bosa, Kennedy y Suba), con 1.2 millones de habitantes pobres (estratos 1, 2 y 3), alcanzaría la cobertura estimada en el programa “Bogotá sin Hambre”.

Se agudiza el problema de abastecimiento alimentario, por la falta de plazas de mercado e infraestructura, puesto que de las veinte (20) localidades en la Capital, solamente doce (12) cuentan con plazas de mercado Distrital, de las seis (6) localidades
 en declaratoria de emergencia social, tres (3) tienen infraestructura precaria y las otras tres (3) no tienen plaza del Distrito. 

Inicialmente el Plan de Desarrollo para la ciudad “Bogotá sin indiferencia un compromiso social contra la pobreza y la exclusión”, no presentó coherencia en la política presupuestal en el proyecto “Recuperación de las plazas de mercado para la eficiente y competitiva prestación del servicio”, dado que en el año 2002 se apropiaron $3.661.4 millones, correspondiente al 30%, mientras que para el 2003 fue de $1.235.6 millones, representando el 11%, para el 2004, solo de $157.1 es decir el 0.8%, lo que evidencia una disminución significativa, circunstancia que afecta el éxito del eje social, del actual Plan de Desarrollo (ver anexo 3).

Igualmente es importante señalar, que el sistema de abastecimiento de alimentos para Bogotá y la Región – SAAB, está afectado por la  ejecución presupuestal, en el 2002 en $924.0 millones y en el 2003 en $34.3 millones, para el 2004 en 99.4; observándose incoherencia en la política presupuestal, (ver anexo 3).

3- DICTAMEN DE AUDITORÍA GUBERNAMENTAL CON ENFOQUE INTEGRAL MODALIDAD ESPECIAL.

Doctor

JORGE ALBERTO TORRES PEÑA

Gerente 

Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos – UESP

Ciudad

La Contraloría de Bogotá, con fundamento en los artículos 267 y 272 de la Constitución Política, la Ley 42 de 1993, el Decreto 1421 de 1993 y la Resolución Reglamentaria 054 de 2001 de la Contraloría de Bogotá, practicó Auditoría Gubernamental con Enfoque Integral - Modalidad Especial a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos – UESP, en desarrollo del Plan de Auditoría Distrital PAD 2003 -2004.

La evaluación fiscal se orientó a la gestión de la UESP, respecto del Plan Maestro de Abastecimientos para Bogotá y la Región Definida a través del examen de la planeación, contratación, ejecución presupuestal, revisión de informes, registros y documentos soportes.

El contenido de la información suministrada es responsabilidad de la administración, a su turno, el de la Contraloría de Bogotá consiste en elaborar un informe integral, en el cual se exprese un concepto sobre la gestión adelantada por la administración (elaboración y formulación del PMAAB).  

La auditoría se llevó a cabo de acuerdo con las normas de auditoría gubernamentales compatibles con las de general aceptación; así como, las políticas y procedimientos de auditoría establecidos por la Contraloría de Bogotá, por tanto requirió de la planeación, ejecución y presentación del presente trabajo.

Los resultados de la evaluación permiten establecer, que la gestión de la UESP no fue eficiente ni eficaz, en sus funciones de planeación, supervisión y control, se señalan los aspectos más relevantes: (ver en capítulo de resultados de auditoría información detallada).  
PLAN DE MEJORAMIENTO 2002 

Revisado y analizado el avance del Plan de Mejoramiento respecto al tema de Plazas de Mercado, producto de la auditoria especial practicada por este Ente de Control en junio de 2002, se observó que no se han cumplido algunos  compromisos y otros se han desarrollado parcialmente, como se evidencia en los ítem 1.2.5 - 4.2.4 - 4.2.5 - 4.2.6 - y 4.3.4.

POT Y PLAN DE DESARROLLO

Verificada la formulación del Plan de Desarrollo, “Bogotá sin Indiferencia” en el Eje Social  “Bogotá sin hambre”, en donde una de las metas es ofrecer a 625.000 personas, apoyo alimentario y nutricional diario, se observa que esta cifra es inferior a las de pobreza de Bogotá, reportadas en las estadísticas del DAPD, que señala  que hay 3.2 millones de personas pobres en el Distrito Capital, que no cuentan con poder adquisitivo para el suministro de las necesidades básicas diarias, por tanto se hace necesario aumentar la cobertura del programa “Bogotá sin hambre”. Tan es así, que éste no alcanzo a cubrir las necesidades de las localidades declaradas en emergencia, Ciudad Bolívar, Usme, San Cristóbal, Bosa, Kennedy y Suba entre otros, con 1.2 millones de habitantes pobres. 

De otra parte, se observó que el problema de abastecimiento alimentario, se agudiza por la falta de plazas de mercado e infraestructura de las mismas, de las 20 localidades en el Distrito Capital, solamente 12 cuentan con plazas de mercado; de las seis (6) localidades declaradas en emergencia social, tres (3) tienen plazas del Distrito, con una infraestructura precaria y las otras tres (3) localidades, no cuentan con plaza de mercado, situación que se reitero afecta la política alimentaría para Bogotá, en lo que respecta al eje social.   

En lo referente a la Formulación del Plan Maestro de Abastecimientos de Alimentos para el Distrito, fue entregado el informe final, pero no ha sido aprobado por parte del DAPD. Cabe anotar que el Plan de Desarrollo y el Plan Maestro de abastecimiento son coherentes con el Plan de Ordenamiento Territorial, por la misma concepción y visión. 

PRESUPUESTO

Analizada la asignación presupuestal del Plan de Desarrollo para “Bogotá sin indiferencia un compromiso social contra la pobreza y la exclusión”, no se evidencia  consistencia y coherencia para el cumplimiento de las metas y planes del  proyecto “Recuperación de las plazas de mercado para la eficiente y competitiva prestación del servicio”, puesto que en el 2002 se apropiaron   $3.661.4 millones, representando el 30% del presupuesto de la UESP; en el 2003 fue de $1.235.6 millones, equivalente al 11% y en el 2004 es de $157.1 millones, disminuyendo la participación a solo el 0.8%, situación que afecta la cobertura del eje social, (ver anexo 3).

El sistema de abastecimiento de alimentos para Bogotá y la Región – SAAB, está afectado por la  política de asignación presupuestal, pues en el 2002 se ejecutó $924.0 millones y en el 2003 $34.3 millones (ver anexo 3 ); no obstante ser el programa bandera de la UESP y de la administración Distrital.

GESTION CONTRACTUAL 

Analizada la contratación celebrada por la administración de la UESP, que ascendió a $1.049.7 millones, representados en trece (13) contratos, suscritos entre 2002 a 2004. (Ver anexo 4), para el PMAAB - Región Definida, se establecieron inconsistencias derivadas de las funciones de planeación,  supervisión y control, lo que dio origen a 3 hallazgos administrativos, con incidencia fiscal por $167.4 millones, situación que afectó el patrimonio de la UESP, así:  

- En los términos de referencia del concurso público 004 de 2002,  personal del proyecto, se estableció que solo se contrataron seis (6) profesionales, de los  once (11) de la propuesta, en condiciones económicas inferiores, situación que no fue observada por la administración de la UESP a quien le correspondía  el control y supervisión del acuerdo de voluntades.

- El Consorcio CPT-CIPEC, proyectó un factor multiplicador de 1.6816%, para cancelar prestaciones sociales de los empleados, en $167.4 millones, suma que no fue utilizada por dicho consorcio, dado que solo se realizaron contratos de manera temporal por concepto de prestación de servicio. Esta circunstancia   afectó económicamente a los empleados del mismo, en favorecimiento del contratista. 

- El contrato de Consultoría No.048/02, celebrado con la firma Asociación Colombiana de Empresas de Ingeniería y Consultoría AICO por $8.7 millones, “Efectuar  la evaluación técnica, financiera y económica de las propuestas presentadas  con ocasión del concurso público 004 de 2002...”, no se justificaba esta celebración; puesto que la evaluación de las propuestas podía haber sido calificada por personal de la UESP, esta actividad fue netamente formal como se evidencia en el “Informe ejecutivo de la actividades adelantadas durante el periodo de ejecución del contrato de consultoría No. C-48/2002... “ firmado por la Dra. Daisy Ruiz de Pinillos – Directora de Planeación. 

En virtud de lo anterior, la administración deberá establecer los correctivos y/o ajustes necesarios, a fin de emprender actividades de mejoramiento dentro de los 15 días hábiles siguientes a la fecha del recibo de este informe, de conformidad con lo establecido en la Resolución 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.  

NOVIEMBRE  – 2004- Bogotá, D.C.

ANGEL FEDERICO GUTIERREZ GARCIA

Director Sector Servicios Públicos.
4.- RESULTADOS DE LA AUDITORIA

Se evalúo, la política pública trazada en el Plan de Ordenamiento Territorial, Plan de Desarrollo Distrital, con el propósito de verificar si se ha dado cumplimiento a los objetivos del Plan Maestro de Alimentos, y en el Plan Estratégico “Bogotá sin indiferencia, un compromiso social contra la pobreza y la exclusión 2004–2007”, acorde con la emergencia social decretada en algunas localidades, así como en los aspectos presupuéstales, contractuales y de gestión con el siguiente resultado.

4.1. POT - PLAN DE DESARROLLO – PRESUPUESTO - PMAAB - REGIÓN DEFINIDA.

El Decreto 619 del 28 de julio de 2000, adopta el Plan de Ordenamiento Territorial para Santa Fe de Bogotá Distrito Capital – POT, el Capítulo 9, contempla los Sistemas de Equipamientos; el articulo 220 hace clasificación de los equipamientos, según la naturaleza de las funciones; el numeral 3 relaciona los servicios urbanos básicos y el literal c., hace referencia al Abastecimiento de Alimentos y Consumo, que corresponde a las áreas, edificaciones e instalaciones dedicadas al depósito y comercialización de alimentos, agrupando entre otros a las Centrales de Abastos y Plazas de Mercado. 

De otra parte, en el artículo 222, trata sobre Planes Maestros de equipamiento, los que definen el ordenamiento de cada uno de los servicios dotacionales y adoptan estándares urbanísticos e indicadores que permiten una programación efectiva de los requerimientos del suelo y unidades de servicio necesarias, para atender las diferentes escalas urbanas, en donde se contemplan once (11) sectores, siendo uno (1) de ellos el de Abastecimiento de Alimentos.

El Decreto 469 del 23 de diciembre de 2003, revisa el Plan de Ordenamiento Territorial de Bogotá D.C. y el Decreto 190 del 22 de junio de 2004, compilan las disposiciones contenidas en los Decretos Distritales 619 de 2000 y 469 de 2003.

Analizando la Ficha de Estadística Básica de Inversión Distrital  (EBI-D), registrada el 19 de septiembre de 2001, del  Plan de Desarrollo, dentro del Proyecto 7382 – “Recuperación de las Plazas de Mercado para la eficiente y competitiva prestación del servicio”, se observa que en el objetivo 02 - Productividad, programa 08 - de Prosperidad Colectiva, se justifica el problema a resolver, por la deficiente prestación del servicio de las plazas de mercado, las que no satisfacen las necesidades de la población, desplazadas por los supermercados e hipermercados, conduciendo a su deterioro y posiblemente a su desaparición. 

Entre los objetivos están los de establecer los parámetros del Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos para el Distrito, elaboración de los términos de referencia y la licitación correspondiente, trazándose metas: 1- Formular un Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos para el Distrito Capital y 2- Implementar este Plan Maestro.

Las actividades del Proyecto 7382 -“Recuperación de las Plazas de Mercado para la eficiente y competitiva prestación del servicio”, se incorporarán al nuevo proyecto “Sistema de Abastecimiento de Alimentos para Bogotá y la Región Definida”, en la estructura del Plan de Desarrollo “Bogotá sin indiferencia 2004-2008”, armonizado para redefinir las estrategias y dar cumplimiento a los objetivos a través de los productos que generará el Plan Maestro.

Existe concatenación entre los Planes de Desarrollo “Bogotá para vivir todos del mismo lado” y “Bogotá sin indiferencia”, ambos hacen referencia a uno de los grandes problemas que padece Bogotá pobreza y hambre, (en los que están inmersos más de la mitad de la población de la ciudad), significando que hay una continuidad dentro de las políticas en esta materia, asimismo, la administración ha dado  relevancia al problema de la pobreza y hambre, dentro del Plan de Desarrollo de la actual administración, en dos grandes ejes, Social y el Urbano Regional.

Dentro de la cobertura presentada en el Plan de Desarrollo del programa “Bogotá sin hambre”, para dar cobertura a 625.000 personas, esto es inferior a las cifras de pobreza de Bogotá, las que según el DAPD es de  3.2 millones de personas.

Por otra parte es necesario resaltar, que ni siquiera para las localidades declaradas en emergencia social (Ciudad Bolívar, Usme, San Cristóbal, Bosa, Kennedy y Suba), con 1.2 millones de habitantes pobres (estratos 1, 2 y 3) alcanzaría la cobertura estimada por el programa “Bogotá sin Hambre”.
PLAZAS DE MERCADO.

La Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos es la responsable del control y administración de dieciocho (18) plazas de mercado del Distrito Capital, de las cuales 11 están en concesión y 7 por administración. Se encuentran distribuidas en doce (12) localidades de la siguiente manera:

CUADRO NO.1

UBICACIÓN PLAZAS DE MERCADO

	LOCALIDAD

No.
	NOMBRE

LOCALIDAD
	No.

PLAZAS

	1
	Usaquén
	0

	2
	Chapinero
	0

	3
	Santa Fe
	2

	4
	San Cristóbal
	1

	5
	Usme
	0

	6
	Tunjuelito
	2

	7
	Bosa
	0

	8
	Kennedy
	1

	9
	Fontibón
	1

	10
	Negativa
	3

	11
	Suba
	0

	12
	Barrios Unidos
	2

	13
	Teusaquillo
	0

	14
	Los Mártires
	1

	15
	Antonio Nariño
	2

	16
	Puente Aranda
	1

	17
	Candelaria
	1

	18
	Rafael Uribe
	0

	19
	Ciudad Bolívar
	1

	20
	Sumapaz
	0

	TOTAL
	
	18


Fuente: Plazas de Mercado. 2004

En las localidades de: Usaquén, Chapinero, Usme, Bosa, Suba, Teusaquillo, Rafael Uribe y Sumapaz, no existen plazas de mercado Distritales, en algunas localidades se pueden encontrar plazas de mercado de particulares como es en la localidad de Tunjuelito, también existe una plaza de mercado que pertenece al Fondo de Desarrollo Local de Tunjuelito.

Once (11) plazas de mercado se encuentran en concesión en las siguientes localidades 
CUADRO NO.2

PLAZAS DE MERCADO EN CONCESIÓN.
	LOCALIDAD
	PLAZA DE 

MERCADO
	FECHA DE CONCESIÓN
	VIGENCIA

HASTA

	FONTIBON
	Fontibón
	15-09-00
	15-09-05

	ENGATIVA
	Ferias
	04-12-00
	30-09-05

	
	Boyacá
	04-12-00
	30-09-05

	
	Quirigua
	04-12-00
	30-09-05

	SAN CRISTOBAL
	Veinte de Julio
	01-02-01
	31-01-06

	ANTONIO NARIÑO
	Carlos E. Restrepo
	22-01-01
	31-01-06

	
	Santander
	09-03-01
	09-03-06

	BARRIOS UNIDOS
	Siete de Agosto
	01-06-01
	29-03-06

	KENNEDY
	Kennedy
	01-06-01
	31-05-06

	SANTA FE
	Perseverancia
	01-07-01
	01-06-06

	LOS MARTIRES
	Samper Mendoza
	11-05-01
	*


 Fuente: Plazas de Mercado – 2004.

* En la plaza de mercado de Samper Mendoza de la localidad de Los Mártires, la concesión inicial se realizó el 11-05-01 hasta el 10-06-03, en adelante se ha venido prorrogando con órdenes de prestación de servicios con el señor Luis Gómez Barahona, quien siempre ha estado al frente de esta plaza de mercado. 

De las dieciocho (18) plazas de mercado, únicamente en cinco (5) se han realizado inversiones físicas en los periodos 2002 – 2003 así:

CUADRO NO.3

INVERSIONES PLAZAS DE MERCADO 2002-2003










Millones $

	PLAZA DE

MERCADO
	INVERSIÓN

UESP ($)
	INVERSIÓN

FDL ($)
	TOTAL INVERSION
	PORCENTAJE

INVERSION (%)

	Restrepo
	1.148.1
	935.9
	2.084.0
	46.5

	Quirigua
	850.0
	200.3
	1.050.3
	23.4

	Veinte de Julio
	484.0
	62.0
	546.0
	12.2

	Ferias
	286.0
	150.0
	436.0
	9.7

	Fontibón
	300.0
	68.0
	368.0
	8.2

	TOTAL
	3.068.1
	1.416.2
	4.484.3
	100.0


Fuente: Plazas de Mercado – 2004.

Como se puede observar, la plaza de mercado en donde se ha realizado la mayor inversión, es en la del Restrepo con el 46.5% del total invertido. Según Acuerdo 96 del 26 de septiembre de 2003 “Por el cual se implementa el sistema Distrital de plazas de mercado del D.C.”, numeral 1 del artículo 3º Establece “Fomentar el mejoramiento físico de las plazas de mercado de propiedad del Distrito Capital, al igual que su seguridad, competitividad, sostenibilidad y tecnificación”, se continuó realizando inversiones que venían desde el período anterior 2002. 

Las inversiones en estas plazas de mercado se realizaron con base en los estudios realizados por la Universidad Nacional, en donde se analizaron: los  índices de ocupación de los vivanderos, localización de las plazas de mercado en la ciudad, número de compradores por día, número de compradores potenciales, número de puestos, volumen de ventas etc., los índices más altos se reflejaron en las cinco (5) plazas de mercado en donde se han realizado las inversiones.

A continuación se muestra el cuadro acumulado a Diciembre de 2003 del retorno de inversión, la inversión y retribución al concesionario, en las dieciocho plazas de mercado del Distrito, así:

CUADRO NO.4

RETORNO – INVERSIÓN Y RETRIBUCIÓN

MILLONES $

	No.
	LOCALIDAD
	NOMBRE

PLAZA
	ACUMULADO AÑO

2003

	
	
	
	RETORNO INVERSION

(FDL)
	INVERSION
	RETRIBUCION

CONCESIONARIO

	1
	Santa Fe
	Las Cruces
	8.0
	-
	-

	2
	Santa Fe
	La Perseverancia
	21.4
	-
	1.8

	3
	Candelaria
	La Concordia
	-
	-
	-

	4
	San Cristóbal
	Veinte de Julio
	113.7
	38.8
	23.7

	5
	Tunjuelito
	El Carmen
	4.0
	N.A.
	N.A.

	6
	Tunjuelito
	San Carlos
	4.0
	N.A.
	N.A.

	7
	Kennedy
	Kennedy
	51.0
	20.2
	-

	8
	Fontibón
	Fontibón
	73.8
	38.2
	31.9

	9
	Engativá
	Boyacá
	2.1
	1.5
	9.0

	10
	Engativá
	Quirigua
	54.4
	1.1
	2.6

	11
	Engativá
	Ferias
	39.2
	9.7
	14.1

	12
	Barrios Unidos
	Siete de Agosto
	29.1
	10.6
	38.0

	13
	Barrios Unidos
	Doce de Octubre
	-
	-
	-

	14
	Los Mártires
	Samper Mendoza
	18.0
	11.9
	60.9

	15
	Antonio Nariño
	Carlos E. Restrepo
	52.0
	9.4
	5.3

	16
	Antonio Nariño
	Santander
	49.1
	-
	22.9

	17
	Puente Aranda
	Trinidad
	17.4
	-
	-

	18
	Ciudad Bolívar
	Los Luceros
	N.A.
	N.A.
	N.A.

	
	TOTALES
	
	537.2
	141.4
	210.2


Fuente: Plazas de Mercado . 2004.

Como se observa, la plaza de mercado que mayor valor tiene en retorno de inversión es la del Veinte de Julio, en donde únicamente tiene desocupados ocho (8) puestos de los trescientos veinte nueve (329), igual sucede en las plaza de mercado de Fontibón en donde de los cuatrocientos veintiséis (426) puestos, sólo veintisiete (27) están desocupados y así mismo sucede en las plazas de mercado de: Quirigua, Restrepo, Ferias etc. 

Las inversiones realizadas durante el periodo de 2003 no fueron las mejores, en  donde se realizó mayor inversión fue en la del Veinte de Julio en $38.8 millones, Fontibón en $38.2 millones y Kennedy en $20.2 millones, siendo estas las plazas en donde más inversión se realizó, en el resto de plazas de mercado la inversión no fue muy importante. 

La siguiente es la situación social de las seis (6) localidades más vulnerables de la ciudad:

CUADRO NO.5

SITUACIÓN SOCIAL DE LAS LOCALIDADES MÁS VULNERABLES DE LA CIUDAD

	LOCALIDAD
	POBLACION TOTAL
	NUMERO DE 

HOGARES EN POBREZA (1)
	NUMERO DE 

HOGARES EN 

MISERIA (2)
	TOTALES

(1) + (2)

	Ciudad Bolívar.
	628.672
	80.470
	14.460
	94.930

	Usme.
	259.189
	29.288
	4.147
	33.435

	San Cristóbal.
	457.726
	48.061
	9.155
	57.216

	Bosa.
	450.468
	35.136
	3.153
	38.289

	Kennedy. 
	951.339
	58.031
	7.611
	65.642

	Suba.
	753.593
	16.575
	3.014
	19589

	TOTAL
	3.500.987
	267.561
	41.540
	309.101

	
	(35.3%)
	(1.070.244)
	(166.160)
	(1.236.404)


Fuente: Secretaría de Gobierno, de Educación, Planeación Distrital, Observatorio de violencia y delincuencia en Bogotá. Documento: “Por un compromiso Social contra la pobreza en Bogotá”

Como se observa el 35.3% de los hogares presentan Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI), en los estratos 1 y 2 se concentra la mayor parte de esta población y vive el 55% de menores y jóvenes en edad escolar, con altos niveles  de hacinamiento en estas localidades.

Actualmente se está trabajando el Plan Piloto de comercialización de productos perecederos en la plaza de mercado Los Luceros, ubicada en la localidad de Ciudad Bolívar, primera localidad que presenta mayor vulnerabilidad de las seis (6) en emergencia, sin olvidar las otras cinco (5) que tienen las mismas características. 

4.2.  PRESUPUESTO Y  PMAAB-REGION DEFINIDA. 

El presupuesto de la vigencia 2002 (Ver anexo 3.) fue de $12.205.2 millones, de los cuales el 35%, $4.272.7 millones, corresponden a funcionamiento y el 65%, $7.932.4 millones, para inversión, $3.661.4 millones, corresponden al rubro de recuperación de plazas de mercado, significando el 46.1% de la inversión total de la entidad.

En la vigencia 2002, al rubro “Recuperación de plazas de mercado para la eficiente y competitiva prestación del servicio”, inicialmente se apropio en $8.873.0 millones, mediante Resolución 062 del 2002, se contracreditó en $253.5 millones, para fortalecer el rubro de servicio público de aseo, el Decreto 546 de diciembre del 2002 se redujo en $4.958 millones, porque los recursos provenientes de la reducción de capital de Codensa, no ingresaron al Fisco Distrital por lo que la UESP quedó con una apropiación definitiva de $3.661.4 millones, que es el 46.1% del total de presupuesto apropiado para la inversión de esta entidad en la vigencia en análisis.

En plazas de mercado se ejecutó el 25.2%, equivalente a $924.0 millones, que fueron utilizaron para la ejecución de los contratos de: Plan Maestro de Alimentos, la interventoría y los gastos de publicación y evaluación de las propuestas.

En la vigencia del 2003, a la UESP se le apropiaron $11.200.2 millones, un 8.3% menos que en el 2002, de estos recursos, el 39.8%; equivalente a $4.461.2 millones, corresponden a funcionamiento, el 60.2% para inversión, en $6.739. millones,  $1.235.6 millones, se destinaron para plazas de mercado, el 8.3% de la inversión total de la entidad.

En la vigencia del 2003 la apropiación  para plazas de mercado fue de $1.235.6 millones, que corresponde al 18.3% del total del presupuesto apropiado para la inversión de la entidad, inicialmente fue de $1.925.6 millones, contracreditado en $624.8 millones, para cubrir pasivos exigibles, mediante las Resoluciones 115 y 148 del 2003. 

Para la vigencia 2004, se apropiaron $19.441.0 millones, de los cuales, el 13.1%;  $2.566 millones corresponden a funcionamiento y el 86.9%, $16.875 millones corresponden a inversión.

Para el proyecto “Recuperación de las plazas de mercado para la eficiente y competitiva prestación del servicio”, en inversión se apropiaron inicialmente $800.0 millones,  mediante Resolución 067 del 2004, se contracreditaron $642.8, para cubrir  pasivos exigibles; en julio mediante Resolución 098 se contracreditó, armonizó el presupuesto en $99.4 millones, que en definitiva quedó apropiado para el sistema de abastecimiento de alimentos para Bogotá y la Región – SAAB.

Se observan debilidades en la ejecución del gasto –presupuesto pasivo, frente al cumplimiento y ejecución de los recursos de los proyectos de inversión del período auditado en plazas de mercado, más específicamente al PMAAB - Región Definida, se suscribieron contratos de Prestación de Servicios por el orden de $162.1 millones, no canalizando estos recursos para la inversión o infraestructura de estos dos proyectos.

Lo anterior contraviene el literal g. articulo 11 del Acuerdo 24 de 1995 y el literal g., del Art. 13, Decreto 714 de 1996, que establece que las apropiaciones deben referirse en cada entidad  a su objeto y funciones y se ejecutarán estrictamente conforme al fin para el cual fueron programadas y apropiadas en lo que se refiere al funcionamiento y la inversión, en concordancia con el literal k del articulo 3º de la Ley 152 de 1994, que establece que para el desarrollo de los lineamientos del plan y en cumplimiento de los planes de acción, se deberá optimizar el uso de los recursos financieros, humanos y técnicos, necesarios teniendo en cuenta que la relación entre los beneficios y costos que genere sea positivo.

Asimismo, el Decreto 524 de diciembre del 2003, por el cual se expide el presupuesto anual de rentas e ingresos y de gastos inversiones del Distrito Capital para la vigencia del 2004, en el capitulo VIII la clasificación y definición de los rubros de gastos del Distrito Capital, en la definición de los gastos de funcionamiento dice: “Son las apropiaciones necesarias para el normal desarrollo de las actividades administrativas, técnicas y operativas. Comprende los gastos por servicios personales, gastos generales, aportes patronales y transferencias de funcionamiento”. Aquí debe entenderse que los servicios personales, son todas aquellas erogaciones para atender el pago de la planta de personal y demás gastos asociados inherentes a los servicios personales de la entidad, incluye adicionalmente los gastos por honorarios, supernumerarios, prestación de servicios, remuneración de servicios técnicos, consultorías y órdenes de servicio.    

Frente a lo anterior, se ha encontrado que históricamente la UESP ha continuado canalizando o ejecutando significativos Recursos Presupuestales en la contratación de prestación de servicios, consultorías y órdenes de servicio de las apropiaciones de inversión, de tal manera que la Contraloría considera que para evitar que las funciones de orden misional o más importantes la realicen personas transitorias se debe adecuar la estructura orgánica del área misional de la planta de la UESP, y evitar que por contratos de prestación de servicios con personas naturales o jurídicas que tienen un paso transitorio y sin ninguna responsabilidad frente a las políticas que genera la entidad, esta asuma riesgos y lo más importante, que los recursos de inversión, no se ejecuten en el pago de servicios personales como ha ocurrido y se explicó ampliamente con anterioridad.  

Frente a lo anterior la entidad responde “Finalmente y en cuanto a la relación que esa auditoria realiza sobre los gastos de inversión y los gastos de funcionamiento, me permito precisar lo siguiente: Los contratos de Prestación de Servicios que se suscribieron con cargo al proyecto de inversión “7382 Recuperación de las plazas de mercado para la eficiente y competitiva prestación del servicio” responden al plan de acción del Proyecto, por lo tanto, a través de los contratos de Prestación de Servicios, Consultorías y Ordenes de Servicios se ejecutan los proyectos de inversión y por ende no puede afirmarse que se estén incumpliendo las normas presupuéstales, de contratación y de planificación.

En consecuencia no compartimos la opinión de ese Organismo en el sentido de que “Lo anterior contraviene el literal g. Artículo 11, Acuerdo 24 de 1995 y el literal g. Art. 13, Decreto 714 de 1996, que establece que las apropiaciones deben referirse a cada Entidad a su objeto y funciones y se ejecutarán estrictamente conforme al fin para el cual fueron programadas y apropiadas en lo que se refiere a la Ley 152 de 1994, que establece que para el desarrollo de los lineamientos del plan y en cumplimientos de los planes de acción, se deberán optimizar el uso de los recursos financieros, humanos y técnicos, necesarios teniendo en cuenta que la relación entre los beneficios y costos que genere sea positivo.

La Unidad es consiente de la necesidad de adecuar la estructura orgánica del área misional de la planta de la UESP, razón fundamental por la cual se está trabajando en la propuesta de reestructuración de la entidad.”
Se acepta la respuesta de la entidad al determinarse que la ejecución del plan de acción implicaba formular el PMAAB-Región Definida a través de este tipo de contratos, pero insistimos en la necesidad  de que la Contraloría considera que para evitar que las funciones de orden misional o más importantes se haga por este tipo de contratación se debe adecuar la estructura orgánica del área misional de la planta de la UESP y proyectar los presupuestos para este tipo de  contratos de prestación de servicios con personas naturales o jurídicas que tienen un paso transitorio y sin ninguna responsabilidad posterior frente a las políticas que genera la entidad es necesario solucionarlo y lo más importante, que los recursos de inversión, no se ejecuten en el pago de servicios personales como ha ocurrido.  

4.3. GESTIÓN CONTRACTUAL

Analizada la contratación celebrada con relación al Plan Maestro de Alimentos, se estableció que ascendió a $1.049.7 millones, representados en trece (13) contratos, suscritos en las vigencias 2002 a 2004. (Ver anexo 4).

Respecto al contrato de Consultoría No.080 suscrito el 12 de diciembre de 2002,  con el Consorcio CTP-CIPEC, por $837.8 millones, con vigencia de un año con  objeto de “Formulación del Plan Maestro de Abastecimiento Alimentario para Bogotá y la Región Definida.”, se establecieron inconsistencias en la: adjudicación del contrato; los términos de referencia; y la ejecución. 

- Analizado los términos de referencia del concurso público en el acápite de “INFORMACIÓN SOBRE El PERSONAL DEL PROYECTO”, se estableció que a la firma ganadora del concurso público 004 de 2002, se le exigiría contratar para el desarrollo del trabajo encomendado, como mínimo los siguientes cargos: “Un Director de proyecto; Un Coordinador de abastecimiento; Un Economista; Un Profesional experto en mercadeo agropecuario; Un Ingeniero de transporte; Un Coordinador de sostenibilidad; Un Ingeniero investigador; Un Coordinador de infraestructura y equipamiento; Un Urbanista investigador; Un Profesional SIG y Un Abogado... La disponibilidad de estos profesionales deberá ser la mínima requerida para lograr el desarrollo de la consultoría en los términos y en la calidad prevista.”, obligación que también fue plasmada en la propuesta técnica y económica del Consorcio CPT- CIPEC, y en la que se comprometió a contratar conforme a tales parámetros, es decir, por su idoneidad y capacidad técnica para desarrollar el Plan Maestro, ver siguiente cuadro:

CUADRO NO. 6

PERSONAL DEL PROYECTO

	CARGO
	NOMBRE
	CONTRATACIÓN

	Director de proyecto 
	Juan Evangelista López Machado
	No fue contratado.

	Coordinador de abastecimiento 
	Hugo López Ramírez
	Se contrató por seis meses 10 días.

	Economista
	Luis de Jesús Romano
	Contratado por un mes.

	Profesional experto en mercadeo agropecuario
	Ismael Peña Díaz
	No fue contratado.

	Ingeniero de transporte
	Luis Guillermo Ramos Roa
	No fue contratado.

	Coordinador de sostenibilidad
	Aleyda Fajardo Hernández
	No fue contratada.

	Ingeniero investigadora
	Aleyda Fajardo Hernández
	No fue contratado.

	Coordinador de infraestructura y equipamiento
	Jesid Jiménez Quimbaya
	Contratado por tres  meses.

	Urbanista investigador
	Fernando Ruiz Gutiérrez
	Contratado por un mes.

	Profesional SIG
	Néstor Sáenz Saavedra
	Contratado por cuatro meses.

	Abogado
	Humberto Quintero Aristizábal
	Contratado por un mes.


Fuente: Propuesta económica del Consorcio CPT-CIPEC

Como se observa, el Consorcio CPT-CIPEC incumplió lo pactado al no haber contratado a los once candidatos que se obligaba según la propuesta económica, solamente contrató a seis y en términos inferiores, tres meses en la mayoría, situación que no fue observada por la administración de la UESP, a quien le correspondía  el control y supervisión de lo contratado.

Respuesta de la administración: “(...) la UESP con el concurso del Departamento de Planeación Distrital..., diseñó unos términos de referencia relativos a un contrato de consultoría, que como bien se sabe, dada su naturaleza, es un contrato que en esencia corresponde a un ejercicio intelectual especializado...

(...) la entidad pública al momento de elaborar los términos de referencia de un contrato de consultoría defina los perfiles especializados del personal que requerirá para la ejecución del contrato; y más que esto, para que se cumpla el fin del contrato, es su obligación exigir durante la ejecución del mismo, que estos perfiles sean mantenidos o incluso mejorados conforme avanza la consultoría respectivo...

(...) en el caso concreto del Plan maestro, no solamente sí se cumplió con el número de personal especializado exigido sino que además se superó, como quiera que en la marcha del contrato se definió una matriz que como se dijo es compleja y para el desarrollo de sus componentes se exigió la presencia de varios profesionales que con suficiencia superaron los mismos términos de referencia, tanto en número como en calidad, luego no es cierto, lo que aduce el hallazgo encontrado por la Contraloría; para este propósito basta revisar las actas de avance suscritas no solamente por el consorcio sino por la Interventoría, los informes de esta última, sus comunicaciones relativas al personal, las exigencias de la UESP al momento de analizar el cumplimiento del contrato, elementos plasmados en las actas de diciembre de 2003, mayo y julio de 2004, y además para que no exista duda alguna, se anexa el cuadro con la relación de contratos de prestación de servicios, en donde se describe el nombre, actividad, especialidad, tiempo de servicio y valor del mismo, lo cual evidencia que el Consorcio CPT-CIPEC no solo cumplió a cabalidad con la contratación de los once (11) expertos presentados en la oferta económica sino que superó los mismo términos de referencia como se dijo líneas atrás.”
No se acepta la respuesta dada por la administración, puesto que, al comenzar un proceso licitatorio, se debe tener en cuenta una buena planeación, la cual fue desarrollada por la UESP en consenso con el DAPD, diseñando unos términos de referencia que según la norma, numeral 2 Art. 30 Ley 80 de 1993, deben tener unos condiciones claras, expresas y concretas que recojan las especificaciones jurídicas, técnicas y económicas y todas las demás circunstancias de tiempo, modo y lugar que se consideren necesarias para garantizar reglas objetivas, claras y completas en el contrato. Asimismo, los términos de referencia son la fuente principal de los derechos y obligaciones de las partes y la base para la interpretación e integración del contrato, en la medida que contienen la voluntad de la administración y el contratista que resulte favorecido, convirtiéndose de obligatorio cumplimiento para la administración y el contratista en las diferentes etapas del contrato, por ello estos son Ley para las partes. De ahí que los términos de referencia deben prevalecer sobre los demás documentos del contrato y en particular sobre la minuta, la cual debe limitarse a formalizar el acuerdo de voluntades y a plasmar en forma fidedigna la regulación del objeto contractual y los derechos y obligaciones a cargo de las partes. 

Que al no darse cumplimiento a los términos de referencia los cuales como se dijo anteriormente son de obligatorio cumplimiento se incumplió con la estipulado en la parte de la “INFORMACIÓN SOBRE EL PERSONAL DEL PROYECTO” de aquellos, ya que el personal que el proponente había designado y presentado en la propuesta para la ejecución del contrato no fue el mismo que lo desarrolló; y también se obligaba a contratar con estas personas como lo menciona la Cláusula Octava del contrato 080 de 2002, CPT-CIPEC, “El Contratista seleccionara y nombrara el personal profesional de acuerdo con las hojas de vida presentadas en su propuesta, el cual deberá reunir las calidades y experiencia... de acuerdo con lo señalado en los términos de referencia...” omisión que dio como consecuencia el incumpliendo de los tiempos establecidos para la entrega del producto final del PMAAB. Bajo estas consideraciones la observación se mantiene, pues se evidenció falta de planeación, inoportuna e inadecuado control y supervisión, vislumbrándose un hallazgo administrativo con incidencia disciplinaria, por incumplimiento del artículo 2º. de la Ley 87 de 1993, y numeral 1 del articulo 14 de la Ley 80 de 1993. 

- El valor de la propuesta presentada por el Consorcio CPT - CIPEC asciende a $837.8 millones incluido el IVA, discriminada así: :

CUADRO NO. 7

“RESUMEN DE COSTOS”

	
	VALOR MENSUAL
	VALOR TOTAL

	Costo de personal
	
	

	Personal profesional
	14.940.000
	179.280.000

	Personal técnico
	5.529.000
	66.348.000

	Subtotal
	20.469.000
	245.628.000

	Factor multiplicador (1)
	
	1.6816 %

	Costo total de personal
	34.420.670
	413.048.045

	Costo indirectos (incluy. Factor) (2)
	10.029.810
	120.357.720

	Costos directos + indirectos (3)
	25.772.351
	309.268.214

	Subtotal
	60.193.022
	722.316.259

	IVA (16%)
	9.630.883
	115.570.601

	Gran total
	69.823.905
	837.886.860


Fuente: Propuesta de Consorcio CPT-CIDEP

(1) Corresponde a prestaciones sociales y aportes patronales según anexo 11.B

(2) De acuerdo al anexo 11.D

(3) Costos directos (Anexo 11.C) mas costos indirectos (anexo 11.D)

Nota: los valores mensuales se han obtenido a partir de los valores anuales dividiendo por 12.”

Analizada la información del cuadro, se determina que el Consorcio CPT-CIPEC, proyectó un factor multiplicador
 de 1.6816%, para cancelar prestaciones sociales de los empleados, en $167.4 millones, suma que no fue utilizada por el Consorcio CPT-CIPEC, para tal efecto, dado que la información presentada por el Consorcio, solamente soporta contratos de prestación de servicios, según se certifica en el memorando del 21 de septiembre de 2004 “(...) los contratos ejecutados por el Consorcio CPT-CIPEC en cumplimiento del contrato C-080 suscrito con UESP, se realizaron de manera temporal por concepto de prestación de servicio. Por tal razón no se contó con personal de planta...)”. 

Respuesta de la administración: “(...) En el caso concreto del contrato celebrado con el consorcio CPT CIPEC, existe una cláusula de exclusión y autonomía en materia laboral, lo cual implica que tanto la UESP como el contratista aceptaron y se obligaron a que la modalidad de vinculación del personal era del resorte exclusivo del contratista, entonces, si bien CPT CIPEC proyectó un factor multiplicador y diseñó en su oferta una posible ejecución bajo la modalidad del contrato de trabajo, ello no excluye su facultad de realizar la contratación mediante la modalidad de prestación de servicios, modalidad que dicho sea de paso es legal y se encuentra debidamente regulada por las normas laborales.

Por otra parte, lejos de estimar alguna lesión en torno al presupuesto oficial, lo que se evidencia en este caso es que el contratista minimizó los costos contratando gente bajo la modalidad de prestación de servicios lo que le permitió contratar mejores perfiles y mayor cantidad de personas con el mismo presupuesto ofrecido.

En el caso que nos ocupa, la propuesta presentada por el Consorcio CPT-CIPEC en lo relacionado con el costo de personal, alcanzo la suma de $245.628.000 con un factor multiplicador de 1.6816 para un costo total de personal de $413.048.045 y como se demuestra en el cuadro anexo y los respectivos soportes el Consorcio CPT-CIPEC canceló por costos de personal la suma de $434.982.938, es decir que aún ahorrando en personal con la modalidad de contratación, no solamente asumió los costos propuestos sino que los superó a su propio riesgo generándose disminución de su utilidad circunstancia que es un asunto del resorte de su propia autonomía y se repite, bajo su propio y único riesgo.”.

No se acepta la respuesta, por cuanto como se hizo mención en observación anterior los términos de referencia deben tener condiciones claras, expresas y concretas que recojan las especificaciones jurídicas, técnicas y económicas y las demás circunstancias de tiempo, modo y lugar que se consideren necesarias para garantizar reglas objetivas, claras y completas que permitan cumplir a cabalidad con lo contratado.. Asimismo, son la fuente principal de los derechos y obligaciones de las partes y la base para la interpretación e integración del contrato, de ahí que se reitera que son Ley para la entidad contratante y el contratista.

Hay que aclarar, que los términos de referencia o pliegos de condiciones están compuestos por todos los estudios desarrollados por la entidad contratante para lo cual se va a contratar, así como, la propuesta
 que se formula por el particular  interesado en la invitación de la administración y todos los documentos que hagan parte integral para llegar a un consenso de voluntades y plasmar en forma fidedigna la regulación del objeto contractual y los derechos y obligaciones a cargo de las partes. De lo cual la administración lo plasmó en la cláusula Trigésima Primera del Contrato 080 de 2002, “integran el presente contrato los siguientes documentos. 1. Los términos de Referencia. 2. La propuesta del CONTRATISTA, fechada el 3 de octubre de 2002...”.

Cabe mencionar que en los estudios para la contratación del plan maestro de abastecimiento de alimentos, realizados por la UESP se acordó en la parte de “CALCULO DE LOS COSTOS. 1.0 COSTOS DE PERSONAL”, (que hacen parte de los términos de referencia), programar un factor multiplicador del (1.9%). Igualmente y como se menciono anteriormente la propuesta presentada por el consorcio CPT-CIPEC, proyectó un factor multiplicador de 1.6816%, para cancelar prestaciones sociales de los empleados que desarrollarían el PMAAB. 

En su respuesta la administración aduce que en el contrato 080 de 2002, existe la cláusula de exclusión y autonomía “(...) En el caso concreto del contrato celebrado con el consorcio CPT CIPEC, existe una cláusula de exclusión y autonomía en materia laboral”, lo cual no es cierto puesto que, esta cláusula no aparece en el contrato. Lo que si se puede hacer claridad es que en la cláusula Octava del mismo, nos menciona que “El Contratista seleccionara y nombrara el personal profesional de acuerdo con las hojas de vida presentadas en su propuesta, el cual deberá reunir las calidades y experiencia... de acuerdo con lo señalado en los términos de referencia... En consecuencia, entre el personal del CONTRATISTA  y la CONTRATANTE no existirá relación laboral o de servicio de ninguna naturaleza y, por lo tanto, los salarios, prestaciones, indemnizaciones y honorarios que se causen a favor de dicho personal serán de cuenta exclusiva del contratista, quien se obliga a cubrir oportunamente tales conceptos y cumplir las demás obligaciones  laborales o contractuales a su cargo.”

La anterior situación demuestra que existió favorecimiento al contratista, situación no advertida por la UESP, a través del control y supervisión que le correspondía realizar, tanto en la ejecución, como en el proceso de liquidación, a fin de haber requerido la devolución de los dineros proyectados y no pagados por el contratista, por tanto se establece incumplimiento a lo establecido en el contrato 080 de 2002, Cláusula “SEGUNDA: OBLIGACIONES DEL CONTRATISTA: Además de las consagradas en las disposiciones legales y reglamentarias sobre la materia y las establecidas en los términos de referencia”. 

Por lo tanto se mantiene la observación, presentándose hallazgo administrativo con incidencia fiscal y disciplinaria, por Detrimento al Patrimonio Público, en $167.4 millones, de conformidad con el Articulo 6. de la Ley 610 de 2000, y artículos 5, 14, 25 y 26 de la Ley 80 de 1993; artículo 2ª de la Ley 87 de 1993, por falta de gestión del supervisor del contrato y de la Gerente de la UESP, que en su momento, no ejercieron en forma adecuada y oportuna, el control y supervisión, además se presume comportamiento doloso, del que se le dará traslado al ente competente.

- Analizado el objeto del contrato de Consultoría No.48/02, celebrado con la firma Asociación Colombiana de Empresas de Ingeniería y Consultoría AICO por $8.7 millones, “Efectuar  la evaluación técnica, financiera y económica de las propuestas presentadas  con ocasión del concurso publico 004 de 2002...”, se establece que: no se justificaba la celebración del mismo, puesto que, la evaluación de las propuestas, podía haber sido calificadas por personal de la UESP, ya que, esta actividad fue netamente formal como se evidencia en el “Informe ejecutivo de la actividades adelantadas durante el periodo de ejecución del contrato de consultoría No. C-48/2002... “ firmado por la Dra. Daisy Ruiz de Pinillos – Directora de Planeación
. 

Solamente se revisó si existían todos los documentos soportes entregados por los proponentes exigidos en los términos de referencia, por lo que no se necesitaba  un experto en la materia. 

La UESP, creó un Comité Asesor en contratación para la evaluación de las propuestas presentadas dentro del concurso 004 de 2002, mediante Resolución No.106 de 2002, integrado por la personal de la misma Entidad, la Directora de la Oficina de Planeación; el Jefe de la Oficina Asesora Jurídica; la Arquitecta Martha Farfán Patiño - Gerente de Cementerios, en su momento; el Ingeniero Carlos Useche y el Arquitecto Gabriel Córdoba Bonilla, personal que está capacitado para ese trabajo, ya que era netamente formal como se dijo anteriormente. Cabe aclarar, que en la misma Resolución se manifiesta que la firma AICO, será contratada para pertenecer al Comité y evaluar la propuesta para el Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos.

Por otra parte, se verificó que la firma Asociación Colombiana de Empresas de Ingeniería y Consultoría - AICO, no tiene la experiencia en este tema, además, el certificado de existencia y representación legal expedido por la Cámara de Comercio, certifica que el objeto social de la firma AICO, está encaminado a promover la ingeniería y la consultoría, y no hace mención al objeto que se contrató.

Respuesta de la administración: “Si bien la Unidad expidió la Resolución 106 de 2002, con el fin de conformar un Comité Asesor en Contratación este estaba integrado por asesores de la UESP pertenecientes a diferentes programas de la misma, es importante anotar que dentro de la planta de personal de la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos compuesta por 35 personas incluyendo profesionales y personal operativo, no se contaba con el personal técnico y profesional especializado en el tema de abastecimiento de alimentos para atender el requerimiento que demandaba el proceso de evaluación de las propuestas presentadas, máxime si se tiene en cuenta que el Plan no solamente fue novedoso como se dijo en el numeral primero de este escrito, sino que tiene alto grado de especialidad de consultoría técnica en materia alimentaría, equipamientos, infraestructura y logística.

Por tal motivo, se requirió el apoyo de una firma especializada en el área de  Consultoría para que efectuara la evaluación técnica, financiera y económica de las propuestas presentadas con ocasión del Concurso Público 004 de 2002, el cual tiene por objeto celebrar un contrato de consultoría con el fin de formular el Plan de Abastecimiento de Alimentos para el Distrito Capital.

Es de señalar, que la firma AICO tiene la experiencia para desarrollar el objeto para la cual fue contratada, por cuanto, se trata de una Asociación de Empresas de Consultoría, con conocimientos técnicos en diversos temas especializados y cumplió con las obligaciones contractuales, y es importante tener en cuenta que no era posible exigir experiencia igual o similar al objeto específico que se contrató como quiera que el plan maestro de abastecimiento es el primero formulado en el país, por eso, la experiencia en materia de consultoría especializada en asuntos técnicos fue suficiente para considerar que AICO cumplía con el perfil necesario para realizar la escogencia de la firma consultora que adelantaría el Plan.”
No es aceptada la respuesta, puesto que, la administración no desvirtúa la observación sino simplemente se limita a opinar que en la entidad no existía personal idóneo para calificar las propuestas, lo cual no es cierto, ya que, los servidores que integraban el Comité Asesor de Contratación tenían la capacidad  para evaluar las mismas, por ser conocedoras de la Entidad y de los procesos licitatorios que estaban en curso. Por otra parte, hace alusión que la firma AICO si tenia la experiencia, al tener que es “(...) una Asociación de Empresas de Consultoría con conocimientos técnicos en diversos temas especializados...” lo cual tampoco es cierto, como se había dicho anteriormente, pues los documentos entregados por esta firma a la UESP, no se demostraba que hubiese desarrollado esta labor, así como tampoco el perfil de su objeto social correspondía a la actividad que se le encomendó. Lo expuesto conlleva a mantener la observación, vislumbrándose un hallazgo administrativo con incidencia fiscal por Detrimento al Patrimonio del Distrito de conformidad con el articulo 6º. de la Ley 610 de 2000, por cuantía de $8.7 millones y por el incumplimiento de los Arts. 25 y 26 de la Ley 80 de 1993, así mismo, constituye un hallazgo disciplinario por el incumplimiento de lo normado en el Artículo 2o de la Ley 87 de 1993, en concordancia con el articulo 14 de la Ley 80 de 1993.

5.-  ANEXOS

ANEXO 1

CUADRO DE HALLAZGOS ADMINISTRATIVOS 2002 -  2004

	TEMA
	DETALLE
	UBICACIÓN
	CANTIDAD

	Gestión Legal
	- El Consorcio CPT-CIPEC incumplió lo pactado en los términos de referencia, puesto que, de los once candidatos que se obligaba a contratar según la propuesta económica solamente contrató a seis, además, con términos inferiores a tres meses.
	Gestión contractual 4.3. 
	3

	
	- CPT-CIPEC proyectó un factor multiplicador de 1.6816%, para cancelar las prestaciones sociales de sus trabajadores, por $167.4 millones, lo cual no fueron utilizados, puesto que, según la contratación presentada por el Consorcio en mención a esta Contraloría, solamente se hizo contratos de prestación de servicio de Consultoría, sin tener en cuenta la carga prestacional.
	
	

	
	- El Contrato de Consultoría No. 48/02, celebrado con la firma AICO por $8.7 millones, no se justificaba realizarlo, puesto que, la evaluación de las propuestas debían haber sido calificadas por personal de la UESP, máxime que existía un Comité Asesor en contratación para la evaluación de las propuestas presentadas dentro del concurso, además, la firma no tenia experiencia y su objeto social no correspondía al perfil solicitado. 
	
	

	TOTAL HALLAZGOS ADMINISTRATIVOS
	3


ANEXO 2

PRESUPUESTO PLAN DE DESARROLLO 2001 – 2004.

	PROYECTOS 


	NOMBRE
	PRESUPUE.

2001-2004

	INSCRITOS Y REGISTRADOS
	
	

	1. CULTURA CIUDADANA.
	
	1.167.3

	Apreciar las normas y admirar lo bueno.
	
	

	7381
	Campañas de prevención y separación en la fuente de residuos sólidos y demás servicios públicos en Bogotá, a cargo de la UESP.
	1.167.3

	2. PRODUCTIVIDAD.
	
	15.273.3

	8. Prosperidad Colectiva.
	
	

	7382
	Recuperación de las plazas de mercado para la eficiente y competitiva prestación del servicio.
	5.808.1

	7387
	Sistema de reciclaje mejorado para Bogotá.
	766.7

	10. Bogotá crece con razón.
	
	

	7383
	Gestión total de los cementerios y hornos crematorios Distritales.
	5.497.2

	12. Plataforma integral de servicios.
	
	

	7101
	Adecuación nuevo relleno – Interventoría.
	3.9

	7384
	Gestión a la prestación del servicio de alumbrado público en Bogotá.
	771.8

	7385
	Gestión para el servicio público de aseo en Bogotá D.C.
	1.438.8

	7386
	Disposición y tratamiento de residuos sólidos no aprovechables.
	730.2

	7388
	Manejo y tratamiento de escombros en el Distrito.
	256.5

	“7389”
	Diagnóstico del servicio de gas domiciliario en el Distrito Capital.
	-

	5. AMBIENTE.
	
	305.0

	25. Bogotá limpia me gusta más.
	
	

	7390
	Construcción de una unidad de estabilización y una celda para el manejo de residuos peligrosos en Bogotá.
	291.0

	“7391”
	Mejoramiento de estado de limpieza y promoción del uso de mobiliario urbano con participación de la comunidad en zonas de mayor afluencia.
	-

	7392
	Tratamiento de residuos hospitalarios anatomopatológicos en Bogotá.
	14.0

	7. GESTION PUBLICA ADMIRABLE.
	
	1.055.3

	33. Administración a la medida.
	
	

	7103
	Optimización tecnológica y operativa.
	431.3

	7105
	Adecuación Administrativa Institucional.
	522.2

	35. Cultura de la probidad y del Control Social.
	
	

	7393
	Control Social para el desarrollo de los servicios públicos.
	101.8

	
	
	

	TOTAL
	
	17.800.9

	
	
	


Fuente: Auto evaluación del Plan de acción e informa del avance de los proyectos – UESP.

ANEXO No. 3

COMPORTAMIENTO PRESUPUESTAL
                                                                                                                                         Millones $

	DESCRIPCIÓN


	2002
	%
	2003
	%
	2004
	%

	Total presupuesto Entidad
	12.205.2
	100%
	11.200.2
	100%
	19.441.0
	100%

	Total presupuesto funcionamiento
	4.272.7
	35%
	4.461.2
	39.8
	2.566.0
	13.1

	Total presupuesto inversión
	7.932.4
	65%
	6.739.0
	60.2
	16.875.0
	86.9

	 Apropiación para plazas de mercado
	3.661.4
	
	1.235.6
	
	157.1
	

	Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos 
	924.0
	
	34..3
	
	99.4
	

	% de participación plazas de mercado con relación al total de presupuesto entidad
	30.00%
	
	11.03%
	
	0.81%
	

	% de participación Plazas de mercado con relación al total de presupuesto inversión.
	46.16%
	
	18.34%
	
	0.93%
	

	% de participación  Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos con relación al presupuesto para plazas de mercado.
	25.24%
	
	2.78%
	
	2.23%
	


Fuente: Estudios y proyectos de la UESP

ANEXO No. 4

RELACION DE CONTRATOS DE PLAN MAESTRO DE ABASTECIMINETO DE ALIMENTOS.
Valores en Millones de $
	NO. CONTRATO
	NOMBRE DEL CONTRATISTA
	VALOR
	OBJETO

	OPS. 5/02
	Compensar
	0.3
	Alquilar salón elaboración términos de referencia

	O.P.S. 22/02
	Casa editorial el tiempo
	4.2
	Publicación de avisos

	O.P.S. 24/02
	Casa editorial el tiempo
	0.9
	Publicación de avisos

	O.P.S. 24/04
	José Eslava Cobos
	3.5
	Asesorar a la UESP en la revisión del documento final del plan maestro de abastecimiento alimentario para Bogotá, sobre los temas de ordenamiento territorial, infraestructura y equipamiento, normatividad y lineamientos de planes maestros para el D.C. 

	O.P.S 11/04
	Jaime Hernán Ayala Botero
	8.7
	Diseñar y estructurar los programas requeridos para la puesta en marcha de un piloto que permita en 12 meses validar y normalizar la operación de los elementos del sistema integrado de abastecimiento para las plazas de mercado de Bogota.

	Contrato Consultoría 48/02
	Consultoría AICO
	8.7
	Realizar la evaluación de las propuestas.

	Contrato Consultoría 80/02
	Consorcio CPT-CIPEC
	837.8
	Formulación del Plan Maestro de Abastecimiento Alimentario para Bogotá y la Región.

	Contrato de consultoría No. 023 /03
	Agro gestión  XXI S.A.
	60.0
	Efectuar la dirección de la interventoría técnica, operativa, administrativa y financiera del contrato cuyo objeto es elaborar el plan maestro de abastecimiento alimentario para bogota distrito capital...

	C.P.S.48/03
	José Eslava Cobos
	32.0
	Prestar asesoría especializada en ordenamiento territorial, infraestructura, equipamiento, normatividad, y lineamientos de planes maestros para el D.C., que integre el grupo de interventoría del Plan Maestro de Abastecimiento Alimentario para Bogotá.

	C.P.S 73/02
	Martha Beatriz Carrillo
	38.5
	Asesorar A la UESP en todos los aspectos legales relacionados con el tema de Plazas de Mercado, en especial en los procesó de contratación ...

	C.P.S 96/03
	Martha Beatriz Carrillo
	28.0
	Asesorar A la UESP en todos los aspectos legales relacionados con el tema de Plazas de Mercado, en especial en los procesó de contratación ...

	Resolución 143/02
	Bianca Reniz Caballero
	13.5
	Cancelar la licencia de reconocimiento de construcción para las Plazas de mercado Quirigua y Carlos E. Restrepo

	Resolución 217/03
	Curaduría Urbana No. 2
	14.1
	Licencia de reconocimiento de construcción para las Plazas de mercado Quirigua y Carlos E. Restrepo

	TOTAL
	
	1.049.7
	


Fuente: Plazas de mercado UESP.
� Estudio de finanzas distritales FEDESARROLLO.


� PIB Bogotano realizado por Secretaria de Hacienda.


� Estimaciones de la Secretaria de Hacienda.  


� Documento. Bogotá sin hambre.  Eduardo Díaz Uribe.


� Garay Luis Jorge y Molina Humberto  (Directores) “Bogotá, de la ciudad a la Región Contraloría Distrital 2003.”


� Índice de medición de la concentración de riqueza


� Documento –Alcaldía Mayor de Bogotá 


� 625.000 personas. Metas del Eje Social - Articulo 9 Plan de desarrollo. Bogotá sin indiferencia.  


� Ciudad Bolívar, Usme, San Cristóbal, Bosa, Kennedy y Suba


� Costos por concepto de sueldos, jornales, horas extras, prestaciones sociales, vacaciones, etc.- Manuel para Contratación de Consultoría  - FONADE


� En sentencia del 16 de enero de 1975, Expediente 1503, del Consejo de Estado,  manifestó que “La propuesta implica un sometimiento al pliego de condiciones y quien propone es porque tiene conocimiento  de éste y se somete a sus exigencias”.  La Sala quiere resaltar que es deber de la administración ser muy clara en el proceso de evaluación de las ofertas, al punto que debe rechazar aquellas que no se ajusten a los pliegos de condiciones, o aquellas que le impongan condiciones que no está dispuesta a aceptar.


� Con el propósito de conocer los aspectos mas importantes del desarrollo de las obligaciones, el contratista realizó las siguientes actividades...


Evaluación de la experiencia de los profesionales a partir de la fecha de expedición de la tarjeta profesional.


Tener en cuenta para la comparación y validación de la asignación de puntaje, únicamente la experiencia relacionadas en el anexo 4 de la Propuesta y que estén respaldadas con la debida certificación.


contabilizar los tiempos específicos en el contenido de las certificaciones


No tener en cuenta aquellas certificaciones  remitidas que no tienen relación alguna con la experiencia relacionada en el anexo No. 4 de la propuesta.


Obtener la información completa desde los documentos allegados.” 
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