CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

Contraloria General de la Republica :: SGD 30-11-2021 11:57
Al Contestar Cite Este No.: 2021EE0207217 Fol:1 Anex:0 FA:0
ORIGEN 88111-DESPACHO DEL CONTRALOR DELEGADO PARA LA GESTION PUBLICA E
INSTITUCIONES FINANCIERAS / ANDREY GEOVANNY RODRIGUEZ LEON

88111 EgBE-II\-II"IElg #’%?/EQEI?E)EEI\?T“IQE'&%&;\S%TAAE FINAL DE LA AUDITORIA DE DESEMPENO
Bogota D.C. 2021EE0207217 (M LRI LR LT
Doctqr )

JOSE ANDRES O’'MEARA RIVERA

Director

Agencia Nacional de Contratacién Publica Colombia Compra Eficiente — ANCP CCE
Carrera 7 No. 26 — 20 Piso 33 Ed. Seguros Tequendama
Bogota D. C.

Asunto: PNVCF 2020, entrega informe final de la Auditoria de Desempefio -Evaluacién
de la implementacién de las Compras Publicas Sostenibles (CPS) en Colombia
de conformidad con las politicas y prioridades nacionales considerando
aspectos de resiliencia. 2016-2020-

Respetado doctor O"'meara:

De conformidad con el procedimiento de la Guia de Auditoria de la Contraloria General
de la Republica (CGR), para su conocimiento y fines pertinentes remito el informe final
de la Auditoria de Desempefio mencionada en el asunto.

Sobre los hallazgos consignados en el presente informe y en lo que corresponda a la
Agencia Nacional de Contratacion Publica Colombia Compra Eficiente — ANCP - CCE,
debe elaborar un Plan de mejoramiento dentro de los 15 dias habiles siguientes al recibo
del mismo, de acuerdo con lo previsto en la Resolucion Reglamentaria nro. Organica 42
del 25 de agosto del 2020.

Para efectos de la habilitaciéon en el Sistema de Rendiciéon Electronica de Cuentas e
Informes -SIRECI-, le solicito remitir copia del oficio de radicacién del informe en la
Entidad, a los correos electrénicos: soporte sireci@Contraloria.qgov.co,
claudialvargas@contraloria.gov.co y jose.aponte@contraloria.gov.co

Atentame

Contralor Delegado para la Gestion Publica
e Instituciones Financieras

Anexo: Lo enunciado
Revisé: Maria Cristina Quintero Quintero. Directora de Vigilancia Fiscal
Proyecté: Gloria Azucena Carrillo Urrego, Supervisora

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 » Cédigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co * www.contraloria.gov.co ¢« Bogota, D. C., Colombia



mailto:soporte_sireci@Contraloria.gov.co
mailto:claudialvargas@contraloria.gov.co
mailto:jose.aponte@contraloria.gov.co
mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

®

CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

INFORME DE AUDITORIA DE DESEMPENO

EVALUACION DE LA IMPLEMENTACION DE LAS COMPRAS PUBLICAS
SOSTENIBLES (CPS) EN COLOMBIA DE CONFORMIDAD CON LAS
POLITICAS Y PRIORIDADES NACIONALES CONSIDERANDO ASPECTOS DE
RESILIENCIA

AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA COLOMBIA COMPRA
EFICIENTE — ANCP CCE-
MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE — MADS-
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION — DNP-

2016 - 2020

CGR-CDGPEIF - Nro 037
Noviembre 2021




®

CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

Contralor General de la Republica
Vicecontralor

Contralor Delegado para la Gestion
Publica e Instituciones Financieras
Directora de Vigilancia Fiscal

Supervisora

Equipo de Auditores
Lider de Equipo

Equipo Auditor

Carlos Felipe Cordoba Larrarte
Julidn Mauricio Ruiz Rodriguez

Andrey Geovanny Rodriguez Ledn

Maria Cristina Quintero Quintero

Gloria Azucena Carrillo Urrego

Karol Juliette Martinez Montero

Wilson Ricardo Carrillo Moreno
Gladys Mayerli Garcia Ortegon
Elizabeth Puentes Hernandez
Mario Eduardo Vasquez Mendoza
Francisco Macias Plata

Jairo lvan Ortega Pefia

Laura Melisa Cafibn Gomez- DIARI
Juan Sebastian Arteaga A. — DIARI



®

EEEEEEEEEEEEEEEEEEEE

TABLA DE CONTENIDO

1. ANTECEDENTES DE LAS CPS EN COLOMBIA 6
2. CARTA DE PRESENTACION DE RESULTADOS 9
2.1. OBJETIVO GENERAL Y ESPECIFICOS 10
2.2. ENFOQUE Y ALCANCE 10
2.3. METODOLOGIA 13
2.4. LIMITACIONES 14
2.5. CONCEPTO SOBRE EL DESEMPENO 15
2.6. EVALUACION DE RIESGOS Y MECANISMOS DE CONTROL 17
2.7. RELACION DE HALLAZGOS Y BENEFICIOS 19
2.8. PLAN DE MEJORAMIENTO 20
3. RESULTADOS DE LA AUDITORIA 21
3.1 PREGUNTAS DE AUDITORIA 21
4. CONCLUSIONES 108
5. BENEFICIOS DEL PROCESO AUDITOR 111
6. APENDICES Y ANEXOS 112

INDICE DE TABLAS

TABLA 1. Relacién de hallazgos 19
TABLA 2. Meta e indicador de la PPYCS 22
TABLA 3. Ejemplo de diferencias en nombre de las entidades 29
TABLA 4. Diferencias de informacién en SECOP | Y I 30
TABLA 5. Dimensiones de la sostenibilidad 33
TABLA 6. Porcentaje de CPS entre 2018 y 2020 por agrupacion 36
TABLA 7. Concepcion de las CPS por las entidades encuestadas 38

TABLA 8. Datos del grado de conocimiento y uso de las herramientas de CPS 52

3



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

TABLA 9.

TABLA 10.
TABLA 11.
TABLA 12.
TABLA 13.
TABLA 14.
TABLA 15.
TABLA 16.

Entidades capacitadas en CPS por la ANCP CCE y MADS

Personas que intervienen en el proceso contractual sin capacitacion en CPS
Definicion de las dimensiones de sostenibilidad aplicadas a la CPS

Parte del catalogo de productos de aseo

Cantidad de proveedores sin ventas

Consolidado de calificaciones por criterio evaluado

Grado de uso de los catalogos del IAD COVID 19

Impacto deL COVID 19 en los proveedores

INDICE DE GRAFICAS

Gréafico 1.
Grafico 2.
Gréfico 3

Grafico 4.
Grafico 5.
Gréfico 6.
Gréfico 7.
Gréfico 8.
Gréfico 9.
Gréfico 10
Gréfico 11
Grafico 12
Grafico 13
Gréfica 14
Gréfico 15

Gréfico 16

Gréfico 17

Gréfico 18

Gréfico 19

Gréfica 20.
Grafico 21.
Grafico 22.
Gréfico 23.
Gréfico 24.
Gréfico 25.
Gréfico 26.
Gréfica 27.
Gréfico 28.

Calificacién colombia indicador 12.7.1 afio 2020

Recursos invertidos por criterios de sostenibilidad 2010 — 2020

Aplicacion de criterios sostenibles en la contratacion publica

Porcentaje de inversion en CPS

Uso de lista prioritaria de bienes y servicios en CPS

Grupo ministerios

Grupo CARs

Grado de inclusion de aspectos de cps en los planes de desarrollo territorial
Lineamientos para incluir objetivos de cps en los planes de desarrollo territorial
. Empleo de las herramientas de cps por grupo de entidades

. Conocimiento y uso por tipo de herramienta de CPS

58
59
74
96
101
103
104
107

26
35
35
37
38
45
46
a7
a7
52
53

. Uso de las diferentes herramientas de las CPS{ERROR! MARCADOR NO DEFINIDO.

. Personal relacionado con la contratacién sin capacitacion en CPS
. Percepcion del sector privado sobre su participacion en las CPS

. Procesos contractuales que incluyen palabras relacionadas con las dimensiones

ambiental, social y econémica.

. Procesos contractuales que incluyen palabras relacionadas con las diferentes
dimensiones en las ciudades capitales

. Procesos contractuales que incluyen palabras relacionadas con las diferentes
dimensiones en las CARs

. Procesos contractuales que incluyen palabras relacionadas con las diferentes
dimensiones en las gobernaciones

. Procesos contractuales que incluyen palabras relacionadas con las diferentes
dimensiones en entidades no implementadoras

Palabras y frases que priman en el conteo

Percepcion del seguimiento y control de las entidades compradoras

Soportes del seguimiento y control entidades compradoras

Volumen de ventas del IAD "Emergencias COVID19"

Percepcion de satisfaccion de cobertura del IAD covid 19

Percepcion de oportunidad en el suministro de bienes IAD covid 19
Percepcion de calidad de los bienes y servicios

Percepcion de costos de transporte de los bienes y servicios del iad covid 19
Porcentaje de disminucion de personal por efecto del covid19

59
70

76

78

78

79

80
82
91
92
99
104
105
105
106
107



®

CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLIC

ACOPI

AGR
AMP
ANCP CCE

APC COLOMBIA
ARN

Art.

CARs

CCN CPS

CGR
CONFECAMARAS
CPS

DANE

DAASU

DNP
ENEC
FENASEO
GRI
IAD
MADS
MAE
MIinCIT
MinTIC
MIPG
MNA
OCDE
ODS
ONG
PAN CPS
PAS
PND
PNUMA
PPYCS
RICG
SECOP
SENA
SPPEL

TVEC
UAESPE
UARIV

SIGLAS Y ABREVIACIONES

Asociacién Colombiana de las Micro, Pequefias y Medianas
Empresas

Auditoria General de la Republica

Acuerdo Marco de Precios

Agencia Nacional de Contratacién Publica Colombia Compra
Eficiente

Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional

Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacion

Articulo

Corporaciones Autébnomas Regionales

Comité Coordinador Nacional de Compras Publicas Sostenible
Contraloria General de la Republica

Confederacion Colombiana de Camaras de Comercio

Compra Publica Sostenible

Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
Direccién de Asuntos Ambientales Sectorial y Urbana del Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible

Departamento Nacional de Planeacién

Estrategia Nacional de Economia Circular

Federacion Nacional de Empresas de Aseo

Global Reporting Initiative

Instrumento de Agregacion de la Demanda

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

Modelo de abastecimiento Estratégico

Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

Ministerio de Tecnologias de la Informacién y Comunicaciones
Modelo Integrado de Planeacién y Gestion

Meta Nacional Acordada

Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
Objetivos de Desarrollo Sostenible

Organizacién No Gubernamental

Plan de Accién Nacional de CPS

Plan de Accién y Seguimiento

Plan Nacional de Desarrollo

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
Politica de Produccién y consumo sostenible

Red Interamericana de Compras Gubernamentales

Sistemas Electrénico de Contratacion Publica

Servicio Nacional de Aprendizaje

Programa de Compra Publica Sustentable y Eco etiquetado por sus
siglas en inglés

Tienda Virtual del Estado Colombiano

Unidad Administrativa Especial del Servicio Publico de Empleo
Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

1. ANTECEDENTES DE LAS CPS EN COLOMBIA

Tras una amplia trayectoria de hechos relevantes en el escenario internacional en
torno al desarrollo sostenible, en septiembre de 2015 mediante Resolucion
A/RES/70/1 de la Asamblea General de las Naciones Unidas , diversos paises entre
ellos Colombia, adoptan los compromisos de la Agenda Mundial de las Naciones
Unidas “Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”,
conformada por 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y 169 metas, hecho
gue representa un compromiso pais para los siguientes 15 afos.

La agenda busca que cada pais cuente con un “crecimiento econémico sostenido,
inclusivo y sostenible y de trabajo decente para todos”, es decir, incorporar en sus
politicas internas el desarrollo sostenible en sus dimensiones social, ambiental y
econdmica.

El objetivo 12 de la Agenda 2030, relacionado con la “Produccién y consumo
responsable”fija 8 metas, entre ellas la 12.7 inherente a la “promocién de practicas de
adquisicion publica que sean sostenibles, de conformidad con las politicas y prioridades
nacionales”.

El objetivo 12 busca garantizar modalidades de consumo y produccion sostenibles,
mediante “hacer mas y mejores cosas con menos recursos, incrementando las ganancias
netas de bienestar de las actividades econdémicas mediante la reduccion de la utilizacion
de los recursos, la degradacién y la contaminacion durante todo el ciclo de vida, logrando
al mismo tiempo una mejor calidad de vida” (Naciones Unidas, 2015).

Posteriormente, en 2018 Colombia se adhiere a la OCDE?, quien enfatiza en que
“Los consumidores son clave para impulsar la produccién sostenible y desempefian un
papel central en el desarrollo sostenible.” Entre los lineamientos de la Organizacion
para implementar y evaluar las CPS figuran:

“Tener en cuenta consideraciones medioambientales en la contratacion publica
de productos y servicios, (...) Tener en cuenta en la contratacion publica de
productos y servicios, que se garantice la transparencia, la no discriminacion y
la competencia, asi como los impactos ambientales a lo largo del ciclo de vida,
Proporcionar el marco politico adecuado para incorporar criterios de
sostenibilidad en la contratacion publica de productos y servicios, Proporcionar
informacion, capacitacion y asistencia técnica a los funcionarios involucrados
en la contratacién publica, (...) Disponibilidad y difusion de la informacion y
herramientas creadas para facilitar las compras publicas verdes en el Gobierno

1 Mediante Ley 1950 de 2019 el Congreso de la Republica aprueba el «Acuerdo sobre los términos de la
adhesion de la Republica de Colombia a la Convencion de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico», suscrito en Paris el 30 de mayo de 2018 y la «Convencion de la Organizacion para la Cooperacién
y el Desarrollo econdmico», suscrita en Paris el 14 de diciembre de 1960.
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Nacional, asi como los resultados y beneficios de su adopcion, Fomentar el
desarrollo de indicadores para medir y supervisar los progresos realizados en
las compras publicas verdes y Evaluar las politicas de compra publica verde
con el finzde garantizar que sean economicamente eficientes y ambientalmente
eficaces.

Es preciso reconocer que desde afios atras, Colombia venia considerando la
importancia estratégica de involucrar el concepto de desarrollo sostenible en sus
lineamientos de politica, reconociendo la potencial contribucion de la compra
publica a tal objetivo.

En el afio 2010 el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial formula
la “Politica Nacional de Produccién y Consumo Sostenible™ (PPYCS), en la cual se
definen las prioridades, conceptos y estrategias de implementacion. La politica
incorpora la estrategia de “Compras sostenibles de bienes y servicios”, e incluye la
accion estratégica “Definir, reglamentar e implementar un plan de contratacion publica
sostenible con base en un sistema de informacion verificable, precisa y no engafiosa de la
calidad ambiental de los bienes y servicios sostenibles”.*

Esta politica concluye que las Compras Publicas Sostenibles (CPS) son relevantes
para generar cambios en los modelos productivos y de abastecimiento, dado que el
poder de compra del Estado puede orientar el comportamiento de los proveedores
de bienes y servicios hacia la incorporacion de practicas de produccién sostenibles
gue impulsen la eco-innovacion y el reconocimiento y desarrollo de practicas que
favorecen el medio ambiente y la sociedad.

También incluy6 en los diferentes Planes Nacionales de Desarrollo (PND), objetivos
y acciones relativos al desarrollo sostenible y a la CPS. El capitulo 5 del PND 2006-
2010°> destaco la necesidad de integrar las consideraciones ambientales en los
procesos de planificacion, a fin de promover la adopcion de modalidades
sostenibles de produccion y consumo.

Para ello, entre otras lineas de accion, propone la formulacién e implementacion de
herramientas y metodologias para promover el consumo sostenible, adaptadas a
las condiciones sociales, economicas y ambientales de las regiones y del pais,
como el ecodisenio, el andlisis de ciclo de vida y las CPS, entre otras.

2 Tomado del documento "Estimulacién De La Oferta y La Demanda De Productos Sostenibles A Través De La
Contratacion Publica Sostenible Y Eco- Etiquetado” (SPPEL)”.

3 Esta politica integra y actualiza la Politica Nacional de Produccion més limpia y el Plan Nacional de Mercados
Verdes.

4 Tomado del informe final de seguimiento a la Politica de Produccién y Consumo Sostenible.

5 Mediante la Ley 1151 de 2007 se expide el PND 2006 — 2010.
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El PND 2010-2014°% contempld la estrategia “Promocion de procesos productivos
competitivos y sostenibles”, orientada a crear una cultura de consumo sostenible
mediante la formulacion e implementaciéon de herramientas y metodologias que
promuevan el consumo sostenible conforme con las condiciones sociales,
econOmicas y ambientales de las regiones y el pais.

El PND 2018 — 20227 fue alineado con los ODS y considera acciones como: (i)
Proponer modificaciones normativas del sistema de compras Publicas para el
desarrollo de proveedores con énfasis en las MiPymes; (ii) Disefiar instrumentos
normativos, proyectos o programas que promuevan las compras publicas de
productos de origen o destinacion agropecuaria del pequefio productor o agricultor
familiar; (iii) Estimular la competencia en el mercado de operadores sociales, (iv)
promover la compra publica innovadora para incrementar el valor publico generado
por el Estado; entre otros, aspectos afines a las CPS8.

Teniendo en cuenta la trascendencia de la implementacion de los ODS y el papel
que las Entidades de Fiscalizacion Superior (EFS) pueden representar en tal
proposito; la IDI-OLACEFS promueve la iniciativa de realizar una “Auditoria
Cooperativa de CPS utilizando analisis de datos — CASP, por sus siglas en inglés,
“basada en ISSAIs® de Auditoria de Desempefio, abordaje integrado de Gobierno,
“no dejar a nadie atras”, y compromiso con mdltiples stakeholders™9, concentrando
el interés en la evaluacion de la implementacion de la meta 12.7 de los ODS.

Los resultados de esta iniciativa se presentan en este informe, en el que es
pertinente mencionar la definicion de CPS adoptada por Colombia: “Proceso
mediante el cual las entidades del sector publico satisfacen sus necesidades de bienes,
servicios, obras y utilidades publicas, de tal forma que alcanzan un alto rendimiento basado
en un andlisis de todo el ciclo de vida, que se traduce en beneficios no sélo para la entidad,

sino también para la sociedad y la economia, al tiempo que reduce al minimo los dafios al

medio ambiente”.*!

5Mediante la Ley 1450 de 2011 se expide el PND 2010 — 2014.

7 Mediante la Ley 1955 de 2019 se expide el PND 2018 — 2022.

8 Tomado del PND 2018-2022 en las paginas 118, 347, 420, 520.

9 Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores

10 En el enlace https://www.olacefs.com/wp-content/uploads/2019/11/4b-Presentacion-Iniciativa-CASP-en-
Asamblea-de-OLACEFS-2.pdf se puede consultar las diapositivas con la presentacion ante la Asamblea
General Ordinaria de la OLACEF.

11 Manual de compras sostenibles elaborada por el MADS, Alianza del Pacifico y Cooperaciéon Alemana GIZ
Pag. 18 y Guia Conceptual y Metodoldgica de CPS de MADS elaborada en 2012 y actualizada en 2017, pag. 6
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Respetados doctores:

La Contraloria General de la Republica (CGR) en cumplimiento del Plan Nacional
de Vigilancia y Control Fiscal 2020, con fundamento en las facultades otorgadas por
el articulo 267 de la Constituciéon Politica, practicé Auditoria de Desempefio a las —
Compras Publicas Sostenibles (CPS), a través de la evaluacion de los principios de
la gestion fiscal de eficiencia y eficacia con que fueron administrados los recursos,
asi como los resultados de la gestion adelantada por la Agencia Nacional de
Contrataciéon Publica Colombia Compra Eficiente (ANCP CCE), el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) y el Departamento Nacional de
Planeacién (DNP) en la implementacion de la meta 12.7 de los Objetivos de
Desarrollo Sostenibles (ODS) en el pais.

Es responsabilidad de tales entidades el contenido de la informacion suministrada
y analizada por la CGR. La responsabilidad de la CGR consiste en producir un
informe integral que contenga el concepto sobre el examen practicado.
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La evaluacion se llevo a cabo de acuerdo con normas de auditoria gubernamental
colombianas compatibles con las Normas Internacionales de Auditoria (NIA), las
Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) (ISSAI
100 Principios Fundamentales de Auditoria del Sector Publico, e ISSAI 300 que
define los principios generales de la Auditoria de Desempefio), y las politicas y
procedimientos de auditoria prescritos por la CGR. Tales normas requieren que se
planifique y efectie la auditoria para obtener una seguridad razonable para
fundamentar nuestro informe.

2.1. Objetivo General y Especificos

2.1.1 Objetivo General

Evaluar las acciones de la gestion gubernamental dirigidas a la implementacién de
la meta nacional acordada vinculada a la meta 12.7 de los ODS “Promocién de
practicas de compras publicas que sean sostenibles, de conformidad con las
politicas y prioridades nacionales”, considerando aspectos de resiliencia.

2.1.2 Objetivos Especificos

1. Determinar el avance de Colombia hacia el logro de la meta nacional acordada
(MNA) vinculada a la meta global 12.7, y la probabilidad de alcanzarla con base
en la tendencia presente.

2. Evaluar la coherencia e integracion entre las instituciones y sistemas
responsables de la implementacién de la politica publica de CPS en el pais.

3. Analizar la resiliencia del sistema para la implementacion de la politica publica de
CPS para el logro de la MNA.

2.2. Enfoquey Alcance

La Auditoria de Desempefio tiene por objetivo mejorar la eficiencia, eficacia y
economia del sector publico, contribuir a la buena gobernanza, aportar nueva
informacion, analisis y perspectivas del asunto evaluado considerando como
criterios de evaluacion, ademas de las normas, las mejores practicas nacionales e
internacionales; aspectos que generan valor agregado a la gestion publica. Es por
ello, que en su desarrollo los hallazgos son administrativos.

La auditoria puede utilizar diferentes enfoques: orientado al sistema, que examina
el funcionamiento adecuado de los sistemas de gestidn; orientado a resultados, que
evalla si los objetivos en términos de resultados y productos han sido alcanzados
como se deseaba, y si los programas y servicios operan como se esperaba; y
orientado al problema, que verifica y analiza las causas de los problemas
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particulares o desviaciones de los criterios establecidos, o una combinacion de
estos.

Para esta auditoria los enfoques utilizados fueron orientados a resultados y
sistemas, teniendo en cuenta que Colombia ha avanzado en las CPS desde
vigencias anteriores, elabor6 un Plan de Accidon Nacional de CPS (PAN CPS) para
un horizonte de cinco (5) afos (2016-2020) y que la CPS configura un tema
transversal al que confluyen distintas politicas publicas, sectores y niveles de la
administracion.

La auditoria verificd el grado de implementacién de las CPS en el pais y su avance
en relacién con la meta 12.7 de los ODS. Para ello, considerd las siguientes
entidades auditadas:

a) ElI DNP: Por sus funciones de coordinacién de politicas publicas, articulacion
de la planeacion entre el Gobierno Nacional y los demas niveles de gobierno;
seguimiento a la ejecuciéon y evaluacion de resultados de las politicas del
sector publico’® y su rol como Secretario Técnico de la Comision
Interinstitucional de los ODS en Colombia, cuyas funciones se establecen en
el Decreto 280 de 2015,

b) EI MADS: Entidad rectora de la gestion ambiental, formulador de la “Politica
de Produccién y Consumo Sostenible” que contiene la estrategia de “Compras
responsables”, pionero en la formulacién e implementacion de las CPS en el
pais, y a su vez ejecutor de la politica

c) La ANCP CCE: Ente rector que desarrolla e impulsa las politicas publicas del
sistema de compra publica y las herramientas para la organizacion y
articulacion de los participes en los procesos de compras y contratacion
publica, con el fin de lograr una mayor eficiencia, transparencia y
optimizacién de los recursos del Estado. A su vez, lider de la implementacion
de la meta ODS 12.7 en Colombia, y ejecutor de la politica.

En tanto el proceso auditor hizo parte de la Auditoria Cooperativa liderada por la
IDI*4-OLACEFS!?5, acogié los lineamientos y metodologia prevista por tales

12 Art. 2 del Decreto 2189 de 2017. Objetivos del DNP.

13 El articulo 7 del Decreto 280 de 2015 sefiala dentro de las funciones el apoyar técnicamente a la Comision y
preparar los documentos técnicos necesarios para ser considerados por ésta.

14 Iniciativa de Desarrollo de la INTOSAI (IDI)

15 La Organizacién Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores - OLACEFS, es un
organismo internacional, autbnomo, independiente, apolitico y de caracter permanente.
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organizaciones, en especial la Metodologia ISAM?®, disefiada como herramienta
para evaluar los avances y procesos relacionados con implementacion de los ODS.

Si bien, determinadas tematicas de la auditoria se abordaron de manera general,
algunos procedimientos focalizaron la evaluacién en los bienes y servicios de aseo
y cafeteria, considerando que cumplen los criterios definidos por la IDI OLACEF:

v' Susceptibles de analizar para las tres dimensiones de la sostenibilidad
(ambiental, econémica y social).

v' Materialmente significativos, es decir relevantes no sélo en términos
financieros.

v Auditables desde el mandato de la CGR en los aspectos técnico, temporal y
procedimental.

La auditoria contempla como principios rectores la coherencia e integracion
gubernamental. El asunto auditado implica vincular a las entidades nacionales
mediante las cuales se evalla la coherencia horizontal, y departamentos y
municipios para evaluar la coherencia vertical.

Las muestras de auditoria incluyen entidades que participan en la compra publica
gue pertenecen a varios sectores de la administracion publica, y al nivel nacional,
departamental y local; entre ellas, las Alcaldias de ciudades -capitales y
Gobernaciones. Igualmente, entidades con responsabilidades o atribuciones
relevantes en la implementacion de la CPS como son las Corporaciones Autonomas
Regionales (CARS).

Para evaluar los avances en la implementacién de CPS en Colombia, se analiz6 el
periodo del 1 de enero de 2016 al 31 de diciembre de 2020, periodo en el que
convergen: (i) El compromiso de Colombia con los ODS, (ii) Los resultados del
proyecto SPPEL!’ en la formulacion e implementacion del PAN CPS vy las
herramientas de CPS, y (iii) Los avances de ejercicios piloto a nivel nacional,
departamental y local.

Adicionalmente, considero la resiliencia del sistema de compra publica en materia
de sostenibilidad ante la contingencia generada por la pandemia COVID 19,
tematica que se abordd a través de preguntas relacionadas con el modelo de
gobernanza y operacionalizacion de la CPS. Para este propésito se revisaron las
acciones y normas de contratacion publica desplegadas durante la Emergencia

16 La ISAM es “una Guia practica destinada a apoyar a las EFS en la realizacion de auditorias de alta calidad
de implementacion de los ODS (...)", basada en cinco (5) principios que son: 1. centrado en los resultados, 2.
Reconoce la diversidad de las EFS, 3. Basada en las ISSAIs, 4. Inclusivo y 5. Valor agregado.

17 Sigla en inglés de Programa de Compra Publica Sustentable y Eco etiquetado.
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COVID 19; asi como el disefio y operacion del Instrumento de Agregacion de la
Demanda IAD “COVID 19”.

2.3. Metodologia

La auditoria realizada a la implementacién de CPS en Colombia, se sustentd en el
Modelo de Auditoria ISAM; asi como en las siguientes metodologias, técnicas y
procedimientos de recopilacién y andlisis de la informacion:

a) ldentificacibn de normas, leyes, decretos, reglamentaciones, fallos,
jurisprudencia, convenios Yy tratados internacionales, entre otros, relacionados
con CPS y las tres dimensiones de la sostenibilidad (econémica, social y
ambiental).

b) Identificacibn de buenas préacticas internacionales en la implementacion y
desarrollo de las CPS, y experiencias favorables en paises con caracteristicas
econdmicas y sociales similares.

c) Dada la ausencia de informacion oficial y especifica relativa a la CPS, se
construyé un diccionario con palabras y frases relacionadas con criterios
ambientales, sociales y economicos. El diccionario se utilizé en procedimiento
de anadlisis de texto a los soportes de 3.122 procesos contractuales de Aseo y
Cafeteria publicados en las plataformas de contratacion publica SECOP |y I,
con la finalidad de identificar indicios de aplicacién de criterios sostenibles en el
ciclo contractual de los procesos seleccionados. Tal procedimiento se realizé
con el apoyo de la DIARI8,

Previo a la aplicacion del analisis al total de procesos contractuales, se realizo
una prueba piloto que contrasté los resultados del analisis de texto con la
revision documental a una muestra de contratos, ejercicio que permitié afinar el
diccionario, definir los criterios y comparar resultados preliminares del conteo
automatico con el obtenido de la revision documental con la intencion de validar
el procedimiento, encontrando resultados similares.

d) Para el analisis de tendencia de la CPS, la metodologia consistié en solicitar a
las entidades implementadoras®® y a entidades asociadas a las metas del PAN
CPS, el diligenciamiento de formato XLS con la relacién de contratos en que
consideraran aplicaron criterios de sostenibilidad entre 2016-2010, con datos de
valor, especificacion del bien o servicio, criterio sostenible, e indicar si se trataba
de un bien o servicio priorizado. Dicha informacion se consolido y se contrasto

18 Direccion de Informacién, Andlisis y Reaccion Inmediata de la CGR.
19 Relacionadas en el punto 6 del oficio 8141-3-00548 del 3 de marzo del 2020 del MADS.
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con el valor total de la contratacion por entidad, informacion que se requirio a la
ANCP CCE, a fin de establecer el comportamiento de la CPS. En tanto se
presentaron casos en que el valor de los contratos reportados por las Entidades
como sostenibles era superior al valor total de la contratacion para la entidad
informado por la ANCP CCE; se optd por incluir en el andlisis solamente los
casos en que el valor reportado por las entidades como CPS fuera menor o igual
al valor total de la contratacion informado por la ANCP CCE.

Posteriormente, con el apoyo de la DIARI se realiz6 analisis y triangulacion de
los datos mediante el uso del software estadistico R, para evaluar la calidad de
la informacién y el empalme entre las dos fuentes de informacion.

Es importante precisar que en la encuesta se determind un error no controlado,
dado que algunas entidades informaron no tener conocimientos en CPS; sin
embargo, sus contrataciones pueden incluir criterios de CPS lo cual podria
subestimar el andlisis del comportamiento de las CPS en Colombia.

Entrevistas, encuestas y solicitudes de informacion a auditados, expertos y
actores de interés, para conocer su gestidn, percepciones y su participacion en
la implementacion de CPS.

2.4. Limitaciones

En la auditoria se presentaron las siguientes situaciones, aunque se precisa que no
afectaron el alcance ni el cumplimiento de los objetivos especificos:

1.

2.

La pandemia por Covid 19 Ilimité el contacto personal con los auditados,
proveedores y demas grupos de interés por cuanto las medidas de confinamiento
afectaron el didlogo agil, abierto y favorable a la retroalimentacién, aspecto
relevante y necesario en la auditoria de desempefio.

La ausencia de datos de CPS y de una meta nacional actualizada segun los
principios y horizonte de la Agenda 2030, impiden establecer en qué medida el
pais esta avanzando en la implementacion de la CPS. Si bien se realizé un
ejercicio exploratorio a partir de una encuesta a 173 entidades publicas que
permite contar con datos aproximados del comportamiento de las CPS en el pais,
los resultados no pueden extrapolarse respecto a la tendencia nacional.
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3. Los resultados de las preguntas de auditoria 3.2.3%° y 2.2.2%! se toman para el
53.12% y 60.97% respectivamente de los encuestados, dada la baja tasa de
respuesta, situacion que impide generalizar los resultados a la poblacion.

2.5 Concepto sobre el desempefio

La CGR como resultado de la auditoria conceptia que el proceso de
implementacion de la CPS en Colombia opera parcialmente bajo los principios de
eficacia y eficiencia, definidos como se ilustra a continuacion:

Eficacia: El nivel de cumplimiento de la meta de la PPYCS, las acciones y metas
del PAN CPS, actividades 2.62 a 2.65 del documento CONPES 3934 de 2018,
acciones del plan de trabajo de la ANCP CCE como lider del ODS 12.7, los
principios de enfoque integrado de gobierno, participacion de partes interesadas,
‘no dejar a nadie atras”y las tres (3) dimensiones de sostenibilidad definidos por
Agenda 2030, y a nivel operativo la gestion y monitoreo de los criterios sostenibles
incluidos en el AMP de Aseo y Cafeteria Il.

Eficiencia: La planeacion financiera a mediano y largo plazo para continuar con las
acciones que implementan las CPS en el pais, junto con la ejecucion financiera para
el disefio de instrumentos de CPS (fichas técnicas, guias, herramienta de
priorizacién, infografias, etc.) y capacitaciones asociadas a la interiorizacion de los
conceptos de CPS, uso y utilidad de las herramientas para las entidades publicas
aplicadas a las decisiones de compra.

El resultado obtenido se sustenta en los siguientes aspectos:

a. Aunque Colombia tiene una meta asociada a las CPS proyectada a 2019 en la
PPYCS, esta no ha sido actualizada ni ajustada acorde con los principios y horizonte
de la Agenda 2030. Tampoco se evidencian compromisos relativos a la CPS en los
planes estratégicos sectoriales, departamentales y municipales (ciudades
capitales), situaciones que impiden avanzar en el proceso de implementacion.

Si bien existen acciones e iniciativas que han propendido por la consideracion de
los criterios sostenibles en la adquisicion de bienes y servicios en la compra publica,
la falta de informacion agregada y sistematizada de CPS dificulta establecer el

20 ; Cudl fue el impacto de la Emergencia Covid-19 en los proveedores de los IAD de Aseo y Cafeteria Il y IlI,
e IAD Covid 1, catalogo de productos de aseo, teniendo en cuenta: 1) Nuevas actividades de aseo, 2)
Modificaciones en las necesidades de la prestacion del servicio, 3) Cambios en las caracteristicas y cantidad
de productos, 4) Variacion en la empleabilidad del personal vinculado, 5) Variacién de costos; entre otras; que
pudieran afectar las condiciones de sostenibilidad previstas en los mismos?

21; Participan distintas partes interesadas (sector privado, ONG, asociaciones, etc.) en la implementacion de la
politica publica de CPS hacia el logro de la meta 12.7 de los ODS?
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estado del proceso, las dificultades, logros y beneficios obtenidos, aspectos Utiles y
determinantes para la toma de decisiones.

b. EI proceso de implementacion de CPS no refleja un enfoque integrado de
gobierno, de tal forma que articule acciones y estrategias de diversas politicas
publicas con potencial de contribucion a la CPS (PPYCS, economia circular,
RAEE??, entre otras).

c. La hoja de ruta para cumplir con la meta 12.7 de los ODS no evidencia los
mecanismos y compromisos de articulacion con otras partes interesadas
(proveedores, academia, gremios, medios de comunicacion, entre otros), de tal
forma que se aproveche la participacion, la experiencia e innovacién que estos
pueden aportar al proceso.

d. Falta compromiso y oportunidad para formalizar y ejercer la gobernanza,
requisito fundamental en la implementacién de las CPS, por cuanto no se han
conformado e institucionalizado las instancias previstas en el PAN CPS (Comité
Coordinador Nacional de CPS, Comité Técnico y Grupos Transversales de Trabajo),
los cuales tenian prevista su creacién e inicio de su gestion desde el 2016 con
atribuciones en el direccionamiento, investigacion y desarrollo de estrategias de
financiacion en la implementacion de las CPS.

Aungue en junio de 2021, producto de la presente esta auditoria, se formaliza
Convenio Interadministrativo entre la ANCP CCE y MADS con el objeto de “Aunar
esfuerzos en la estructuracion, disefio y desarrollo de herramientas e instrumentos
estratégicos encaminados a la promocioén, implementacion, y medicién de las CPS en
Colombia, en el marco del PAN CPS”, aun no se consolidan ni operan las instancias
de gobernanza tal y como se consideraron en el PAN CPS.

e. Falta de apropiacion y aplicacion de los principios de las CPS, herramientas y
guias de implementacién por parte de los compradores publicos; resultado de la
ausencia de un plan de capacitacién con cobertura nacional y local, que considere
las necesidades de las diferentes partes interesadas.

f. Aunque existen normas desde 2020 que promueven la incorporacion del principio
de “no dejar a nadie atras” en la contratacién publica?® mediante disposiciones que
propenden por tratos diferenciales para la vinculacion de poblacion vulnerable o
rezagada, el ejercicio exploratorio realizado por la CGR a muestra de contratos de
aseo y cafeteria en SECOP |y Il, no evidencia la aplicacion de tal principio en los
procesos contractuales.

22 Residuos de Aparatos Eléctricos y Electrénicos
23 Principio rector de la compra publica sostenible en la dimensién social
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Tal comportamiento contrasta con la contratacion realizada a través de los AMP
para tales bienes y servicios, procesos en los que figura como obligacién la
vinculacion de victimas de conflicto armado, personas en condicion de
discapacidad, desmovilizados, entre otros, en la ejecucion de las ordenes de
compra.

g. La linea estratégica 7 del PAN CPS tenia previsto implementar el Sistema
Nacional de Informacién de CPS para el 2018 y generar a partir del 2020 reportes
estandarizados y regulares nacionales e institucionales; sin embargo, a 31 de
diciembre del 2020 no existen gestiones para dar cumplimiento al propésito de
adaptar un sistema de informacion de contratacién publica nuevo o preexistente,
mediante la disposicion de mecanismos o campos inherentes a la CPS, que
permitan la captura, andlisis y consolidacion de resultados de los avances del pais
en CPS considerando los enfoques ambiental, social y econémico.

h. La ANCP CCE no ha dispuesto medidas para dar continuidad a la incorporacion
de los principio y criterios de la CPS con el fin de que estos no queden desplazados
durante situaciones de emergencia o contingencia.

I. Aunque el IAD “Emergencias Covid 19” flexibilizé los requisitos para las MiPymes,
aspecto que propende por la sostenibilidad social y econdémica en la compra publica
y que permitio incrementar su participacion como proponentes en la provision de los
bienes y servicios ofrecidos a través del Instrumento, no se evidencian analisis y
medidas tendientes a superar las barreras existentes en la seleccion como
proveedores, cuando participan en un mercado abierto que no considera disparidad
de condiciones a nivel de las empresas.

2.6 Evaluacién de Riesgos y Mecanismos de Control

La evaluacién de los riesgos y mecanismos de control combina los resultados del
disefio del control de la fase de planeacién con los resultados de la fase de
ejecucion, que considera la efectividad de los controles en relacion con su
capacidad para mitigar el impacto de los riesgos.

En el proceso auditor se evaluaron 32 riesgos y controles asociados a la
implementacion de la CPS en el pais, obteniendo una calificacion de 1.9 que segun
la metodologia prevista en la Guia de Auditoria de Desempefio CGR?* corresponde
a una calificacion con deficiencias, lo que significa que los controles mitigan

24 Sj la calificacion esta entre 1y 1.5 es Eficiente; entre 1.6 y 2.0 es Con Deficiencias, y entre 2.1 y 3.0 es
Ineficiente
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parcialmente el impacto de los riesgos identificados. A continuacion, mencionamos
los aspectos relevantes que justifican esta calificacion:

La meta nacional asociada a las CPS no ha sido ajustada ni formalizada segun el
horizonte e integralidad de la Agenda 2030, por falta de mecanismos de articulacion
entre las entidades responsables de la direccion y liderazgo de la politica.

La tardanza en la conformacién del Comité Coordinador de CPS (CCN CPS) afecta
la toma decisiones estratégicas en materia de articulacién, capacitacion,
comunicacion y financiacion. Igual acontece con la omision en la creacion del
Comité Técnico y grupos de trabajo con entidades técnicas, aspectos que limitan el
avance en la implementacion de las CPS.

El proceso de implementacion de la CPS no cuenta con una estrategia de
comunicaciéon ni se han definido objetivos, cronograma, recursos técnicos,
econdmicos y proyeccion de alianzas con medios de comunicacion. Los ministerios
y autoridades ambientales no realizaron actividades de difusion y promocién de la
CPS.

Se evidencia duplicidad de esfuerzos en actividades como el disefio de guias y
capacitaciones por parte de la ANCP CCE y MADS, en tanto realizan actividades
con los mismos propésitos, condicion que impacta la eficiencia y eficacia del
proceso. La intencion de implementar la CPS no se ve reflejada en los documentos
estratégicos de planeacion de las entidades compradoras evaluadas en tanto no
definen metas y acciones a nivel institucional que las fomenten.

Los mecanismos de control no permiten identificar los contratos con criterios de
sostenibilidad en las dimensiones social, ambiental y econdmica; ni aseguran las
cualidades de la informacion?® que permitan contar con informes de sostenibilidad
que midan el avance de la CPS en el pais y apoyen la toma de decisiones.

Los mecanismos para supervisar el cumplimiento de las obligaciones contractuales
gue involucran criterios de sostenibilidad son deficientes, lo que incrementa el riesgo
de no detectar y corregir oportunamente las desviaciones. Asi mismo, faltan
mecanismos 0 estrategias de gobierno para motivar la participacion de diferentes
actores en la implementacion de las CPS.

Finalmente, faltan controles para validar que los bienes y servicios requeridos
incorporen criterios de sostenibilidad.

25 Segln la norma 1SO27001 de 2013 las cualidades de la informacién son: confidencialidad, integridad,
disponibilidad y seguridad.
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2.7. Relacion de Hallazgos y Beneficios

En desarrollo de la presente auditoria se establecieron 12 hallazgos administrativos
y un beneficio cualitativo como se indica en la siguiente tabla:

Tabla 1. Relacién de Hallazgos

No. Nombre del Hallazgo Resumen Entidades
Responsables
1 Ausencia de una meta nacional acorde con los
. principios y horizonte de la Agenda 2030. Aunque
a?;%ing'gdrﬁ;giy ? ge existe una meta relativa a las CPS en la PPYCS, ANCP CCE - MADS
los ODS ) el indicador asociado no cumple parametros
) técnicos para que opere como mecanismo de
evaluacion y seguimiento.
2 Ausencia de informacion Los sistemas de informacion de compra publica no
sistematizada de CPS |dent|f|c§1p los datos de CPS, necesarios para la ANCP CCE
evaluacion de avances y toma de decisiones.
3 La CGR realiz6 la exploracion de datos de 2016 —
Comportamiento 2020 para contrastarlos con la meta de la PPYCS;
obteniendo para 2019 un resultado del 17% en
rezagag%gerznll;;:PS en relacion con la meta del 30% prevista para esa ANCP CCE-MADS
vigencia. No es posible establecer una tendencia
en relacion con una meta a 2030.
4 Debilidades en la conformacién y funcionamiento
Débil integracién y de la Gobernanza integrada por el MADS, ANCP-
coherencia en la CCE, y DNP, como instancia responsable de tomar
implementacion de la decisiones estratégicas, dar lineamientos, liderar MADS- ANCP CCE
CPS la coordinacion y articulacion sectorial y territorial
de la politica de CPS en el pais.
5 Ausencia de un plan de Falta establecer las necesidades de recursos, y los
; T mecanismos para coordinar acciones que _
. financiacion para permitan financiar las actividades a mediano y MADS — ANCP CCE
implementar la CPS
largo plazo de las CPS.
6 Insuficiente capacitacion | Las capacitaciones realizadas no han tenido la
como requisito para cobertura y continuidad para generar el cambio | ANCP CCE -MADS
implementar la CPS cultural hacia las CPS.
7 Debilidades en los mecanismos de articulacion y
Escasa integracion de coordlnauon, para integrar las acciones vinculadas ANCP CCE- MADS —
oliticas afines a la CPS en otras politicas afines a la CP_S, de_ tal manera DNP
P que haya un balance de las dimensiones de la
sostenibilidad en esta materia.
8 No se han identificado aliados no
Ausencia de alianzas gubernamentales claves que coadyuven al logro
estratégicas con actores | de la meta 12.7 de los ODS; tampoco se han
no gubernamentales en el | concretado alianzas, acuerdos o convenios es este ANCP CCE — MADS
desarrollo de las CPS aspecto, no obstante haberlas previsto en las
metas del PAN CPS a 2020.
9 o . Se identific6 bajo porcentaje de inclusién de
Baja incorporacion i bl tra d trat
criterios sostenibles en criterios sostenibles en una muestra de contratos
de Aseo y Cafeteria de 2016 — 2020 registradosen | ANCP CCE- MADS
contratos de aseo y ; S >
. el SECOP, asi como aplicacion desequilibrada de
cafeteria SECOP o -
los criterios de sostenibilidad.
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10 Aunque el AMP de Aseo y Cafeteria Il incluye
obligaciones relacionadas con criterios
sostenibles, no se evidenciaron mecanismos de ANCP CCE
monitoreo y una supervision adecuada por CCE y

las entidades compradoras.

Falencias en supervision
y monitoreo a criterios
sostenibles en AMP de

Aseo y Cafeteria ll

11 IAD Covid19 sin Falta de incorporacion o actualizacion de criterios
considerar criterios ambientales en el IA COVID 19, en aspectos como ANCP CCE
ambientalmente medios de embalaje y entrega de los bienes.
sostenibles
12 No se cuenta con andlisis de impacto y resultados
Barreras de las Pymes en de Ia_ part.ic.;ipacién de Pymes en el IAD Covid 19
gue identifiquen las barreras que afrontan en un ANCP CCE

los AMP e IAD Covid19 mercado abierto que no reconoce su disparidad de

condiciones frente a grandes empresas.

Elabor6: CGR

El beneficio cualitativo se logré con el reconocimiento e incorporacion de los
principios, fundamentos y herramientas de las CPS en la Gobernacion del Meta.

2.8. Plan de Mejoramiento

Las entidades identificadas como responsables en la tabla No.1 deben suscribir un
Plan de Mejoramiento con las acciones y metas que permitan solucionar las
deficiencias comunicadas durante el proceso auditor y que se describen en este
informe. El Plan de Mejoramiento debe ser presentado a través del Sistema de
Rendicion Electronica de la Cuenta e Informes (SIRECI) de la CGR, conforme con
la Resolucién Reglamentaria Organica nro. 42 del 25 de agosto del 202025, dentro
de los quince (15) dias habiles siguientes al recibo del presente informe.

Contralor Detegado para la Gestién Publica
e Instituciones Financieras

Aprob6 : Maria Cristina Quintero Quintero, Directora de Vigilancia Fiscal
Revisé : Gloria Carrillo — Supervisora Auditoria 4¢
Elaboré : Equipo Auditor y Karol J. Martinez M — Lider Auditoria @ 4

26 “por |a cual se reglamenta la rendicién electrénica de la cuenta, los informes y otra informacién que realizan

los sujetos de vigilancia y control fiscal a la CGR a través del Sistema de Rendicion Electrdnico de la Cuenta e
Informes y Otra Informacion (SIRECI)".
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3. RESULTADOS DE LA AUDITORIA

Acorde con el compromiso asumido por Colombia en torno a los ODS, en especial
el relacionado con la meta 12.7, el presente informe de auditoria da cuenta de la
gestidn y resultados obtenidos en el propésito de definir una meta nacional acorde
con la prevista en el contexto internacional, los logros o avances hacia su
cumplimiento, la eficacia de la estructura de gobernanza propuesta para contribuir
a tal objetivo, asi como la resiliencia del sistema para implementar la CPS ante
situaciones contingentes.

3.1 Preguntas de auditoria

De acuerdo con la metodologia ISAM y las tematicas que propone para la
evaluacion de la implementacién de los ODS, la IDI OLACEFS elaboré preguntas
de auditoria de primer y segundo nivel como referentes a seguir de manera
obligatoria para el andlisis por parte de los paises que participaron en la auditoria
coordinada.

Las preguntas de tercer nivel fueron disefiadas por el equipo auditor a partir de los
resultados de planeacion de auditoria y andlisis del contexto nacional.

Esta seccion del informe presenta el analisis relacionado con la definicién de la meta
nacional acordada y la factibilidad de lograrla con base en las acciones
implementadas para promover la compra de bienes y servicios sostenibles.

3.1.1 Preguntas asociadas al objetivo especifico No. 1

Pregunta 1. ¢En qué medida esta el Gobierno alcanzando la MNA vinculada a la meta
global 12.7 y si es posible que la meta sea alcanzada con base en la tendencia presente?

Pregunta 1.1 ¢Cual ha sido el progreso de la meta nacional acordada (MNA)
correspondiente a la meta global 12.7?

Pregunta 1.1.1 ¢;La definicion de la MNA e indicador reldnen las caracteristicas de la
metodologia SMART, que permitan evaluar el avance de las CPS en el pais?

Respuesta. La evaluacion establecié inexistencia de una meta nacional especifica
acorde a la meta 12.7 de los ODS. Aunque existe una meta e indicador asociados
alas CPS en la PPYCS desde 2010, estos no acogen elementos técnicos como los
de la metodologia SMART, la cual establece que un objetivo asociado a un indicador
debe considerar cinco criterios: ser especifico, medible, realizable, realista y limitado
en el tiempo, aspectos concordantes con las metodologias del DANE y DNP para
elaboracion de metas e indicadores.
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Lo evidenciado sustenta el siguiente hallazgo:

Hallazgo 1. Ausencia de una MNA acorde a la meta 12.7 de los ODS

En el marco de la Agenda 2030, el ODS 12 “Produccién y consumo responsable” 2
involucra la meta 12.7 “Promover practicas de adquisicion publica que sean sostenibles,
de conformidad con las politicas y prioridades nacionales”.

No obstante, la CGR evidencio que en el contexto colombiano no existe una meta
nacional acordada acorde a la meta 12.7 de los ODS, que considere las tres (3)
dimensiones de la sostenibilidad de manera equilibrada, el enfoque integrado de
gobierno, el cumplimiento del principio de “no dejar a nadie atras” e involucramiento
de distintas partes interesadas.

En virtud de lo anterior, para la evaluacion el equipo auditor acoge la meta asociada
a las CPS contenida en el plan de accién de la PPYCS, que constituye para la CGR
la aproximacién cuantitativa mas cercana con el compromiso asumido por Colombia
en la Agenda 2030, tal como se muestra a continuacion:

Tabla 2.Meta e indicador de la PPYCS

Meta 2014 Meta 2019
Porcentaje de la inversion realizada en compras sostenibles de 10% 30%
bienes y servicios priorizados en las entidades estatales
Fuente: Politica Nacional de Produccion y Consumo sostenible, Metas generales, pag. 35 - Elabor6: CGR

Esta meta e indicador fueron planteados desde el 2010 en la PPYCS?, con el
objetivo general de “orientar el cambio de los patrones de producciéon y consumo de la
sociedad hacia la sostenibilidad ambiental, contribuyendo a la competitividad de las
empresas y al bienestar de la poblacion®”, propdsito para el cual plante6 entre las
estrategias “(v) Definir, reglamentar e implementar un plan de contratacién publica
sostenible con base en un sistema de informacion verificable, precisa y no engafiosa de la
calidad ambiental de los bienes y servicios sostenibles (...)**",

27 Mediante Resolucion de Naciones Unidas A/RES/70/1 del 25 de septiembre de 2015 Colombia se
compromete a adoptar los ODS

28 El documento Base del PND 2010-2014, PND expedido por la Ley 1450 de 2011 incluye como lineamiento y
acciones estratégicas, c) Gestion Ambiental, Sectorial y Urbana “(...) se hace necesario el cambio en los
patrones insostenibles de produccion y consumo implementando la Politica de Produccién y Consumo
Sostenible”, pagina 441 del tomo 1.

29 Politica Nacional de Produccion y Consumo Sostenible, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial (Hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible) 2010, pagina 35.

30 [dem, paginas 39 y 40.
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Analizada la meta e indicador, se establecié que no cumplen con los criterios y
requisitos técnicos de la metodologia SMART?! y guias elaboradas por el DNP y el
DANE??, tal como se describe a continuacion:

Especifico: En el indicador “Porcentaje de la inversion realizada en compras sostenibles
de bienes y servicios priorizados en las entidades estatales”, no se identifica los
pardmetros o variables objeto de contraste, en tanto no se define si el porcentaje de
inversion sera medido en relacion con el total de compras, o con el total invertido en
bienes y servicios priorizados. Tampoco especifica las entidades publicas que seran
tenidas en cuenta para alcanzar la meta, dada la cantidad de entidades que caben
en tal categoria, y que no todas realizan CPS ni el ejercicio de priorizacion de bienes
y servicios.

Adicionalmente, el indicador no permite establecer, identificar, consolidar y
estandarizar la informacion, aspecto en el que es importante destacar la diversidad
de variables que concurren en la adquisicion de bienes y servicios por parte del
estado y que pueden diferir entre entidades en el ejercicio de priorizacién, por
ejemplo, considerando impactos ambientales, sociales o0 econdmicos, relacion entre
gasto requerido para el bien o servicio y presupuesto total de la entidad, volumen
de la compra o capacidad de respuesta del mercado, entre otros.

Medible: En la formulaciéon de las metas e indicador no fueron definidos los
mecanismos de recoleccion de informacién, periodicidad de reporte y
estandarizacion de ésta, lo que no permitio la verificacion, el andlisis de resultados,
la retroalimentacion y el fortalecimiento de los compromisos institucionales.

El hecho de que la meta no sea especifica y medible impide a su vez que esta pueda
considerarse realista y realizable, por lo tanto, el indicador pierde su utilidad como
herramienta de medicion.

En cuanto a la limitacion en el tiempo, se consideré un horizonte a mediano plazo
(2014 y 2019); no obstante, dadas las dificultades en la obtencion de la informacion,
no ha sido objeto de ajuste conforme con las realidades del pais. Adicionalmente,
desde el 2010 y hasta 2020, no se conoce en términos cuantitativos el
comportamiento de la CPS.

Adicionalmente, la matriz de seguimiento a indicadores de la PPYCS menciona
actividades como la formulacion del PAN CPS, capacitacion a entidades publicas y
proveedores, inclusion de criterios de sostenibilidad en los AMP, casos de éxito de

31 segun la Metodologia SMART la definicién de un objetivo asociado a un indicador debe considerar cinco
criterios: especifico, medible, realizable, realista y limitado en el tiempo.

32 Guia metodolégica para la formulacién de indicadores (DNP 2009), paginas 5, 18 y 19; y Gufa _ Linea base
de indicadores (DANE 2009), numeral 3.4, pagina 33
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entidades que efecttan CPS, las cuales, si bien se relacionan y apoyan la
implementacion de CPS, no precisan su aporte al indicador propuesto.

De otra parte, de acuerdo con informacién del MADS?3 no se cuenta con linea base
del indicador debido a que la estrategia de CPS se incluye en la agenda del pais
desde el afio 2009 y se inici6 la priorizacidon y establecimiento de criterios para los
bienes y servicios a partir del afio 2010; tampoco se dispone de informacion relativa
a la metodologia utilizada para el establecimiento de las metas fijadas para 2014 y
2019, ni la hoja de vida del indicador.

Aunque el MADS informé nimero y valor de contratos con criterios ambientales34
con base en un analisis descriptivo de informacion extraida de la plataforma SECOP
1135 a partir de contratos marcados “con obligacién ambiental SI” para los afios 2017
a 2020; esta medicion no involucra integralmente el concepto de CPS, por cuanto
la obligacion ambiental no atiende todas las dimensiones de la sostenibilidad, el
ciclo de vida de los bienes y servicios, y las etapas del proceso contractual. De otra
parte, la informacion es limitada ya que no considera la compra registrada en otras
plataformas.

Por otro lado, la PPYCS emitida en 2010 consideré pertinente ajustar®® la politica
atendiendo resultados de su evaluacion, planteamiento que se refuerza en el
informe de seguimiento efectuado por el MADS en 2017 del que resaltamos las
siguientes conclusiones que hacen alusion a retos y dificultades detectadas junto
con la propuesta de accion:

(...) Aunque el desarrollo de las CPS ha avanzado desde el ministerio, y de manera
continua se hacen nuevos desarrollos afio tras afio, la falta de un mayor impacto a nivel de
la totalidad de las compras publicas en el pais hace que su calificacion no llegue hasta 5.
Ese impacto se realizar4 en la medida en que se establezcan metas claras sobre otros
indicadores, y se adopte una metodologia de medicién que ayude en su calculo (...)

33 MADS. Comunicacion 2400-2-567 del 30/08/2021

34 Comunicaciéon MADS 2400-2-0333 del 03/06/2021, numeral 3 y anexo archivo en Excel “Informe”.

35 Plataforma de caracter transaccional que tiene la posibilidad de que las entidades informen si estan
incluyendo criterios de sostenibilidad ambiental.

36 La politica de PPYCS sefiala, que es “(...) susceptible de mejoramiento en el tiempo como debe ser su
instrumentacion, de acuerdo con la evolucion de la realidad productiva, institucional y del propio consumidor,
asi como en la funcién de estudios especificos y sectoriales que se realicen en temas donde la informacion sea
escasa o nula”. Pag. 45

87 Fuera de texto: Informe final Evaluacion PPYCS. MADS 2017, Metodologia de andlisis: “se construyeron
fichas por cada una de las acciones instrumentales y/o indicadores, donde se especifica su nivel de avance en
una escala de 1 a 5 (donde 1 es poco avance y 5 es muy alto avance), pagina 5.
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Propuesta de accion: (...) 3. (...) fortalecer la herramienta de seguimienfo a compras
publicas sostenibles, en donde se pueda cuantificar en tiempo real la adopcion y compra
de productos con estas caracteristicas, y asi poner metas puntuales en su adopcion...”®.

Adicionalmente, la Politica de Crecimiento Verde emitida en 20183, incluyd la
actividad 2.62 de actualizar la PPYCS bajo la responsabilidad del MADS, con hitos*°
que debian cumplirse en 2018 y 2019, relacionados con el diagnostico de la
implementacion de la politica actual y elaboracion de propuesta de ajuste. Sin
embargo, la actualizacién de la PPYCS no se ha materializado en una meta que
permita direccionar las acciones, optimizar los recursos y coordinar los actores
hacia un propésito nacional®!.

Las debilidades en la PPYCS relacionadas con la meta en CPS, construccion del
indicador e inexistencia de una linea base, obedecen a vacios y omisiones en las
acciones que debian adelantarse segun los lineamientos establecidos y falta de
oportunidad en la actualizacion de la PPYCS, aspectos que reflejan fallas en la
gobernanza para la implementacion de la CPS dado el incumplimiento de acciones
y responsabilidades de actores relevantes en el proceso; asi como, ausencia de
lineamientos de politica especificos para garantizar su aplicacion.

Tales situaciones impiden contar con informacion para realizar seguimiento y
monitoreo, que dé cuenta de los cambios en los patrones de produccidén y consumo
a partir del comportamiento de las CPS para facilitar la toma de decisiones hacia
acciones correctivas y de mejora en caso de ser necesario, y afectan la coherencia
horizontal y vertical que se requiere para que se configure como una meta nacional.

Considerando gue los objetivos y la estrategia de CPS de la PPYCS, aportan a la
meta 12.7 de los ODS, se evidencia la necesidad de alinearla a los principios y
horizonte de la Agenda 2030, especialmente en establecer metas especificas pais
a largo plazo que incluyan una ruta de trabajo con compromisos de partes
interesadas Yy lideres, teniendo en cuenta los cambios y necesidades del contexto
nacional; en aras de cumplir no sélo los compromisos internacionales, sino como
instrumento de beneficio general para el pais.

38 Comunicacion 8141-3-0055 del 13/04/2020. Anexo de respuesta numeral 1, Plan de Accién DAASU 2017,
6.1 Informe final Evaluacion de PPYCS, MADS -2017, Estrategia 3, paginas 21, 58 y 60.

39 Documento Conpes 3934 de 2018, Politica de Crecimiento Verde, Objetivo especifico 2 Fortalecer los
mecanismos y los instrumentos para optimizar el uso de recursos naturales y energia en la produccién y el
consumo, Linea de accion 30 - Promocidn de un consumo responsable y sostenible, pagina 64 y anexo Plan de
Accion y Seguimiento PAS 3934.

40 Hito 1. En 2018 el diagndstico de la implementacion de la politica actual. Hito 2. En 2019 la elaboracion de
la propuesta de ajuste. Hito 3. En 2020 la revision y ajuste de la propuesta e Hito 4. En 2021 Socializacion y
expedicion de la politica actualizada.

41 El MADS reporta que en el primer semestre de 2020 adelanté el diagndstico de la implementacion de la
politica actual, hito que debié adelantarse en 2018 y en segundo semestre la elaboracion de primera version
borrador de estrategias y actividades del PAN CPS, linea estratégica prioritaria en la actualizacién de la PPYCS.
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Pregunta 1.1.2 ¢ El monitoreo y seguimiento de los resultados de la MNA permiten verificar
el progreso frente a la meta global 12.7, de tal forma que facilite la toma de decisiones para
avanzar en la implementacion de una politica nacional en CPS?

Respuesta. Las entidades responsables de emitir informes sobre el avance
nacional de los ODS*? no incluyen datos para la meta 12.7 de los ODS, por lo tanto
se considera que el monitoreo y seguimiento es incipiente*3.

Aunque existen actividades de seguimiento asociadas a las CPS en lo que
concierne a la estrategia tres (3) de la PPYCS y el PAN CPS, estas no permiten
verificar el progreso de Colombia en las CPS, y en ese sentido los reportes no ha
sido utilizados para toma de decisiones de politica, o cual se espera superar en
2021 con la suscripcion del Convenio Interinstitucional entre la ANCP CCE vy el
MADS, para actualizar y liderar la implementacion del PAN CPS, entre otros
aspectos.

Pregunta 1.2 ¢ La tendencia del avance permite asumir que se cumplira con la MNA en el
tiempo y la forma acordados?

Pregunta 1.2.1 ¢Colombia cuenta con informacién para evaluar el avance de la meta
nacional hacia el ODS 12.7?

Respuesta. Colombia particip6 en la medicion del indicador 12.7.1 “NGmero de
paises que aplican politicas y planes de accién sostenibles en materia de adquisiciones
publicas”, efectuada por PNUMA en 2020, y obtuvo calificaciéon de 2.35 que la ubica
en el nivel Intermedio-Bajo**, tal como se muestra a continuacion:

Gréfico 1. Calificacion Colombia indicador 12.7.1 afio 2020
GOBIERNO FEDERAL / NACIONAL (Célculo del sub-indice 1)

COLOMBIA

SUB-INDICE DEL
GOBIERNO FEDERAL / NACIONAL
A*[B+C+D+E+F)

Fuente: Anexo del numeral 3, comunicacion del MADS 2400-2-0332 de junio de 2021

2.3500

42 Comision Interinstitucional de Alto Nivel, DNP, DANE, CCE, MADS.

43 Indicador: Si las cinco (5) entidades de las fuentes de informacion presentan informes de avance que reflejen
el seguimiento y monitoreo de la meta 12.7 el nivel es 6ptimo, entre 3 y 4 entidades el nivel es medio y menos
de tres entidades el avance es incipiente.

44 Los indicadores pueden ser consultados en el enlace https://unstats.un.org/sdgs/indicators/database/
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Esta evaluacion destaca avances como: (i) Existencia de un plan formal de
implementacion, (ii) Las normas permiten la inclusion de criterios de sostenibilidad,
(iii) Disefio de herramientas de apoyo, (iv) Definicién de criterios sostenibles en las
tres dimensiones y (v) Seguimiento al plan, los cuales fueron considerados dentro
del proceso auditor.

Analizada la gestiébn para disponer de mecanismos de registro, produccion,
recopilacion y analisis de informacion de CPS, o la adaptacion de las plataformas
de contratacion publica existentes, se estableci6 un estado incipiente®® en la
disponibilidad de informacion a nivel especifico de CPS dado que el pais no cuenta
con datos de la contratacion que considera criterios de sostenibilidad, aspectos que
sustentan el siguiente hallazgo.

Hallazgo 2. Ausencia de informacién sistematizada de CPS

El proceso sisteméatico de seguimiento y examen de la implementacién de la Agenda
2030 necesita datos desglosados, de calidad, accesibles, oportunos y fiables para
medir los progresos y asegurar que nadie se quede atras, ya que esos datos son
fundamentales para adoptar decisiones.

Segun la Resolucién A/Res70/1 de Naciones Unidas*®, “Un marco de seguimiento y
examen solido, voluntario, eficaz, participativo, transparente e integrado contribuird de
manera vital a la implementaciéon de la Agenda y ayudara a los paises a maximizar y vigilar
los progresos realizados al respecto para asegurar que nadie se quede atras. (...) Los
procesos de seguimiento y examen a todos los niveles se guiaran por los siguientes
principios: (...)

f) Aprovecharan los procesos y plataformas existentes, cuando los haya, evitaran las
duplicaciones y responderan a las circunstancias, capacidades, necesidades y prioridades
nacionales. Evolucionaran con el tiempo, teniendo en cuenta los problemas emergentes y
el desarrollo de nuevas metodologias, y reducirdn al minimo la carga que supone la
presentacion de informes para las administraciones nacionales. (subraya fuera de texto)

g) Serén rigurosos y con base empirica, se fundamentaran en evaluaciones dirigidas por
los paises y en datos de calidad que sean accesibles, oportunos, fiables y desglosados por
ingresos, sexo, edad, raza, origen étnico, estatus migratorio, discapacidad, ubicacién
geografica y otras caracteristicas pertinentes para los contextos nacionales.

45 Se calificara de 10 a 100 cada ftem, multiplicandolo por el porcentaje, y se determinara una calificacion final
para determinar el grado avance en el ajuste a los sistemas de informacion hacia la CPS, considerando:

Entre 10y 40, incipiente. Entre 41y 79, en proceso. Entre 80 y 100 6ptimo.

46 Colombia como Estado miembro de las Naciones Unidas particip6 en la Asamblea General mediante la cual
se adopté la Agenda 2030 con los ODS, la cual se formalizé con la Resolucion A/Res70/1 de 2015.
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Por su parte, el art. 3 de la Ley 1150 de 20174’ sefiala: “(...) el Gobierno Nacional
desarrollara el Sistema Electréonico para la Contratacion Publica, SECOP, el cual: a)
Dispondra de las funcionalidades tecnoldgicas para realizar procesos de contratacion
electrénicos (...) segun lo defina el reglamento; b) Servird de punto Unico de ingreso de
informacién y de generacion de reportes para las entidades estatales y la ciudadania; c)
Contaré con la informacion oficial de la contratacion realizada con dineros publicos, (...) €;
d) Integraréa el Registro Unico Empresarial de las Camaras de Comercio, el Diario Unico de
Contratacion Estatal y los demas sistemas que involucren la gestion contractual publica.
(...)” (subraya fuera de texto)

Asi mismo, el PAN CPS consider6 relevante disponer de un sistema de informacion
de CPS que permitiera medir el progreso “para evaluar si las CPS logran sus objetivos
previstos. Las formas de medir el progreso incluyen el monitoreo, la evaluacién y
documentacion. En este caso, la preparacion de una forma sistematizada de captura,
procesamiento y desarrollo de informes son trascendentales para apoyar el proceso de
implementacion y vinculacién con mas actores.”

En virtud de lo anterior, se analizo la gestion encaminada a disponer mecanismos
de registro, produccion, recopilacién y andlisis de informacién de CPS, o la
adaptacion de las plataformas de contratacion publica existentes, teniendo en
cuenta que la ANCP CCE administra la informacion de la compra publica a través
de los sistemas de informacién SECOP I, SECOP Il y TVEC*,

Producto de la evaluacién se establecio un estado incipiente en la disponibilidad de
informacion a nivel especifico de CPS, asi como falencias en la informacion de
contratacion publica en general, que deberia operar como el principal referente e
instrumento para toma de decisiones respecto a CPS. Lo anterior, sustentado en
las siguientes circunstancias:

a) ldentificacion de la CPS

No se ha considerado por parte de las entidades lideres, la definicion de prioridades
y necesidades de informacién de CPS; ni la destinacion de campos 0 mecanismos
gue permitan hacer registros en los sistemas de informacién, de tal forma que a
partir de ellos resulte factible la generacion de estadisticas y reportes de CPS.

Si bien el SECOP 1y Il incluyen casillas que podrian dar indicios de inclusion de
criterios sostenibles en los contratos, por ejemplo “Obligaciéon ambiental”, “Es pyme”,
“Sexo Representante Legal de la Entidad”, “Obligaciones postconsumo”, algunas no son

47 Por medio de la cual se introducen medidas para la eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se
dictan otras disposiciones generales sobre la contratacion con Recursos Publicos.

48 Es importante mencionar que el pais ha implementado las CPS desde el 2016 y la ANCP CCE fue designada
como lider del ODS 12.7 desde el 15 marzo de 2018, segun el anexo E del documento CONPES 3918 de 2018.
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de obligatorio diligenciamiento y no se ha explorado el potencial uso que los
usuarios pueden dar a esta informacion.

Situacion similar acontece en SECOP | con los campos “ID Familia” y “Nombre
Familia™® para los que la consulta de datos abiertos®® permitié establecer que
existen 3.160.471 registros sin informacion (30.70% de 10.295.643 que conforman
el total); por lo que se infiere que el sistema carece de un campo de validacion que
garantice el diligenciamiento total de la informacion, aspecto relevante si se tiene
en cuenta que estos campos podrian contribuir a la identificacion de bienes y
servicios de caracteristicas sostenibles o priorizados, y a la generacion de reportes
por grupos o clases para efectos de contrastes utiles para la labor de monitoreo y
seguimiento.

b) Ausenciade un mecanismo de identificacién Gnico que permitaintegrar
la informacion de las 3 plataformas con relacion a una misma entidad.

La migracion del SECOP | (sistema repositorio de datos) a SECOP Il (sistema
transaccional), no se ha llevado a cabo bajo un esquema de articulacion a nivel
de disefio estructural, de tal forma que cuente con parametros técnicos que
permitan establecer los nexos y continuidad de los flujos de informacion.

Aspecto relevante, por ejemplo, para la identificacion de las entidades
compradoras en tanto los datos pueden variar en la forma como registran su
nombre en los aplicativos. A manera de ejemplo:

Tabla 3. Ejemplo de diferencias en nombre de las Entidades

NIT Nombre en SECOP Il Nombre en SECOP |

800215807 | INSTITUTO NACIONAL DE VIAS INSTITUTO NACIONAL DE VIAS INVIAS

891800498 | GOBERNACION DE BOYACA BOYACA GOBERNACION

899999083 | DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA | DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA
PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DAPRE

899999090 | MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO | MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO
PUBLICO PUBLICO MINHACIENDA

901038962 | METRO DE BOGOTA SA BOGOTA DC METRO DE BOGOTA S.A

Fuente SECOP |y SECOP Il Elabor6: CGR

Por otra parte, existen entidades con un mismo NIT y no cuentan con otra llave de
identificacion que permita desagregar la contratacion realizada; la consulta de su
informacion depende del nombre, que en muchos casos es diferente entre las dos
plataformas, como se presenta a continuacion:

49 contienen informacién relacionada con el clasificador de bienes y servicios de Naciones Unidas (UNSPSC),
registro que segun el diccionario de datos corresponde al “Segundo nivel de detalle dentro de la caracterizacién
del bien o servicio”

50 https://colombiacompra.gov.co/transparencia/conjuntos-de-datos-abiertos
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Tabla 4. Diferencias de informacién en SECOP | y Il
SECOP | SECOP Il
NIT No. Ent.
Asocia Descripcion Entidades No. Ent. Descripcion Entidades
das Asociadas
(1) Magdalena Dto. Adm. de la
819006386 1 Sostenibilidad ambiental 0
DADSA Sin resultados
(1) Valle del Cauca Alcaldia
Municipio de Cali (1) Alcaldia de Santiago de Cali
(1) Consejo Municipal
890399011 1 27 (8) Departamentos administrativos
(15) Secretarias departamentales
(2) Unidades Administrativas
Especiales
(1) La Guajira administracion (1) Gobernacion de la Guajira
temporal del sector de Agua (2) Administraciones temporales
potable y saneamiento basico Agua y Saneamiento Basico
892115015 2 (1) Guajira administracion 3
temporal del sector educativo
para el departamento de la
Guajira Riohacha
(4) Secretarias (15) Secretaria Distrital
(1) Veeduria (19) Alcaldias Locales
(2) Departamentos
Administrativos
899999061 5 40 (1) Fondo de Desarrollo Local
(1) Personeria
(1) Unidad Administrativa Especial
(1) Veeduria
(1) DC Instituto Distrital de
901034790 ciencia biotecnologia e
1 innovacion en salud IDCBIS 0 Sin resultados
900140515 Sin resultados 1 (1) Instituto Distrital de Turismo
Total 10 71

Fuente: https://colombiacompra.gov.co/transparencia/conjuntos-de-datos-abiertos a 15 de enero de 2021
Elaboré: CGR

c) Debilidades en los mecanismos de verificacion y control para garantizar
la calidad de informacion.

Del proceso de exploracion a las bases de datos realizado por la CGR, se
encontraron errores perceptibles (detectados a partir del comportamiento anormal
del valor de las compras) sin evidenciar acciones efectivas por parte de la ANCP
CCE para detectar y requerir los ajustes a la informacién, mas adn cuando las
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Entidades® estan obligadas a cargar informaciéon oportuna, objetiva, veraz,
completa, reutilizable, procesable y disponible en SECOP.

Por ejemplo, en algunos casos no fue posible verificar el valor de la transaccién
debido a que no se cargaron documentos soporte que permitieran comprobar el
valor de las operaciones; existen registros de “Nombre de la Entidad” identificados
como “Z Entidad de Prueba” o Nit “No definido”, lo cual genera incertidumbre respecto
de la calidad de la informacion que reposa en las bases de datos. Es de anotar que
omitir el ajuste del proceso para evitar que se presente este tipo de situaciones,
afectard los analisis que se realicen en CPS.

Por otra parte, la TVEC reportd 20 6rdenes de compra vinculadas con el AMP Aseo
y Cafeteria Il, sin embargo, de acuerdo con la fecha de colocacién, corresponden al
AMP Aseo y Cafeteria Ill. Error relevante dado que las obligaciones relacionadas
con los criterios sostenibles son diferentes entre estos dos AMPs, tal como se
expone a continuacion:

En el AMP de Aseo y Cafeteria Il las obligaciones sostenibles implicaban que
minimo el 1% del personal contratado por los proveedores debia corresponder a
victimas del conflicto armado o desmovilizados, y el 20% del café y 100% de la
panela debian proceder de zonas de consolidacion®?.

Por su parte, en el AMP lll el porcentaje minimo de personal contratado con tales
caracteristicas era del 2%; el suministro del café podia corresponder a alguna
denominacion de origen de café de Colombia o cafés elaborados bajo algin
proyecto productivo de la Unidad de Victimas o la Agencia para la Reincorporacion
y la Normalizacion, y omite obligaciones especificas relacionadas con la
procedencia de la panela.

Tales inconsistencias en la informacion de la TVEC, pueden inducir a errores a
supervisores Yy terceros interesados, respecto a los criterios sostenibles que deben
ser objeto de seguimiento, por cuanto el responsable puede remitirse a condiciones
y términos de la operacion primaria que no corresponden.

51 La Circular Externa 001 del 10 de febrero de 2021 emitida por la ANCP CCE, contiene la relacion de algunas
entidades (Alcaldias Municipales de Departamento del nivel centralizado y descentralizado, Organos de Control,
Organos Auténomos, entre otras.) que publican la contratacion en SECOP | y la fecha a partir de la cual se
espera que usen SECORP II.

52 7onas de Consolidacién: Son las zonas que han sido seleccionadas porque alli han convergido
histéricamente una serie de factores desestabilizantes que ademas han tenido un fuerte impacto sobre el
desarrollo de regiones aledanas y del pais en general: una débil presencia historica del Estado, cultivos ilicitos,
grupos al margen de la ley, altos indices de desplazamiento y victimizacion y, con frecuencia, una importante
destruccion del ambiente.
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Los casos descritos evidencian debilidades en la calidad de la informacién de
contratacion publica y ausencia de informacién especifica de CPS, debido a que no
se disponen mecanismos de validacién y control en los sistemas de informacion y
de politicas efectivas de afinamiento de bases de datos que permitan detectar y
corregir oportunamente inconsistencias a fin de contar con informacion fiable,
oportuna y veraz.

Como otras causas podemos destacar: (i) Vacios en la estructura institucional
responsable de la implementacion de la CPS; ii) Falta de una meta hacia el ODS
12.7 que permita determinar los campos y la informacion especifica que se requiere
para medir los avances de la CPS; (iii) Omisién en la definicién de aspectos técnicos
para el disefio e inclusibn de los campos relativos a CPS en la fase de
requerimientos y en los procesos de ajuste de los sistemas SECOP |y TVEC, y (iv)
Falta de diagndstico para el aprovechamiento de algunos campos existentes, que
podrian utilizarse para recabar informacion de CPS.

Lo anterior, considerando que el numeral 8, del articulo 3 de Decreto Ley 4170 de
2011, dispone que la ANCP CCE tiene dentro de sus funciones el “Desarrollar y
administrar el Sistema Electrénico de Contratacion Publica (SECOP) o el que haga sus
veces y gestionar nuevos desarrollos tecnolégicos en los asuntos de su competencia (...)”

Tales circunstancias dificultan el monitoreo, evaluacién y seguimiento del logro a
nivel de las entidades y del pais, respecto de la cantidad y monto de CPS frente al
total de compras, como medida de avance de la meta 12.7. Asi mismo, conlleva a
que la informacién no sea de calidad, generando el riesgo de que los informes de
supervision que se emiten a partir de ésta contengan inconsistencias.

Pregunta 1.2.2 ¢Las CPS agregadas realizadas durante el periodo comprendido entre el
2016-2020 por las entidades publicas a evaluar, permiten inferir una tendencia creciente de
CPS en Colombia, coherente con la MNA y la meta 12.7 de los ODS?

Respuesta. Dada la ausencia de datos soportados en sistemas de informacién que
permitan dar cuenta de los avances y progreso hacia el logro de la meta 12.7, la
CGR desarrollé un procedimiento de solicitud y analisis de informacion segun el
cual, en el 2019, el porcentaje de la CPS en las entidades evaluadas ascendi6 al
17%53, porcentaje que resulta inferior a la meta planteada para esa vigencia (30%)
en la PPYCS.

Aungque los datos revelan comportamientos disimiles por vigencias y grupos
evaluados, destacan los resultados favorables obtenidos por Bogota D.C., potencial
referente del proceso de implementacion de la CPS, datos que contrastan con las

53 El porcentaje de CPS se obtiene de aplicar promedio simple de los grupos analizados.
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demas agrupaciones, en especial las del nivel territorial. Adicionalmente, evidencian
la predominancia del componente ambiental y rezago de las dimensiones social y
econdmica.

Hallazgo 3. Comportamiento rezagado de la CPS en Colombia

El PreAmbulo de la Resolucion por la cual se adopta la Agenda 2030 con sus ODS
indica que “los objetivos y metas son de caracter integrado e indivisible y conjugan las tres
dimensiones del desarrollo sostenible: econémica, social y ambiental’.

Las CPS se definen como el “Proceso mediante el cual las organizaciones satisfacen
sus necesidades de bienes, servicios, obras y utilidades publicas de tal forma que alcanzan
un alto rendimiento basado en un analisis de todo el ciclo de vida, que se traduce en
beneficios no sélo para la organizacion, sino también para la sociedad y la economia, al
tiempo que reduce al minimo los dafios al medio ambiente.”®*

En tal sentido, las dimensiones del desarrollo sostenible resultan aplicables a la
compra publica, segun el siguiente alcance®®:

Tabla 5. Dimensiones de la Sostenibilidad
Social Ambiental Econdmico
Considera un trabajo justo y | Considera el menor impacto | Se basa en preceptos de
decente, reconociendo los | ambiental posible a lo largo del | economia, eficiencia, eficacia,
derechos fundamentales vy | ciclo de vida de un bien o | conveniencia e innovacién.
salarios justos. servicio.
Fuente: Auditoria CASP - Elaboro: CGR

La PPYCS defini6 como meta e indicador relacionado con el tema de la
sostenibilidad en la compra publica la “Inversion realizada en compras sostenibles de
bienes y servicios priorizados en las entidades estatales.Meta 2014 (10%), meta 2019
(30%)”.

Teniendo en cuenta que no se dispone de datos soportados en sistemas de
informacién que permitan dar cuenta de los avances y progreso hacia el logro de la
meta 12.7, la CGR realiz6 un ejercicio de solicitud de informacion, construccién de
una base de datos de CPS y aplicacion de analitica de datos, con el proposito de
explorar e identificar el comportamiento de la CPS en Colombia.

54 Guia Conceptual y Metodolégica de Compras Publicas Sostenibles, Ministerio de Medio Ambiente. Pag. 6
55 Auditoria CASP: Elementos clave para la implementacion de la CPS, Mendoza Ricardo y Ortega Elard, equipo
IDI-OLACEFS
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Para tal fin, aplicé una encuesta y solicitud de informacion a una muestra de las
entidades publicas implementadoras® y entidades objetivo®” del PAN CPS, para
que tales entidades reportaran los contratos suscritos entre 2016 y 2020 que
incluyeron criterios de sostenibilidad en sus diferentes dimensiones.

Los reportes recibidos fueron comparados con el valor de la contratacion total de
cada entidad segun informacion reportada por la ANCP CCE. Posteriormente, los
resultados consolidados también se compararon con la meta relativa a CPS
planteada para 2019 en la PPYCS.

La muestra involucré entidades de los distintos sectores y niveles de la
administracion agrupadas asi: Ministerios, Alcaldias de ciudades capitales (excepto
Bogota D.C.), Bogota D.C., Gobernaciones, CARs, y entidades implementadoras,
las cuales pueden sen ser consultadas en el anexo 2.

Los analisis realizados permitieron concluir:

1. La implementacion de la politica de CPS en Colombia ha dado mayor
importancia al componente ambiental dado su origen en el MADS; dejando
rezagadas las dimensiones social y econdmica. Asi mismo, no se ha
desarrollado un fuerte componente de inclusion social que incorpore el principio
de la Agenda 2030 “no dejar a nadie atras”.

Aspecto relevante si se tiene en cuenta que promover las tres dimensiones en
igualdad de importancia, permitira al Estado generar un cambio en la demanda, de
forma tal que reconozca no sélo la produccion limpia, sino que propicie un
crecimiento econdmico incluyente, con capacidad de aportar al cumplimiento
integral de los objetivos de la Agenda 2030.

%6 Las entidades implementadoras fueron informadas mediante oficio 8141-3-00548 del 3 de marzo del 2020 y
corresponden a (Ministerio de Defensa, Dimar, DIAN, MinCIT, MinTIC, RTVC e ICETEX y 88 entidades del
distrito capital destacandose la Secretaria Distrital de Ambiente y Secretaria Distrital de Educacion)

57 Las entidades objetivo para implementar las CPS segln el PAN de PCS son el 50% de los Ministerios,
Autoridades ambientales Nacionales, Departamentos y Municipios.
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A partir de los datos de CPS remitidos por las entidades encuestadas, se muestra
en el siguiente grafico el comportamiento desagregado por plataforma de
contratacion, por dimension sostenible y por vigencia:

Grafico 2. CPS por plataforma, por dimensién sostenible y por vigencia 2016 — 2020
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Fuente: Datos de Entidades encuestadas Elaboré: CGR

Para evidenciar el comportamiento diferencial de la aplicacion de los criterios
sostenibles, se muestra a continuacion el consolidado de las tres plataformas.

Gréfico 3. Aplicacién de criterios sostenibles en la contratacién puablica

Cifras en millones de $

1.400.000
1.200.000
1.000.000
800.000
600.000
400.000
200.000
_ 2016 2017 2018 2019 2020

e Ambiental 497.091 788.291 831.910 1.309.405 1.210.973

e=——Fconémico 166.421 176.454 179.137 209.056 223.009

Social 223.553 272.169 274.249 436.419 412.248

e AMbiental e Econdmico Social

Fuente: Datos de Entidades encuestadas Elaboré: CGR
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2. A pesar del comportamiento oscilante en el consolidado de la CPS en las
entidades analizadas, se pudo evidenciar que en el 2019 el porcentaje promedio
de la CPS para los grupos analizados ascendié al 17%° como se muestra en la
tabla No.7, el cual resulta inferior a la meta establecida del 30% para esa
vigencia en la PPYCS. Cabe anotar que se efectia el comparativo Unicamente
para esa vigencia en tanto la PPYCS solo establecié meta para 2014 y 2019
siendo este ultimo el Unico coincidente con el alcance de la auditoria.

Es de mencionar que en el 17%, como resultado promedio para 2019, se destaca
el comportamiento de la CPS de Bogota D.C y de los Ministerios con porcentajes
de CPS de 49% y 35% respectivamente en relacion con su contratacion total;
mientras que los otros grupos (alcaldias, gobernaciones y autoridades ambientales
nacionales), presentan menor adopcion de criterios sostenibles en su compra
publica.

Los datos también evidencian la disminucion de la CPS durante la vigencia 2020,
para los grupos Bogota y Ministerios, posiblemente derivada de la emergencia
generada por la pandemia Covid 19.

3. El contraste de la informacion del total de contratacién enviada por la ANCP CCE
con el de la CPS reportada por agrupaciones, permite establecer un
comportamiento disimil entre los grupos analizados; no obstante, se destaca el
grupo de Bogota cuyas CPS entre 2018 y 2020, representan en promedio el
31.38% del total de su contratacion para el mismo periodo, tal como se muestra
en la siguiente tabla, lo que refleja el compromiso de Bogotd D.C. en la
implementacion de las CPS, cuyos resultados muestran mayor progreso en
relacién con las entidades objetivo del PAN de CPS, que pretendia que las
Alcaldias, Autoridades Ambientales Nacionales, Gobernaciones y Ministerios
actuaran como entidades lideres y sirvieran de ejemplo para impulsar las CPS.

Tabla 6. Porcentaje de CPS entre 2018 y 2020 por Agrupacion

Agrupacion / Afio 2018 2019 2020 Promedio
Alcaldias de Ciudades Capitales 15.99% 7.71% 10.45% 11.38%
Autoridades Ambientales 2.03% 5.08% 12.46% 6.52%
Bogota D.C 16.25% 49.80% 28.09% 31.38%
Gobernaciones 1.41% 2.05% 3.47% 2.31%
Implementadoras 4.15% 3.15% 5.46% 4.25%
Ministerios 8.57% 35.27% 5.74% 16.53%

Promedio Simple 8.07% 17.18% 10.95% 12.06%

Fuente: Entidades encuestadas y la ANCP CCE Elabor6: CGR.

58 E| porcentaje de CPS se obtiene de aplicar promedio simple de los grupos analizados.
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Los resultados para Bogot4 obedecen, entre otros aspectos a: (i) decision de acoger
y apropiar los conceptos de CPS desde la gobernanza; (ii) emitir lineamientos a sus
entidades adscritas y vinculadas para adoptar las CPS vy (iii) exigir a los funcionarios
del Distrito Capital participar y certificarse en el curso de CPS realizado por el
MADS, hecho que permiti6 no solo la implementacion de la CPS, sino la
interiorizacion de los conceptos.

La siguiente grafica destaca el comportamiento de Bogota, asi como y el rezago en
el proceso para las demas agrupaciones.

Grafico 4. Porcentaje de Inversion en CPS 2018- 2020
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Fuente: Entidades encuestadas y ANCP CCE Elaboré: CGR

4. La mayor parte de las entidades objetivo de implementacion de CPS no han
hecho uso de la herramienta de priorizacion de bienes y servicios®?, de forma
tal que se consideren variables como requerimientos técnicos, conciencia del
impacto social y ambiental de los bienes y servicios adquiridos, analisis de
costos directos e indirectos, historico de volumenes de compra, o prioridades
del gobierno nacional, al momento de tomar decisiones sobre su CPS, tal como
se presenta en la siguiente gréafica en la que se ilustran resultados de encuesta
acerca del uso de la herramienta de priorizacion:

59 La herramienta de priorizacién de bienes y servicios fue disefiada por en MADS en el marco del proyecto
SPPEL para ayudar a las entidades a identificar los bienes y servicios prioritarios y estratégicos de la entidad
como una de las etapas del proceso de implementacién de CPS. Tomado del instructivo de Priorizacion de
2017.
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Gréfico 5. Uso de lista prioritaria de bienes y servicios en CPS
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Fuente: Entidades encuestadas Elaboré: CGR

De acuerdo con las cifras, los compradores publicos no han apropiado el aplicativo
y la herramienta de priorizacion, en tanto las respuestas afirmativas acerca de su
uso corresponden al 42% del total de las entidades encuestadas.

5. El analisis de algunas respuestas de las entidades sobre contratos sostenibles,
evidencia que aun no conocen o no han interiorizado el concepto de CPS dado
gue en la descripcion del criterio de sostenibilidad hicieron alusién al beneficio
esperado o necesidad a satisfacer por el Estado, y no a la aplicacion de los
criterios sostenibles en la cadena contractual y en el proceso productivo de los
bienes y servicios, tal como se aprecia a continuacion, por lo cual los resultados

del andlisis pueden estar sujetos a un margen de error:

Tabla 7. Concepcioén de las CPS por las entidades encuestadas

ARo Contrato

Bien o servicio

Explicacion de la entidad
respecto al criterio sostenible
aplicado

2016 | SDS-LP-001-2016
Alcaldia y

adolescentes

Suministro de alimentos para nifios, nifias
del  Municipio
Bucaramanga dando prelacion los estratos
0,1 y 2, victimas de conflicto armado,
comunidades éticas etc.
Criterio sostenible reportado: social

Estos complementos alimentarios
mejoraron la calidad de vida a través
de la seguridad alimentaria de la
poblacion objeto del contrato,
disminuye su estado de
vulnerabilidad.

2020 | 29452 Contrato

Criterio

que

reporta:
Sostenibilidad e innovacién tecnoldgica)

interadministrativo
implementacion del servicio de los nuevos
espacios publicos de acceso a internet y
mantenimiento de los puntos ya existentes.

(criterio

Fortalecer aspectos como educacién
y formacion para el empleo,
conectividad, seguridad, generacion
de ingresos y empleo,
emprendimiento, Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (CTI). (...)
Apoyo al acceso que soporta a la
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ciudadania por medio de

tecnolégicas

tecnologia. permite conectividad y
soluciones con herramientas

2016 | MC SA 023 2016 Llevar a cabo el suministro, dotacién e | No lo desarrolla
instalacion de equipos de sonido para el
auditorio del centro de cultura y de
convenciones.

Criterio que reporta: social

2016 | 2016-PC-MC-111 Adquisicién de equipos de oficinay demas | Se dio puntaje mayor al menor
Alcaldia elementos para el funcionamiento de la | precio ofrecido
Mesa Municipal de participacion efectiva
de victimas.
Criterio que reporta: econémico
2018 | 329 Aunar esfuerzos técnicos, econdémicos y | Beneficio para la sociedad
Ministerio administrativos para la formulacion,

implementacion y desarrollo de proyectos
e iniciativas productivas para los sujetos de
reparacion colectiva.

Criterio que reporta: social

Fuente: Entidades encuestadas Elaboré: CGR

En los anteriores ejemplos se puede concluir que aun no se tienen interiorizados los
fundamentos de las CPS; asi como el alcance y significado de la inclusién de
criterios sostenibles en la compra publica.

Es preciso indicar que se omitié en el analisis, informacion de algunas entidades
compradoras que reportaron un valor de contratacién sostenible mayor que el valor
total de contratacion reportado por CCE para esas mismas entidades. En este
sentido, la falta de criterios para identificar y administrar la informacion de CPS
genera un mayor margen de error derivado de la falta de calidad de los datos, que
podria afectar las conclusiones y toma de decisiones que puedan retroalimentar la
politica de CPS.

Las situaciones descritas son consecuencia de debilidades en las acciones
estratégicas bajo la responsabilidad del MADS como pionero de la estrategia de
CPS en la PPYCS, y de la ANCP CCE como lider de la meta 12.7 de los ODS y
entidad rectora del sistema de contratacion publica, en especial en lo concerniente
a articulacion, coordinacion, acompafamiento en los procesos de implementacion
y gestiones tendientes a desarrollar una cultura hacia la CPS como un compromiso
internacional y de politica nacional, lo que trae como efecto que no se aproveche el
potencial de la adquisicion de bienes y servicios desde los estamentos publicos, en
pro del cumplimiento de la meta 12.7 de los ODS ni la capacidad del Estado para
impulsar procesos de innovacion que desarrollen cambios comportamentales de los
proveedores, orientandolos hacia la produccion de bienes y servicios sostenibles.

Asi mismo, a la falta de seguimiento y monitoreo de la politica respecto a la gestion
de las instituciones objetivo, circunstancia que ha impedido tomar y proponer
acciones oportunas para impulsar la CPS a nivel pais.
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3.2.2 Preguntas asociadas al objetivo No.2

Pregunta 2. ¢ Resulta coherente e integrada la interaccion entre las instituciones y sistemas
responsables de la implementacion de la politica publica de CPS en el pais.

Pregunta 2.1 ¢ La estructura de gobernanza de las CPS ha operado de manera eficiente y
eficaz para el logro de la MNA vinculada a la meta 12.7 de los ODS?

Pregunta 2.1.1 ¢La estructura institucional dispuesta ha facilitado la implementacién
eficiente y eficaz de la CPS en Colombia bajo un enfoque integrado de gobierno?

Respuesta. La estructura institucional dispuesta para implementar la CPS se
encuentra en proceso® de lograr un enfoque integrado de gobierno; las acciones
adelantadas se han realizado de forma individual segun las competencias y
capacidades de cada entidad, sin articulacién interinstitucional, afectando
negativamente la participacién de otros sectores de gobierno y el nivel territorial.

Las entidades con mision orientadora y de coordinacion de politica nacional no han
brindado el apoyo suficiente a aquellas con responsabilidades en la
implementacion.

Los aspectos descritos permiten concluir que el propésito de integracion y
coherencia esta en proceso de consolidacién, argumento del que se deriva el
siguiente hallazgo.

Hallazgo 4. Débil integracién y coherencia en laimplementaciéon de la CPS

La Agenda 2030 considera que cada gobierno decidira la forma de incorporar las
aspiraciones y metas mundiales de ODS en los procesos de planificaciéon, las
politicas y las estrategias nacionales, y que para el cumplimiento efectivo de los
compromisos, los gobiernos y las instituciones publicas colaboraran estrechamente
en la implementacién con las autoridades locales®?.

Las recomendaciones de la OCDE sobre coherencia de las politicas para el
desarrollo sostenible sefialan la conveniencia de un liderazgo y compromiso solido
e incluyente, mediante la definicibn de planes de accidén con plazos precisos e
indicadores de resultado; asi como la necesidad de tomar medidas para promover
la coherencia de las politicas en las estructuras gubernamentales de modo que el
compromiso sobreviva a los cambios en el gobierno.

% |ndicador: Es optimo si las instancias fueron creadas y estan operando en conjunto, para un direccionamiento articulado y
coordinado. Es en proceso si las instancias estan operando parcialmente u operan individualmente sin coordinacion. Es
deficiente si no fueron creadas instancias para la implementacion de las CPS.

61 A/RES/70/1 Agenda 2030 Naciones Unidas, parrafos 44 y 55.
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Igualmente la OCDE recomienda desarrollar mecanismos institucionales para
abordar las interacciones de las politicas entre sectores garantizando la
coordinacion del gobierno en pleno, fomentar acuerdos formales de gobernanza y
meétodos de trabajo que apoyen la comunicacion eficaz entre los ministerios y otros
organos del sector publico, y promover las sinergias entre las politicas nacionales,
regionales y locales, para una mejor coordinacion con los objetivos econémicos,
sociales y medioambientales®?.

Por su parte, el Modelo de auditoria de los ODS elaborado por la IDI®3 (ISAM),
considera que un enfoque integrado de gobierno es critico para auditar la
implementacion de metas nacionales de los ODS, que tenga en cuenta las
iniciativas emprendidas por los diversos ministerios y entidades del sector publico
responsables de la implementacion de la meta nacional; asi como las
interconexiones y mecanismos de colaboracion, coordinacién y comunicacion entre
ellos, y proporcionar una imagen integral de las acciones emprendidas en los
diferentes niveles gubernamentales.

Destaca también en las consideraciones, la coherencia horizontal que tiene en
cuenta las interdependencias entre dimensiones y sectores, y la coherencia vertical
que articula a todos los niveles gubernamentales para asegurar que el proceso de
implementacion refleje las consideraciones nacionales y locales®4.

Con el fin de establecer si la estructura institucional responsable de la
implementacion de la CPS en Colombia opera bajo un enfoque integrado de
gobierno, se analiz6 la consolidacion y operacion de instancias de coordinacion
como la Comision Interinstitucional de Alto Nivel para el Alistamiento y la Efectiva
Implementaciéon de la Agenda de Desarrollo Post 2015 y sus ODS, el CCN CPS
definido en el PAN-CPS 2016 2020 como 6Organo rector encargado de tomar
decisiones estratégicas para el desarrollo e implementacion de las CPS,
conformado por el MADS, ANCP CCE y DNP; y la ANCP CCE como lider de la
meta ODS 12.7.

Para analizar la coherencia vertical y horizontal se aplicé una encuesta a
ministerios, CAR’s, gobernaciones y alcaldias de ciudades capitales, con el objeto
de conocer la inclusion de objetivos relacionados con las CPS en sus documentos
de planeacion estratégica.

62 OCDE. Recomendacién del Consejo sobre coherencia de las politicas para el desarrollo sostenible.
OECD/LEGAL/0381. Aprobada el 29/04/2010, modificada el 11/12/2019.

63 |niciativa de Desarrollo de la INTOSAI — Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
64 EI ISAM es una guia practica destinada a apoyar a las Entidades Fiscalizadoras Superiores —EFS- en la
realizacién de auditorias de alta calidad de implementacion de los ODS basadas en las ISSAI-Normas
Internacionales de Auditoria de las EFS. IDI: Iniciativa de desarrollo de la INTOSAI (Organizacién Internacional
de EFS), paginas 13 a 15.
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El analisis permitio concluir que laimplementacion de las CPS es un tema
transversal que requiere de un enfoque integrado de gobierno, definicion del arreglo
institucional responsable y cumplimiento de las atribuciones encomendadas, asi
como adecuados mecanismos de coordinacion a nivel nacional. No obstante, el
esquema actual en el contexto colombiano no cuenta con espacios formales
definidos que permitan la interaccion, retroalimentacion y toma de decisiones, a fin
de asegurar la formulacibn de una estrategia deliberada, participativa vy
consensuada que represente un proyecto de pais y una vision de Estado.

Lo anterior derivado de la falta de oportunidad en la conformacion, gestion y
funcionamiento de la Gobernanza integrada por el MADS, el DNP y la ANPCP CCE
prevista en el PAN CPS 2016 - 2020, como instancia responsable de tomar
decisiones estratégicas, dar lineamientos, liderar la coordinacion y articulacion
sectorial y territorial de la politica de CPS en el pais para aprovechar los beneficios
de una gobernanza que articule y coordine capacidades entre los diferentes
sectores (coherencia horizontal) y entre el gobierno central y los gobiernos locales
(coherencia vertical).

También se evidenciaron debilidades de comunicacion y armonizacion entre
entidades que han adelantado acciones para implementar las CPS, la falta de una
meta nacional ajustada a largo plazo para el ODS 12.7 y definicibn de mecanismos
de reporte y seguimiento, lo que impide que las acciones realizadas sean
contundentes y visibles.

Se determiné que aunque corresponde a la Comision Interinstitucional de Alto
Nivel®® definir los mecanismos, metodologias y procesos para la implementacion de
los ODS; promover la coordinacién entre los sectores administrativos y su
articulacion con los actores territoriales; identificar las falencias y brechas en la
implementacion de las metas; y definir las necesidades de recopilacion y produccion
de datos que permitan medir el cumplimiento de los ODS, al afio 2020 no se
evidencian acciones para priorizar una meta e indicador nacional para el ODS 12.7,
de igual forma, no se han emitido recomendaciones para direccionar o ajustar la
estrategia de CPS de forma tal que propicie la articulacién entre entidades hacia
una meta pais.

Lo anterior, dificulta efectuar seguimiento y generar informacion que sustente la
toma de decisiones. Adicionalmente, los informes y reportes voluntarios
presentados sobre el avance de los ODS en Colombia no reflejan el estado de la
CPS.

65 Decreto 0280 de 2015. Articulo 4, Funciones.
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De otra parte, si bien la ACP CCE fue designada lider®® encargada de coordinar y
movilizar acciones para cumplir con la meta 12.7 de los ODS, no ha definido en su
plan de trabajo, los objetivos, metas nacionales a mediano y largo plazo, ni las
entidades del nivel nacional y local que se espera articular para implementar las
CPS. Tampoco ha establecido las caracteristicas y cualidades de la informacién de
CPS, los mecanismos para recoleccion de informacion que permitan contar con
datos relevantes y de calidad para la toma de decisiones, ni ha creado espacios de
retroalimentacion y coordinacion con el MADS y otras entidades, tendientes a
aprovechar las competencias sectoriales, infraestructura informatica y los avances
logrados en los pilotos de implementacién de CPS, para adaptarlos hacia las
orientaciones y requerimientos de la Agenda 2030.

Aunado a ello, se evidencid que la conformacion del CCN CPS definido en el PAN
CPS es tardia en tanto se preveia su conformacion y gestion a partir de 2017, no
obstante, fue hasta junio de 2021 que el MADS y la ANCP CCE concertaron
compromisos para ello mediante la suscripcién del Convenio Interadministrativo 529
de 2021, el cual considera un plazo de ejecucion hasta el 31 de agosto del 2022.
Aspecto relevante, teniendo en cuenta que de las 30 acciones definidas en el PAN
CPS, el CCN es responsable de 23 (77%) cuyo horizonte de ejecucion se esperaba
para el 2020. En el anexo 3 de este documento presenta el grado de avance por
actividad del PAN CPS.

Asi mismo, se establecié que si bien se han adelantado reuniones de divulgacién
de la estrategia y avances en CPS con diferentes entidades, no se han conformado
los grupos de trabajo transversales®’ previstos para la operaciéon del PAN CPS, lo
cual genera un desaprovechamiento de la experiencia y aporte técnico de entidades
gue podrian impulsar desde sus competencias la adopcion de las CPS, por ejemplo
en aspectos de cooperacion/financiacion (Agencia Presidencial de Cooperacién),
en relacion con el sistema de informacion y mediciéon (DANE), y en torno al
desarrollo de capacidades y creacion de cultura en CPS (SENA).

Como consecuencia de ello, las siguientes actividades no presentaron avance
dentro del plazo proyectado: (i) determinar el presupuesto y asignar los recursos
para la promocion e implementacion de las CPS, (ii) aprobar los instrumentos
politico-estratégicos para direccionar la implementacion de las CPS en el pais, (iii)
desarrollar una estrategia de comunicacion para el posicionamiento de las CPS con
cobertura nacional, (iv) implementar el sistema nacional de informacion de CPS, (v)

66 | a ANCP CCE fue designada lider del ODS 12.7 mediante el anexo E del Documento CONPES 3918 de
2018

67 Comunicacion MADS 2400-2-0333 del 03/07/2020, numeral 7.
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crear el catalogo de incentivos para los proveedores, y (vi) generar reportes
estandarizados y regulares sobre las CPS en el pais®®.

Cabe destacar, que dentro de la conformacion del CCN de CPS se considero la
participacion del DPN como impulsor transversal de aspectos relacionados con los
ODS, méas no como responsable de ejecucion; sin embargo, a diciembre de 2020
no se habia definido su vinculacion, aspecto importante considerando que la mision
del DNP es “ coordina, articula y apoya la planificaciéon de corto, mediano y largo plazo
del pais y orienta el ciclo de las politicas publicas” en los diferentes sectores y niveles
de gobierno. Adicionalmente, su visiébn a 2030 es: “el DNP sera una entidad que
incidira efectivamente en el desarrollo sostenible del pais a través de la optimizacién de la
planeacion, innovaciéon e inversion publica”, lo que aporta al mejoramiento de la
conduccion de la estrategia de CPS.

En lo que concierne a la evaluacion de la coordinacion horizontal, se revisaron los
planes estratégicos del periodo 2019-2022 para los sectores de Agricultura, Trabajo,
Vivienda, Comercio y Tecnologias de la Informacion, evidenciando que no se
incluyen metas expresas ni acciones especificas de CPS asociadas a la meta 12.7
alos ODS.

Por otra parte, el MADS contaba con agendas interministeriales con los Ministerios
de Agricultura, Defensa, Tecnologias de la Informaciéon y Comunicaciones (MinTIC),
y Comercio, Industria y Turismo (MinCIT), suscritas bajo los propdsitos de la PPYCS
antes de 2016 y vigentes algunas hasta 2018 y otras a 2019, las cuales incluian
compromisos directamente relacionados con CPS.

En 2019 suscribié acuerdo con el Ministerio de Vivienda y renovo el de Agricultura;
sin embargo, a 2020 no se habian renovado las agendas con los Ministerios de
Defensa, MinTIC y MinCIT®°, con el consecuente riesgo de retroceder en los logros
alcanzados hasta el momento, asi, a 2020 solo 2 de 16 ministerios cuentan con
acuerdos que formalizan sus compromisos.

Adicionalmente, el PAN-CPS’ planteé establecer acuerdos con ministerios y
autoridades ambientales regionales para incorporar e impulsar las CPS, donde se
esperaba para 2020 que un 70% de ellas incorporaran metas en sus documentos
de planeacion estratégica; sin embargo, no se evidencia avance en tal sentido, dado
que los resultados de la encuesta aplicada por la CGR"! frente a la pregunta de si

68 Fuente: MADS, Evaluacion Semaforo de PAN-CPS a diciembre de 2020, resumen elaborado por Equipo
Auditor.

69 Comunicacion MADS 2400-2-0347 del 15/06/2021. Anexo de numeral 6.

0 Plan de Accién Nacional de CPS. MADS 2017. Estrategia de fortalecimiento, pagina 26.

"t Solicitud de informacion oficial dirigida a Representantes Legales de cada entidad, a través de
diligenciamiento de formulario FORMS en junio de 2021.
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la entidad ha incluido en los documentos de planeacion estratégica acciones que
propendan por la aplicacion de criterios de sostenibilidad (ambiental, social y
econdmica) en el proceso de compra, el resultado fue que en promedio el 51% de
los Ministerios’? y el 60% de CAR’s’3, no incluyen dichos criterios, tal como se

muestra en el gréfico siguiente:

Instrumentos de planeacion que incluyen acciones que propenden por la aplicacion de criterios de
sostenibilidad en sus tres dimensiones en el proceso de compra

70,0%
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50,0%
40,0%
30,0%
20,0%
10,0%

0,0%

Grafico 6. Grupo Ministerios

Plan Estratégico

Plan Estratégico

Plan de Accidn

Plan Anual de

dimensiones de la sostenibilidad

Sectorial Institucional Institucional Adquisiciones

m 1. NO incluye criterios de sostenibilidad 53,3% 60,0% 53,3% 40,0%
m 2. Incluye criterios en al menos una

dimension de la sostenibilidad 33,3% 20,0% 20,0% 26,7%

3. Incl iteri dos di i
ncluye criterios en. os imensiones 0.0% 6.7% 13,3% 13,3%
de la sostenibilidad

B 4. Incluye criterios en las tres 13,3% 13,3% 13,3% 20,0%

Fuente: Tabulacion encuesta pregunta No.18 Elabor6: CGR

72 15 Ministerios: Relaciones Exteriores, Hacienda, Justicia, Agricultura, Salud, Trabajo, Minas, Comercio,

Ecuacién, Ambiente, Vivienda, Tecnologias de la Informacion, Transporte, Cultura, Ciencia y Tecnologia.

7328 CAR: CRA, Corpochivor, Boyaca, Cardique, Codechocd, Tolima, CSB, Corponarifio, Corponor, CVC,
Cormagdalena, Cormacarena, Cundinamarca, Corpomojana, Corpamag, Corpocesar, Corpoguavio, Cornare,
Corantioquia, Cauca, CVS, CAM, Caldas, Corpoamazonia, Santander, CRQ, CDMB, Carder.
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Gréfico 7.Grupo CARs
Instrumentos de planeacién que incluyen acciones que propenden por la aplicacion de criterios de
sostenibilidad en sus tres dimensiones en el proceso de compra

80,0%
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10,0%
0,0% , . ,
Plan Estratégico | Plan Estratégico | Plan de Accion Plan Anual de
Sectorial Institucional Institucional Adquisiciones
B 1. NOincl iterios d
inc uw.a crl srios e 73,3% 63,3% 53,3% 53,3%
sostenibilidad
B 2. Incluye criterios en al menos una 0 o . o
dimension de la sostenibilidad 6.7% 10,0% 16,7% 13,3%
3. Incluye:eriil:grsi;ztz:iﬂci:l?ddai;nensiones 3.3% 6.7% 10,0% 20,0%
B 4. Incluye criterios en las tres . o o o
dimensiones de la sostenibilidad 16,7% 20,0% 20,0% 13,3%

Fuente: Tabulacion encuesta pregunta No.18 Elabor6: CGR

De lo anterior se concluye un débil enfoque de integracion horizontal logrado hasta
el momento en la gestién de conduccién de la estrategia de CPS.

En cuanto a coherencia vertical, la principal iniciativa identificada corresponde a la
elaboracion y difusion del KIT de Planeacion Territorial, como instrumento creado y
divulgado por el DNP para facilitar a los gobiernos locales la estructuracion de los
Planes de Desarrollo. Esta herramienta contiene documentos que resaltan la
importancia de la inclusion de los ODS, buenas practicas territoriales en clave ODS,
ventajas de la territorializacion de la Agenda 203074, y lineamientos relacionados
con el ODS 12 en materia de Economia circular y Negocios verdes.

No obstante, el DNP resalta que “el acompafiamiento se realiza de manera general y no
se hace una sensibilizacion especifica por cada meta, razén por la cual no se realizaron
actividades especificas para la apropiacion de la meta 12.7, sino en general de toda la
Agenda 2030 (...) no se cuenta con un mapeo de acciones que estén desarrollando las
entidades territoriales para el seguimiento a la meta 12.77°”.

Asi las cosas, este mecanismo es potencial herramienta para sensibilizar y propiciar
el desarrollo de las CPS en las prioridades de la planeacién estratégica a nivel

74 Comunicaciéon DNP 20206001336231 del 10/09/2020, numeral 5.
5 idem.
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territorial, que se vea reflejado en un comportamiento progresivo de inclusién de
criterios sostenibles en las decisiones de compra.

Lo anterior, es consistente con el resultado de la encuesta realizada por la CGR,
segun la cual el 79% de las Gobernaciones’ y 65% de las Alcaldias’’ afirmaron
gue no han incluido en el Plan de Desarrollo Departamental o Municipal, objetivos,
metas, estrategias o lineas de accion relacionadas con la implementacion de las
CPS, tal como se muestra a continuacion:

Grafico 8. Grado de inclusidn de aspectos de CPS en los Planes de Desarrollo Territorial

Gobernaciones

Alcaldias

0% 20% 40% 60% 80% 100%

m% SI m% NO

Fuente: Tabulacion encuesta pregunta No.37 Elabor6: CGR

Igualmente, las entidades manifestaron no haber recibido lineamientos e
instrucciones para la inclusién de aspectos de CPS en sus planes de desarrollo
territorial, por Ministerios, DNP u otras instancias del nivel nacional, evidenciando la
necesidad de fortalecer el direccionamiento y acompafiamiento continuo, como se
muestra en la siguiente gréfica:

Gréfico 9. Harecibido lineamientos para incluir objetivos de CPS en los Planes de
Desarrollo Territorial

Gobernaciones

Alcaldias

m % NO m %Sl

Fuente: Tabulacion encuesta pregunta No.35 Elabor6: CGR

76 24 Gobernaciones: Antioquia, Atlantico, Bolivar, Boyaca, Caquetda, Casanare, Cauca, Cesar, Cérdoba,
Cundinamarca, Guainia, Guaviare, guajira, Huila, Magdalena, Meta, Narifio, Norte de Santander, Risaralda,
Santander, Tolima, Valle, Vaupés, Vichada.

77 26 Alcaldias capitales: Arauca, Armenia, Barranquilla, Bogota, Bucaramanga, Cali, Clcuta, Florencia, Ibagué,
Inirida, Manizales, Medellin, Mocoa, Monteria, Neiva, Pasto, Pereira, Popayan, Puerto Carrefio, Quibdo,
Riohacha, Santa Marta, Sincelejo, Tunja, Valledupar, Yopal.
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La realizacion de acciones desarticuladas frente al compromiso nacional conlleva el
riesgo de pérdida de esfuerzos y recursos que afectan la implementacion eficiente
y eficaz de la politica publica, maxime cuando se espera un despliegue en los
departamentos y municipios, que son ejecutores directos y tendran que considerar
en sus decisiones de compra tanto los analisis de priorizacion, como la
incorporacion de criterios de sostenibilidad econdmica, social y ambiental.

El éxito en la implementacion de la estrategia de CPS en Colombia depende de un
esfuerzo conjunto y articulado que genere consistencia, coherencia y continuidad
en las CPS, en consecuencia, la falta de liderazgo del nivel nacional, aunado a las
limitaciones en las competencias individuales de las entidades, no han permitido la
integracion y vinculacién del nivel regional y local, como requisito para la
implementacion eficaz de las CPS en Colombia y con ello el avance hacia el
cumplimiento de la meta 12.7 de los ODS.

Pregunta 2.1.2 ¢La estructura de gobernanza de la CPS considera actividades
(financiacion y capacitacion) y herramientas o instrumentos que contribuyan a la eficacia y
eficiencia en su implementacion?

Respuesta. La ANCP CCE y el MADS elaboraron guias’®, instructivos, fichas
técnicas y herramientas de analisis costo-Beneficio y priorizacion de bienes, las
cuales sirven como instrumentos de apoyo que facilitan la comprension y aplicacion
de los principios de CPS, en tanto describen el paso a paso del proceso de
implementacion, su filosofia, objetivos, buenas practicas y elementos técnicos que
contribuyen al propdésito de aplicar y promover la CPS.

Estos instrumentos consideran la sostenibilidad en sus tres dimensiones y principios
de las CPS, son complementarias entre ellas, y han sido actualizadas acorde con
el contexto y la normativa vigente. El proceso en algunos casos ha implicado el
trabajo articulado entre entidades de distintos niveles y sectores entre las que se
destaca la ANCP CCE, Secretaria de Educacion Bogota, el MADS y Secretaria de
Ambiente de Bogota.

No obstante, los avances de tales instrumentos y herramientas no evidencian
comportamiento similar en lo que concierne a las actividades de capacitacion y
financiacion para garantizar la eficacia y eficiencia del proceso. Es asi que, no se
dispone de un esquema de planificacion proyectado en el largo plazo y se ven
afectados por la omisiéon en la realizacion oportuna y eficaz’® de actividades
previstas, o por la omisién en la conformacion y gestion de instancias competentes,

78 Guia Conceptual y Metodolégica de Compras Publicas Sostenibles (MADS), Guia de Compras Publicas
Socialmente Responsables (CCE), Guia de Compras Publicas Sostenibles con el Ambiente (CCE).

79 La oportunidad: medida en funcién del cumplimiento de las actividades dentro los plazos previstos, y eficacia
en el cumplimiento como minimo del 70% de las acciones que demandan recursos.
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circunstancias que limitan el alcance y continuidad de iniciativas que propenden por
avanzar en la implementacion de la CPS.

Llaman la atencién resultados de la encuesta segun la cual mas del 50% de las
entidades afirmaron no recibir capacitacion en temas de CPS ni contar con personal
responsable del proceso contractual formado en la materia®, destacando que los
mayores porcentajes reportados en tal situacién corresponden a gobernaciones y
alcaldias.

Hallazgo 5. Ausencia de un plan de financiacién para implementar la CPS

La Agenda 20308! reconoce la importancia de la necesidad de movilizar recursos
financieros para implementar los diferentes ODS al afirmar: “41. (...) La financiacion
publica, tanto a nivel nacional como internacional, sera vital para proporcionar servicios
esenciales y bienes publicos y catalizar otras fuentes de financiacion (...)

43. Ponemos de relieve que la financiacién publica internacional es un complemento
fundamental de los esfuerzos que realizan los paises para movilizar recursos publicos a
nivel interno, especialmente en los paises mas pobres y vulnerables con recursos internos
limitados (...)"®?

La Resolucion A/Res/69/313% hace referencia a la conveniencia de respaldar
financieramente los compromisos nacionales frente a la Agenda 2030, en los
siguientes términos:

“Las estrategias de desarrollo sostenible cohesionadas y que los nacionales asuman como
propias, respaldadas por marcos nacionales de financiacion integrados, constituiran el
nucleo de nuestros esfuerzos. Reiteramos que recae en cada pais la responsabilidad
primordial de su propio desarrollo econémico y social (...) los esfuerzos nacionales en pro
del desarrollo deben estar respaldados por un entorno econdémico internacional propicio
que incluya sistemas comerciales, monetarios y financieros mundiales que sean coherentes
y se apoyen mutuamente y una gobernanza econémica mundial reforzada y mejorada. (...)”

El documento Conpes 3918 de 2018, “Estrategia para la implementacién de los ODS en
Colombia”, recomienda entre otros aspectos “2. Solicitar al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico y al DNP acompafiar a las entidades en la priorizacion de recursos, de
acuerdo con el Marco de Gasto de Mediano Plazo y el Marco Fiscal de Mediano Plazo

80 Tabulacién preguntas.12 y 14 de la encuesta a Entidades Compradoras.

81 Colombia como Estado miembro de las Naciones Unidas participé en la Asamblea General mediante la cual
se adopté la Agenda 2030 con los ODS, la cual se formalizé con la Resolucion A/Res70/1 de 2015.

82 A/RES/70/1 Asamblea General de Naciones Unidas, octubre de 2015. Parrafo 41. Pag. 12
83 A/RES/69/313 Asamblea General de Naciones Unidas, agosto 2015, Financiacion para el desarrollo, (hace
parte de la Agenda 2030), parrafo 9.
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vigentes, con el fin de dar cumplimiento a las acciones que les correspondan en el marco
del cumplimiento de la Agenda ODS {(...)”%.

Asi mismo, el PAN CPS 2016-2020%°, sefiala la creacion del CCN CPS como érgano
focal nacional de la CPS en Colombia; conformado por el MADS, el DNP y la ANCP
CCE, responsables de tomar decisiones estratégicas, entre ellas, “Gestionar recursos
0 generar alianzas con actores nacionales y/o internacionales para promover el
fortalecimiento, la implementacion y la mejora continua de las CPS y del PAN CPS”.°

En tal sentido, reconoce que el financiamiento y la gestién de recursos es un
aspecto fundamental para asegurar su implementacion exitosa; asi como la
importancia y trascendencia de la colaboracion con entidades publicas y privadas a
través de acuerdos, alianzas, cooperacion nacional e internacional.

Evaluadas las gestiones adelantadas por las instancias competentes en lo que
concierne a la financiacién de la meta 12.7 de los ODS vy la estrategia de CPS, se
evidencio que no se cuenta con una ruta de trabajo hacia el cumplimiento de la meta
articulada con una proyeccion de recursos financieros a mediano y largo plazo, con
objetivos, alcance y acciones viables.

Igualmente, se evidencio falta de articulacién entre las entidades para identificar y
gestionar los recursos financieros necesarios para cumplir con las actividades
propuestas en la implementacion de las CPS lo cual ha mermado su capacidad de
accion frente al compromiso asumido con la Agenda 2030.

Lo anterior sustentado en los siguientes hechos:

1. No se cuenta con un plan operativo y financiero a mediano y largo plazo, ni con
una proyeccion e identificacion de necesidades de recursos posteriores a 2021 para
adelantar los compromisos relacionados con el ODS 12.7, lo cual limita las
posibilidades de consecucion y asignacion de recursos.

2. La falta de oportunidad en la conformacion del CCN CPS, no facilité que se
gestionara la obtencién de recursos para la implementacion de las CPS conforme a
lo previsto en el PAN CPS 2016-2020. Entre 2017 y 2020, segun APC Colombia, no
se tramitaron o recibieron recursos u otros mecanismos de apoyo o de cooperacion
internacional destinados a la formulacion, implementacion y seguimiento de la
estrategia de CPS.

84 Documento Conpes 3918 de 2018. DNP. Pagina 59.

8 PAN-CPS 2016-2020. MADS 2017. Documento estratégico que incorpora lineas estratégicas, acciones,
indicadores, responsables especificos, para la implementacion de CPS. Financiacion, colaboracion, alianzas,
sinergias.

86 Tomado de la pagina 39 del PAN CPS 2016 -2020.
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3. Las labores en 2018 y 2019 fueron adelantadas por la DAASU del MADS con
recursos propios y se han visto afectadas por restricciones presupuestales que
implicaron, por ejemplo, la imposibilidad de asignar recursos para la estructuracion
del sistema de informacién.8’

4. En desarrollo del proyecto SPPEL®® se invirtieron esfuerzos y recursos en la
creacion y puesta en marcha de la Mesa de ayuda y la Plataforma integradora de
CPS, inversion ineficaz en tanto estuvieron en operacion hasta 2018 dada la falta
de recursos para su mantenimiento y renovaciéon de la licencia y dificultades de
caracter técnico que impiden la integracion de estos aplicativos a la web del MADS
o0 al Sistema de Informacion Ambiental Colombiano.

5. Con el fin de evaluar la eficiencia en la inversion de recursos destinados a la
elaboracion y divulgacion de diferentes herramientas disefiadas por el MADS y la
ANCP CCE para facilitar la implementacion de la CPS, la CGR aplicé encuesta®
orientada a establecer percepciones de las entidades compradoras respecto al
conocimiento y grado de utilizacion de las mismas.

Los resultados por grupos de entidades encuestadas demuestran que predomina el
desconocimiento y no utilizacion de éstas, segun respuestas emitidas por 28
CARs®, 26 Alcaldias®®, 24 Gobernaciones® y 15 Ministerios®®. En promedio el
47,9% de las entidades afirman no conocer las herramientas (las Guias de
implementacion de CPS, compras sostenibles con el ambiente, compras
socialmente responsables y fichas de bienes y servicios sostenibles), y el 14,8%
expresa que si las conoce, pero no las utiliza, como se aprecia en la siguiente
gréfica:

87 Comunicaciones MADS 8141-3-005 del 13/04/2020 y 8141-3-133 del 03/07/2020 pagina 2.

88 Proyecto SPPEL, Estimulacion de la oferta y demanda de productos sostenibles a través de la contratacion
publica sostenible y eco-etiquetado, Acuerdo de cooperacidn No SSFA/IND 002/2017 entre ONU Medio
Ambiente, MADS y CNPMLTA.

89 Solicitud de informacion oficial de CGR a Representantes legales de entidades a través de aplicativo Forms,
a 30 CAR'’s, 26 alcaldias, 24 gobernaciones y 15 ministerios.

9% CAR: CRA, Corpochivor, Boyacd, Cardique, Codechocd, Tolima, CSB, Corponarifio, Corponor, CVC,
Cormagdalena, Cormacarena, Cundinamarca, Corpomojana, Corpamag, Corpocesar, Corpoguavio, Cornare,
Corantioquia, Cauca, CVS, CAM, Caldas, Corpoamazonia, Santander, CRQ, CDMB, Carder.

91 Alcaldias capitales: Arauca, Armenia, Barranquilla, Bogota, Bucaramanga, Cali, Clcuta, Florencia, Ibagué,
Inirida, Manizales, Medellin, Mocoa, Monteria, Neiva, Pasto, Pereira, Popayan, Puerto Carrefio, Quibdo,
Riohacha, Santa Marta, Sincelejo, Tunja, Valledupar, Yopal.

92 Gobernaciones: Antioquia, Atlantico, Bolivar, Boyacd, Caqueta, Casanare, Cauca, Cesar, Coérdoba,
Cundinamarca, Guainia, Guaviare, guajira, Huila, Magdalena, Meta, Narifio, Norte de Santander, Risaralda,
Santander, Tolima, Valle, Vaupés, Vichada.

93 Ministerios: Relaciones Exteriores, Hacienda, Justicia, Agricultura, Salud, Trabajo, Minas, Comercio,
Ecuacién, Ambiente, Vivienda, Tecnologias de la Informacion, Transporte, Cultura, Ciencia y Tecnologia.
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Gréfico 10. Empleo de las herramientas de CPS por grupo de entidades

80,0%
60,0%
40,0% -
20,0% -
0,0% -
Alcaldias ciudades CAR's Gobernaciones Ministerios
capitales
E NO la conoce B Sl la conoce, pero NO la utiliza

Sl la conoce, la utiliza muy poco | Sl la conoce, la utiliza regularmente

m Sl la conoce, la utiliza siempre

Fuente: Entidades Encuestadas Elaboré: CGR

Para presentar en detalle las cifras que sustentan la grafica anterior, presentamos
la siguiente tabla de calor:

Tabla 8. Datos del grado de conocimiento y uso de las herramientas de CPS

Silaconoce, la  Silaconoce,

Sila conoce, pero NO Si la conoce, la utiliza la utiliza

Etiquetas de fila -T/NO la conoce la utiliza utiliza muy poco regularmente siempre
+ 1. Guia metodoldgica de compras sostenibles 40,50% 15,34% 20,61% 9,71% 13,85%
#2. Guia de compras socialmente responsables _ 18,75% 11,89% 8,30%_
+ 3. Guia de compras sostenibles con el ambiente 45,21% 15,83% 16,94% 10,93% 11,09%
+ 6. Fichas de bienes y servicios sostenibles _ 9,29% 17,23% 13,01% 8,46%
Total general o 87,99% 14,80% 16,67% 10,49% 10,05%

Fuente: Entidades Encuestadas tabulacién pregunta 8  Elaboré: CGR

El andlisis por tipo de herramienta presenta los siguientes resultados:
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Gréfico 11. Conocimiento y uso por tipo de herramienta de CPS
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= Sl la conoce, la utiliza siempre

Fuente: Entidades Encuestadas tabulacion pregunta 8 Elaboré: CGR

Lo anterior en razon a la ausencia de un compromiso gubernamental con el ODS
12.7 de la Agenda 2030 y falta de una politica de estado que conduzca a que las
entidades publicas comprometan o presupuesten recursos destinados a la
financiacion de la estrategia de CPS, situacion que conlleva al déficit en el ejercicio
de financiacién y constituye una de las causas de las debilidades en materia de
cobertura, continuidad y desarrollo de acciones para la promocion e
implementacion de la CPS.

Hallazgo 6. Insuficiente capacitacion como requisito paraimplementar la CPS

El PNUMA en su documento “Implementando Compras Publicas Sostenibles”, indica
respecto al tema de capacitacion:

“Una capacitacion de calidad sobre el enfoque de las SPP* permite que el personal
responsable de las compras y el que tiene influencias en ellas comprendan los principios
en que se basa el enfoque y garantiza que tengan claros los beneficios de las SPP y las
consecuencias si no se realizan. El objetivo global es que el personal sea consciente de lo
que implican las SPP, conozcan sus beneficios y las consecuencias de no realizarlas y
cuenten con las capacidades necesarias para su implementacion.

Los objetivos especificos de la capacitacion seran:

* La sensibilizacion acerca de los beneficios de las SPP;

94 Referencia fuera de texto: SPP Sustainable public procurement, en espafiol CPS.
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* La obtencién del apoyo politico y la voluntad de implementar las SPP a todos los niveles
de gobierno;

» La garantia de un desarrollo y una implementacion adecuados del enfoque de las SPP;

* La capacitacion del personal encargado de las compras y los contratos antes de
implementar las SPP; y

« Una mejora continua.”®

Igualmente, el Manual para Agentes de Compras PUblicas de la RICG® sefiala “(...)
Para ser eficaces, los agentes de compras y los responsables politicos deben, por tanto,
tener la oportunidad de actualizar continuamente sus capacidades, para entender los
elementos fundamentales del disefio para el medio ambiente y la innovacién ecolégica e
integrar pensamiento de vanguardia en proceso de compras publicas. 7

Por su parte, la Guia Conceptual y Metodoldgica para CPS emitida por el MADS,
destaca la etapa de Sensibilizacion y Capacitacion en la implementacion de la CPS,
asi: “(...) Una vez definido el interés de la institucion y sus tomadores de decision en
implementar las CPS en su institucibn es necesario iniciar el fortalecimiento de los
conocimientos y habilidades del personal responsable de las contrataciones.”®

El plan de trabajo del Sector Planeacién elaborado por la ANCP CCE, en virtud del
documento Conpes 3918 de 2018, incluye como accion estratégica, “Promover la
Guia de Compras Publicas Sostenibles con el Medio Ambiente; y la Guia de Compras
Publicas Socialmente Responsables®; buscando ofrecer cobertura en 32 departamentos y
1102 municipios en materia de capacitacion en compra sostenible” a 2022.

El PND 2018 — 2022 establece dentro de sus objetivos'® que la ANCP CCE debera avanzar
en la profesionalizacion del comprador publico a través de espacios de formacion, con el
fin de avanzar hacia un gasto publico responsable, eficiente y orientado a resultados, en el
marco de un sistema de contratacién a la medida y sostenible social y ambientalmente.

La linea estratégica 3, accion 3 del PAN-CPS 2016-2020 sefala disefiar un
“Programa de Desarrollo de Capacidades que incluya las herramientas, instrumentos
disponibles, recursos necesarios, cronograma de actividades especificas a nivel nacional y
regional y sistema de evaluacién y monitoreo”, bajo la responsabilidad del CCN CPS
(conformado por MADS, la ANCP CCE y el DNP). El indicador de cumplimiento de
esta actividad es “Al 2020 el personal de al menos el 60% de las entidades

9 Implementado CPS — Introduccién al enfoque del PNUMA. 2012, pag. 38.

9% Colombia es un pais miembro de la Red Interamericana de Compras Gubernamentales, la cual provee
Cooperacion técnica de alto nivel para generar y fortalecer vinculos entre sus miembros, generar conocimiento,
experiencias y buenas practicas entre los estados miembros de la OEA.

97 Manual para agentes de compras publicas de la RICG. 2015, pag. 32.

98 Guia Conceptual y Metodoldgica de las CPS - MADS 2017, pagina 29.

9% Comunicacién DNP 20206001336231 del 10/09/2020, Anexo de respuesta 4, Plan de trabajo ODS Sector
Planeacion V1

100 PND 2018-2022 Ley 1955 de 2019, Diario oficial 25/05/ 2019, edicion 50.964, pagina 348.

54



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

implementadoras de CPS participa en el programa de desarrollo de capacidades en CPS”
101

La evaluacion de los avances en materia de capacitacion como elemento basico
para la implementacion de la CPS permitié concluir:

1. Ausencia de un plan estructurado de capacitacion en CPS por parte del CCN
CPS, que defina instancias competentes, responsabilidades, objetivos, metas,
cronograma, recursos, mecanismos de seguimiento y evaluacion, y que garantice
Su continuidad.

2. Actividades desarticuladas en capacitacion en CPS, con baja cobertura, y
ausencia del CCN de CPS como instancia nacional responsable de armonizar y
coordinar la implementacion de la CPS en el pais.

3. Deficiencias en capacitacion en CPS mas notorias para las entidades del nivel
territorial (alcaldias, gobernaciones y CARS) y extensivas a todos los roles que
participan en los procesos contractuales.

4. Necesidad de iniciativas para aplicar en mayor medida alternativas pedagdgicas
como la capacitacion virtual y la auto capacitacion, especialmente para
compradores ubicados en el nivel territorial.

Los resultados se obtuvieron a partir de la evaluacion de actividades previstas en
torno a capacitacion en CPS en los documentos Conpes 3918 y 3934 de 2018, el
PAN CPS y el PND 2018-20221%?, que plantearon, entre otros aspectos:

“Promover la Guia de CPS con el Medio Ambiente y la Guia de Compras Publicas
Socialmente Responsables'®” “realizar capacitaciones a proveedores y entidades sobre la
apropiacion de criterios de sostenibilidad para compras estatales™®; “gestionar un
Programa de Desarrollo de Capacidades en CPS con un indicador de cumplimiento que
estimé participacion de al menos el 60% del personal de entidades implementadoras al
2020°1%: y “avanzar en la profesionalizacion del comprador publico a través de espacios de
formacion, con el fin de avanzar hacia un gasto publico responsable, eficiente y orientado
a resultados, en el marco de un sistema de contratacion a la medida y sostenible social y
ambientalmente®”,

101 Tomado de la pagina 27

102 Art, 1 de la Ley 1955 de 2019 por la cual se expide el PND 2018-2022 tiene como objetivo
“sentar las bases de legalidad, emprendimiento y equidad que permitan lograr la igualdad de oportunidades
para todos los colombianos, en concordancia con un proyecto de largo plazo con el que Colombia
alcance los Objetivos de Desarrollo Sostenible al 2030”.

103 Documento CONPES 3918 de 2018

104 Documento CONPES 3934 de 2018

105 Tomado de la estrategia tres (3), accién tres (3) PAN CPS

106 Tomado del PND 2018 - 2022
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Segun el Plan de trabajo del sector planeacion para la implementacion del ODS
12.7, la ANCP CCE se compromete a promover la Guia de Compras Publicas
sostenibles con el Medio Ambiente y la Guia de Compras Socialmente
Responsables ;no obstante, con las evidencias remitidas no fue posible comprobar
la cobertura lograda frente a la meta de llegar a 32 gobernaciones y 1102
municipios.

Para 2020 reporta tres (3) sesiones de capacitacion, en la que participaron
Superintendencia de Salud, 30 entidades del Distrito de Bogota (Institutos y
Secretarias), autoridades ambientales regionales (10 aprox.), proveedores
independientes (16 aprox.) y Asociaciones de productores (6 aprox.)'%’.

Respecto a la creacion del Programa de Desarrollo de Capacidades en CPS bajo la
responsabilidad del CCN, la ANCP CCE manifest6: “Teniendo en cuenta que el CCN
— CPS no se ha conformado, las actividades derivadas del PAN — CPS no se han ejecutado
por parte de CCE, ya que es a dicho 6rgano colegiado a quien le compete aprobar los
instrumentos politico-estratégicos, los programas y planes incluidos en el PAN CPS, la
actualizacion anual del mismo, asi como determinar el presupuesto y la asignacion de
recursos, entre otros.

De la ejecucion del Plan, solo se soportan evidencias de cumplimiento en lo que
corresponde a las funciones propias de la entidad, que derivan entre otros, de la
estructuracion y administraciéon de AMPS”

En cuanto a la profesionalizaciéon del comprador publico la ANCP CCE hace
referencia a las siguientes actividades de su Plan Estratégico Institucional 2019-
2022 asi:

a) “Oferta institucional de capacitacion la cual tiene por objetivo generar capacidades
a nivel interno en las Entidades Estatales para la adopcién e implementacion de la compra
publica electrénica a través del uso de las plataformas que conforman el SECOP,
especificamente, SECOP Il y (...) TVEC, en el marco de la obligatoriedad para las
Entidades Estatales a partir del 2020 {(...)"%.

No se observa que en el enfoque de oferta de capacitacion se consideren temas
relacionados con la sostenibilidad en sus tres dimensiones aplicable a la compra
estatal; distanciando asi los objetivos de capacitacion y el compromiso de promover
la adopcion de practicas sostenibles en la compra publica.

107 Datos aproximados dado que en algunos casos los firmantes no diligenciaron nombre de entidad o lo escrito
no es legible
108 Comunicaciéon CCE del 10/06/2021 en respuesta a solicitud CGR AG8-842, numeral 7, pagina 14.

56



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

b) “Disefi6 la metodologia Modelo de Abastecimiento Estratégico (MAE), con el fin de
adoptar practicas que permitan que el proceso de compra realizado por las entidades se
destaque por sus niveles de transparencia, eficiencia, minimizacion de riesgos y generacion
de valor por dinero (...) el modelo de abastecimiento estratégico busca profesionalizar la
funcién de compra publica, migrando de una visibn netamente juridica a una vision
estratégica de compra’.

No obstante, la ACP CCE comparte que la metodologia MAE se encuentra en fase
de prueba piloto en tres entidades, que los indicadores para la evaluacion de los
objetivos de la misma estan en proceso de desarrollo y seran definidos una vez
concluyan los ciclos de acompafiamiento.

En revision efectuada a la versién 1 de la metodologia MAE, se encuentra que los
modulos de “Andlisis de demanda y Analisis de oferta”, no remiten o sugieren la
utilizacién de la Guia de Compra Publica Socialmente responsable, la Guia de CPS
con el Ambiente, la herramienta de analisis de Costo-Beneficio, o a las fichas
técnicas de sostenibilidad, ni hacen referencia a los criterios de sostenibilidad
aplicables a la CPS.

El énfasis de los procedimientos expuestos en el MAE, cuando menciona la
generacion de valor por dinero, se enfoca al ahorro de recursos econdmicos sin
expresar de forma puntual beneficios sociales o ambientales inmersos en el
concepto de sostenibilidad.

Por su parte el MADS manifiesta que adelanté en 2018 y 2019 jornadas de
sensibilizacién y capacitacién dirigidas a entidades compradoras y proveedores, las
cuales aclara “se hicieron conforme a la necesidad y/o interés manifestado por las mismas,
es decir, por demanda. En este sentido, no se realiz6 una prevision de las entidades
nacionales y regionales para adelantar capacidades en CPS, para los afios 2018 y 2019”.

Igualmente, en 2020 realiz6 talleres con el objeto de invitar a las CARs a
implementar las CPS y multiplicar la estrategia en las entidades localizadas en su
jurisdiccién, puntualizando que “se tratdé de un escenario de caracter informativo y no
funcional, que permitiera la generacién de indicadores de seguimiento”.

Frente al requerimiento de indicadores de medicion de proceso, impacto y resultado
de las capacitaciones, el MADS aportd una matriz que relaciona conclusiones y
algunos compromisos de las jornadas de capacitacion de 2019 a las entidades del
Distrito de Bogota, la cual, en caso de efectuarse seguimiento y ser replicada a otros
eventos, podria adaptarse como herramienta que permita dar cuenta del progreso
de la actividad de capacitacion.

Adicionalmente, divulga el propdsito de crear un médulo de capacitacion en temas
de implementacion de CPS como instrumento para el fortalecimiento de las
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capacidades dirigido a entidades publicas. En este sentido, es pertinente destacar
gue ya la entidad habia generado un micrositio en la pagina web dedicado a la CPS
y un curso virtual de 40 horas'® con reportes de consulta efectuados por el MADS
hasta 2018, de lo cual se desprende que su funcionamiento no tuvo continuidad con
la consecuente pérdida de esfuerzos y recursos dispuestos en dichas herramientas.

Por otra parte, la CGR formulé encuesta'!® a una muestra de entidades
compradoras con el fin de evaluar la percepcioén frente a la capacitacion en CPS*11,
Los resultados se ilustran en la siguiente tabla, en los que se destacan los
porcentajes de no haber recibido capacitacion:

Tabla 9. Entidades capacitadas en CPS por la ANCP CCE y MADS

No. Entidades encuestadas con respuesta % Han recibido % Han recibido % no han
por grupo capacitacion por | capacitacién por recibido
parte del MADS | parte de la ANCP | capacitacion
CCE

28 Corporaciones Autbnomas Regionales 28,5 23,3% 60%
15 Ministerios 26,6 13,3% 53%
26 Alcaldias de municipios capitales 7,6 3,8% 84%
24 Gobernaciones 4.1 25,0% 75%
8 Otras autoridades ambientales (1) 37,5 25,0% 62%
8 Implementadoras (2) 50,0 25,0% 50%

(1) IDEAM, INVEMAR, ANLA, PNNC, IIAP, Inst.Humboldt, SDA, EPA Cartagena.
(2) DIMAR, AMVA, RTVC, Artesanias Colombia, ICETEX, DIAN, INVIMA, Secretaria de.Educacioén Bogota.
Fuente: Respuesta entidades encuestadas. Tabulado Equipo Auditor.

La encuesta también arrojo resultados que evidencian que para los diferentes roles
que participan en el proceso contractual, en promedio el 78%1? no ha recibido
capacitacion como se observa en la gréfica.

109 Comunicacion MADS 8141-3-133 del 03/07/2020, numeral 6, pagina 7.

110 Informacién solicitada mediante comunicacién oficial al Representante Legal de cada entidad, en Junio de
2021, para diligenciamiento mediante aplicativo Forms.

UICAR: CRA, Corpochivor, Boyaca, Cardique, Codechocd, Tolima, CSB, Corponarifio, Corponor, CVC,
Cormagdalena, Cormacarena, Cundinamarca, Corpomojana, Corpamag, Corpocesar, Corpoguavio, Cornare,
Corantioquia, Cauca, CVS, CAM, Caldas, Corpoamazonia, Santander, CRQ, CDMB, Carder.

Alcaldias capitales: Arauca, Armenia, Barranquilla, Bogota, Bucaramanga, Cali, Cacuta, Florencia, Ibagué,
Inirida, Manizales, Medellin, Mocoa, Monteria, Neiva, Pasto, Pereira, Popayan, Puerto Carrefio, Quibdd,
Riohacha, Santa Marta, Sincelejo, Tunja, Valledupar, Yopal.

Gobernaciones: Antioquia, Atlantico, Bolivar, Boyaca, Caquetd, Casanare, Cauca, Cesar, Cordoba,
Cundinamarca, Guainia, Guaviare, guajira, Huila, Magdalena, Meta, Narifio, Norte de Santander, Risaralda,
Santander, Tolima, Valle, Vaupés, Vichada.

Ministerios: Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito Publico, Justicia, Agricultura, Salud, Trabajo, Minas,
Comercio, Ecuacion, Ambiente, Vivienda, Tecnologias de la Informacién, Transporte, Cultura, Ciencia y
Tecnologia

112 promedio obtenido del promedio de todas las columnas
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Gréfico 12. Personal relacionado con la contratacién sin capacitacion en CPS
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Fuente: Entidades encuestadas tabulacién pregunta 14 Elabor6: CGR
Para presentar en detalle las cifras que sustentan la gréafica anterior, presentamos
la siguiente tabla de calor:

Tabla 10. Personas que intervienen en el proceso contractual sin capacitaciéon en CPS

Roles y funciones en proceso contractual
: Estructurador Estructurador Elaboradores Supervisores
Grupo de Entidades Dirgcl:t;én de cgnd.iciones pliegq de E(;/:I%?grc;;s de minuta de } P e
técnicas condiciones contratos interventores
Alcaldias de ciudades
capitales 84.6% 84.6% 84.6% 84.6% 80.8% 88.5%
CARs 73.3% 70.0% 73.3% 73.3% 73.3%
Gobernaciones 95.8% 91.7% 95.8% 95.8% 91.7%
Ministerios 93.3% 80.0% 73.3%
Total general 86.8% 78.2% 78.4% 83.4% 80.2% 81.7%

Fuente: Entidades encuestadas tabulacion pregunta 14 Elabord: CGR

Las anteriores situaciones obedecen a baja cobertura, falta de continuidad y
articulacion en la capacitacion en CPS, aspectos determinantes para generar el
cambio cultural en comportamientos de consumo, como elemento estratégico y
clave que promueve el avance en la implementaciéon de la CPS, hecho relevante
considerando que el personal que participa dentro del ciclo contractual y aquellos
gue tienen poder de decisién son quienes concretan la aplicacion de los principios
de sostenibilidad en el proceso de compra.

La desarticulacion y falta de coordinacién en la estructura institucional responsable
de gestionar la capacitacion (ANCP CCE y MADS), impacta negativamente el
objetivo de que la CPS sea interiorizada y aplicada como instrumento que conduce
hacia la meta 12.7 de los ODS, a la vez que dificulta la creacién de escenarios de
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retroalimentacion para conocer la percepcion y experiencia de los diferentes actores
gue participan en el proceso, y a partir de ello adoptar acciones de mejora.

Pregunta 2.2 ¢Es la politica publica de CPS adecuada y suficiente para el alcance de la
MNA vinculada a la meta 12.7 de los ODS?

Pregunta 2.2.1 ¢ Las politicas publicas aplicadas en la CPS integran las dimensiones social,
econdmica y ambiental, y enfatizan en acciones a favor de grupos vulnerables, minoritarios
ylo rezagados?

Respuesta. La integracion de las politicas publicas que contribuyen a las CPS, esta
tltima como herramienta estratégica para el desarrollo sostenible del pais, esta en
proceso, en tanto que no se evidencian mecanismos interinstitucionales eficaces
para crear sinergias que faciliten la integracion de las dimensiones econdmica,
ambiental y social de manera equilibrada.

El analisis evidencié debilidades en los mecanismos interinstitucionales para
identificar, revisar y analizar de manera conjunta las politicas publicas y estrategias
gue convergen con las CPS, asi como las posibilidades de generar acciones
complementarias e interdependientes, de tal manera que las politicas con
potencialidad contribuyan a la CPS de manera integrada desde sus diferentes
dimensiones, con una visién prospectiva en el marco de la Agenda 2030.

No obstante, es importante destacar distintos instrumentos legales y juridicos que
materializan politicas publicas en las que es evidente la posibilidad de conjugar
esfuerzos y acciones que apuntan a la meta 12.7 de los ODS y a la implementacion
de la CPS.

A manera de ejemplo, en lo que concierne al principio de no dejar a nadie atras, en
el Decreto 392 de 2018'!3 se otorga puntaje adicional para los proponentes con
trabajadores con discapacidad; asi mismo, se reconoce puntaje adicional en los
AMP de aseo y cafeteria Il y Il a los proveedores que empleen personas victimas
del conflicto armado, desmovilizados y reinsertados.

Asi mismo, a través de decisiones legislativas especialmente las aprobadas en el
afio 2020 como la Ley 20694, se han promovido incentivos''®> para fortalecer las

113 “pPor el cual se reglamentan los numerales 1, y 8 del articulo 13 de la Ley 1618 de 2013, sobre incentivos en
procesos de Contratacién en favor de personas con discapacidad.

114 *Por medio del cual se impulsa el emprendimiento en Colombia"

115 Se incluyen reglas para que las entidades estatales en el andlisis de Sector identifiquen las Mipymes que
podrian ser potenciales proveedoras directas o indirectas, con el fin de definir criterios que promuevan y faciliten
su participacion en el proceso de contratacion; desarrollen programas que promueven la participacion de estas
en las compras publicas e incentivos. Asi mismo, sefiala que deberan promover la division del proceso de
contratacion en lotes o segmentos que faciliten su participacién. Para evaluar la efectividad de la inclusién de
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mipymes y se han ajustado los factores de desempate para favorecer a las
empresas lideradas por mujeres, asi como las propuestas que vinculen poblacion
vulnerable como mujeres cabeza de familia, mujeres victimas de la violencia
intrafamiliar, personas en condicion de discapacidad, adultos mayores, personas en
proceso de reintegracion o reincorporacion, entre otros.

Igualmente, con la Ley 20461 de 2020 se busca fomentar la produccién local para
apoyar la participacion de la Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria.

Con base en el andlisis asociado a esta pregunta se genera el siguiente hallazgo:
Hallazgo 7. Escasaintegracion de politicas afines a la CPS

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible sefiala que: “los Objetivos y las metas
son de caracter integrado e indivisible y conjugan las tres dimensiones del desarrollo
sostenible: econémica, social y ambiental”. Asi mismo, enfatiza en la aplicacion del
“Principio de no dejar a nadie atras”y “llegar primero a los mas rezagados”.

De ahi que para promover la CPS, se requiere la coordinacion!’ de distintas
politicas publicas para lograr que el sistema de compra y contratacion publical'® sea
un instrumento estratégico del desarrollo sostenible del pais'!®. La integracién de
politicas publicas permite equilibrar las dimensiones del desarrollo social, proteccion
ambiental y crecimiento economico, de tal manera que cuando las entidades
publicas celebren y ejecuten los contratos se cumplan los fines del Estado!? y se

las Mipymes al mercado de compras publicas se debera crear un sistema de indicadores. E igualmente
encomienda al Gobierno Nacional fijar nuevas reglas para las convocatorias limitadas a estas de tal manera
que promuevan su crecimiento y desarrollo. (Art. 33 y Art. 34 Ley 2069 de 2020)

116 por la cual se establecen mecanismos para promover la participacién de pequerios productores locales
agropecuarios y de la agricultura campesina, familiar y comunitaria en los mercados de compras publicas de
alimentos"

117 Art. 113 de la CP “Los diferentes érganos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran
armonicamente para la realizacién de sus fines, Art. 209 de la CP Las autoridades administrativas deben
coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado, y Art. 6 de la Ley 489 de
1998 Principio de coordinacién. En virtud del principio de coordinacion y colaboracién, las autoridades
administrativas deben garantizar la armonia en el ejercicio de sus respectivas funciones con el fin de lograr los
fines y cometidos estatales.

118 Art 3. Ley 80/93. De los fines de la contratacion estatal. Los servidores publicos tendran en consideracion
gue al celebrar contratos y con la ejecucion de los mismos, las entidades buscan el cumplimiento de los fines
estatales, la continua y eficiente prestacion de los servicios publicos y la efectividad de los derechos e intereses
de los administrados que colaboran con ellas en la consecucién de dichos fines.

119 Art. 3 Ley 99 de 1993 - Se entiende por desarrollo sostenible el que conduzca al crecimiento econémico, a
la elevacion de la calidad de la vida y al bienestar social, sin agotar la base de recursos naturales renovables
en que se sustenta, ni deteriorar el medio ambiente o el derecho de las generaciones futuras a utilizarlo para la
satisfaccion de sus propias necesidades.

120 Art 2. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar
la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion (...) Las autoridades de la
Republica estan instituidas para proteger a todas las personas (...), y para asegurar el cumplimiento de los
deberes sociales del Estado y de los particulares. Art. 13. CP “Todas las personas nacen libres e iguales ante
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optimicen sus resultados en términos de valor por dinero, dando aplicacion ademas
al principio de “no dejar a nadie atras”.1?!

Por su parte la OCDE!??2 en el documento ‘“Recomendaciones del Consejo sobre
Coherencia de las Politicas para el Desarrollo Sostenible 123, define la integracion de
politicas asi: “proceso mediante el cual las instituciones ajustan sus mandatos, politicas y
objetivos sectoriales a los Objetivos de Desarrollo Sostenible, y toman sus decisiones en
materia de politicas teniendo en cuenta las interacciones (sinergias y compensaciones)
entre las areas econdmica, social y medioambiental, con vistas a abordar las multiples
dimensiones de los retos en materia de desarrollo sostenible de forma mas equilibrada”.

A su vez, considera la coherencia de las politicas para el desarrollo sostenible como
“un procedimiento para integrar las dimensiones del desarrollo sostenible en el proceso de
elaboracion de politicas nacionales e internacionales. Sus objetivos en el contexto de la
Agenda 2030 son impulsar la aplicacion integrada de la Agenda 2030 mediante las
siguientes acciones: (i) fomentando las sinergias y maximizando los beneficios en los
sectores de la politica economica, social y medioambiental (...)".

Para lograr tal propdsito “RECOMIENDA que quienes se adhieran desarrollen
mecanismos institucionales eficaces e incluyentes para abordar las interacciones de
las politicas entre sectores y coordinar las acciones entre los niveles del gobierno”.
(resaltado documento original).

Asi mismo la OCDE en el documento “Recomendaciones de la OCDE en Contratacién
Publica” publicado en el 2016, “V. RECOMIENDA que los Adherentes reconozcan gque
todo uso del sistema de contratacion publica que pretenda conseguir objetivos secundarios
de politica deberé (...)

i) Elaborar una estrategia adecuada para la integracién de los objetivos secundarios de
politica en los sistemas de contratacion publica. En relacién con los objetivos secundarios
de politica a cuyo logro va a colaborar la contratacién publica, deberan desarrollarse una
adecuada planificacién, un analisis de referencia y una evaluacion de riesgos, y deberan
establecerse los resultados previstos, todo ello de cara al desarrollo de los oportunos planes

la ley, recibiran la misma proteccion y trato de las autoridades (...). El Estado promovera las condiciones para
gue la igualdad sea real y efectiva y adoptard medidas en favor de grupos discriminados o marginados. El
Estado protegera especialmente a aquellas personas que por su condicion econémica, fisica o mental, se
encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta (...).” Art. 366 CP. “El bienestar general y el mejoramiento
de la calidad de vida de la poblacién son finalidades sociales del Estado. (...)" . Art. 79. Todas las personas
tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La ley garantizara la participacion de la comunidad en las
decisiones que puedan afectarlo. Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, (...) y
fomentar la educacion para el logro de estos fines. (CP)

121 (Constitucion Politica de Colombia, Ley 99 de 1993, articulo 3, Documentos Conpes 3918/2018; Estatuto
Publico de Contratacion (principios), Decreto Ley 4170 de 2011, Resolucién A/Res.70/1 de la ONU, con la cual
se adopta la Agenda 2030 y sus ODS).

122 Colombia, forma parte de los estados miembros de la OCDE. Ingreso que se aprob6 mediante las Leyes
1950 y 1958, ambas de 2019.

123 Aprobada el 29/04/2010 y modificada el 11/12/2019.
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de accién o directrices de puesta en marcha. iii) Emplear una metodologia adecuada de
evaluacién de impacto para cuantificar la eficacia del sistema de contratacion publica en el
logro de objetivos secundarios de politica.

Deberan cuantificarse, conforme a metas o etapas adecuadas, los resultados de cualquier
uso del sistema de contratacidén publica en apoyo de objetivos secundarios de politica, a fin
de proporcionar a los responsables de la formulacién de las politicas la informacién
oportuna acerca de los beneficios y los costos de dicho uso.”

Con el fin de evaluar la integracion de las dimensiones de la sostenibilidad en la
compra publica en Colombia en relacion con politicas publicas afines con los
propasitos de la CPS, se examinaron nueve politicas a partir de la identificacion de
objetivos, estrategias y acciones comunes. Adicionalmente, se analizaron las
respuestas a solicitudes de informacion realizadas a la ANCP CCE, el MADS, el
DNP y demas entidades que lideran las politicas seleccionadas, con miras a evaluar
la presencia de acciones conjuntas encaminadas a interrelacionar el potencial
sostenible de tales politicas en la compra publica.

El andlisis involucro:

e La PPyCS (Estrategia No.3 — Compras Responsables);

e Politica de Crecimiento Verde (Objetivo No.2);

e Politica Nacional de Gestion de Residuos de Aparatos Eléctricos y
Electrénicos;

e Politica de Gestion Integral de Residuos Sdlidos;

e Politica Publica de Prevencion, Proteccién, Atencion, Asistencia y
Reparacion Integral a las Victimas;

e Politica Nacional para la Reincorporacion Social y Econémica de
Exintegrantes;

e Politica Publica Nacional de Discapacidad e Inclusion Social;

e Politica Nacional de Apoyo para las Mipymes; y

e La Politica de Compras Publicas Locales.

Igualmente, se analizaron las acciones estratégicas propuestas por la ANCP CCE
en el Plan de Trabajo - Sector Planeaciéon Nacional, versién 1124, elaborado en el
marco de los lineamientos trazados en el Documento Conpes 3918 de 2018, en el
cual se asignd a la ACNP CCE como entidad responsable de liderar la meta 12.7
de los ODS.

Producto de la evaluacion se evidenciaron las siguientes situaciones:

124 E] Plan se remitié por el DNP con la comunicacion 20206001336231 del 10 de septiembre de 2020.
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a) Debilidades en los mecanismos interinstitucionales para generar espacios bajo
un enfoque integrado de gobierno, donde se identifiquen, revisen y analicen de
manera conjunta las politicas publicas y estrategias que convergen con las CPS,
asi como las sinergias, complementariedades e interdependencias existentes entre
éstas, con el fin desarrollar las CPS de manera integrada desde sus diferentes
dimensiones, con una vision prospectiva en el marco de la Agenda 2030, aspecto
que compete al DNP'?5, |a ANCP CCE?® y MADS'?/

Para mencionar algunos casos, las entidades publicas otorgan puntajes adicionales
a los contratistas del estado que acreditan la vinculacion laboral de poblacion con
discapacidad, conforme a lo establecido en el art. 2.2.1.2.4.2.6'8 del Decreto 1082
de 2015. La aplicacion de esta norma segin informé el Ministerio de Trabajo'?® hizo
gue se pasara de expedir 607 a 4.290 “certificados de trabajadores en situacion de
discapacidad contratados por un empleador”, entre el 2018 al 2020; sin embargo,
no se cuenta a la fecha con mecanismos definidos para articular acciones que
permitan medir los resultados de la inclusion laboral de las personas con
discapacidad a través de la contratacion publica.

Por otra parte, si bien la ANCP CCE y el MADS, han venido realizando un trabajo
conjunto desde el 2019 para la inclusion de criterios ambientales en la contratacion
por IAD y AMP, no se evidencia como se integran los resultados de la aplicacion de
la estrategias de disposicion de residuos sélidos, asi como de aparatos electronicos
y eléctricos, en la contratacidén publica por las demas modalidades, en las cuales
se incluyen obligaciones sobre disposicion final de bienes; promocion, desarrollo y
uso de tecnologias amigables con el ambiente, aprovechamiento de residuos,
ejecucion de planes post consumo, servicios con aparatos de alta eficiencia

125 Encargado de la coordinacién y disefio de politicas publica, la articulacién entre la planeacion de las
entidades del Gobierno Nacional y los demas niveles de gobierno; y proponer estudios, planes, programas, y
proyectos para avanzar en el desarrollo econémico, social, institucional y ambiental, y promover la convergencia
regional del pais. (inciso 2 art. 2, del Decreto 2189 de 2017). Asi como, entidad impulsora transversal de temas
relacionados con los ODS.

126 | ider de la implementacién del ODS 12.7, designado en el Anexo E del Documento Conpes 3918/2018; asi
como, encargado de desarrollar e impulsar politicas publicas y herramientas, (...) con el fin de lograr una mayor
eficiencia, transparencia y optimizacion de los recursos del Estado.(Decreto 4170 de 2011, articulo 2).

127 Rector de la gestion del medio ambiente y de los recursos naturales renovables (Art.2 Ley 99/93), encargado
de gestionar la PPYCS la cual incluye la estrategia 3 sobre Compras Responsables; quien ha participado en
varios proyectos financiados a nivel internacional, que le han permitido disefiar herramientas para el desarrollo
de las CPS en el pais, como el PAN CPS, las fichas de sostenibilidad, etc.

128art, 2.2.1.2.4.2.6. Decreto 1082/2015 “Puntaje adicional para proponentes con trabajadores con
discapacidad. En los procesos de licitaciones publicas y concursos de méritos, para incentivar el sistema de
preferencias a favor de las personas con discapacidad, las entidades estatales deberan otorgar el uno por ciento
(1%) del total de los puntos establecidos en el pliego de condiciones, a los proponentes que acrediten la
vinculacion de trabajadores con discapacidad en su planta de personal, de acuerdo con los siguientes requisitos
(-..)"

129 En la comunicacion radicado 085E2021321000000045718 del 10 de agosto de 2021.
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energeética, buenas practicas de ahorro y uso eficiente de agua y energia, entre
otros.

Asi como la alineacion de las demas acciones que adelanta el MADS para optimizar
el uso de los recursos naturales en desarrollo de las politicas de este sector.

Igualmente, se evidencia retroceso en la coordinacion interinstitucional lograda
entre la ANCP CCE, la Unidad de Victimas, la Agencia para la Reincorporacion y
Normalizacioén, la Unidad del Servicio Publico de Empleo, en el propdésito de aunar
esfuerzos para la vinculacion de personas victimas del conflicto armado y/o
desmovilizados previsto en los AMP del Servicio Integral de Aseo y Cafeteria Il y 111

Lo anterior, dado que para el AMP Il se formaliz6 Acuerdo de Entendimiento (AE)
entre las entidades, sin embargo, no hubo continuidad para el AMP 1'%, lo que
refleja que aun no se han definido instrumentos de coordinacion y colaboracién
orientados a crear sinergias, para que la contratacién publica contribuya con los
objetivos de las politicas de Reparacién Integral de Victimas y de Reincorporacion
Social y Econdémica, logrando a su vez, avances en la implementacion de criterios
sostenibles en sus dimensiones social y econémica.

Las debilidades en los mecanismos de articulacion y coordinacién para integrar las
acciones vinculadas en otras politicas afines a la CPS, también se corrobora con la
respuesta de la ANCP CCE, en tanto se refiere al Convenio Interadministrativo CD
521 de 2021%31 suscrito el 1° de junio de 2021 con el MADS, el cual, ademas de
haberse formalizado después de casi cuatro afios de iniciar las gestiones para
formalizar este Acuerdo, si se tiene en cuenta que ya se contaba el 28 de agosto de
2017 con un borrador de estudios previos'®?; no refleja las interacciones con otras
entidades publicas competentes en politicas, como el DNP como articulador de las
politicas publicas, cuyos objetivos son transversales con el avance de la meta 12.7
de los ODS en las demas dimensiones de la sostenibilidad.

130 Frente a las acciones para prorrogar el AE para el AMP lII, la ANCP CCE remiti6 actas del 3, 9y 17 de
marzo de 2021 de reuniones con la UV, ARN y UAESPE. En la primera, la ANCP CCE indic6 a los participantes
que la “(...) linea de comunicacion entre las entidades se perdié, por lo cual no fue posible lograr el
perfeccionamiento del AE” e invit6 a las entidades a prorrogar éste. Llama la atencién que la ARN sefiale “se
deja constancia que dicho proceso solo se ha podido lograr con la ARN, siendo la Unica entidad con la que ha
sido posible entablar los canales de comunicacién adecuados”. La UAESPE y UV se comprometen a escalar
las acciones internas para el perfeccionamiento de la prérroga. A Julio de 2021 no se ha formalizado la prérroga
del AE; no obstante, el AMP lll tiene vigencia hasta el 27 de diciembre de 2021

131 E| objeto es: “Aunar esfuerzos en la estructuracion, disefio y desarrollo de herramientas e instrumentos
estratégicos encaminados a la promocion, implementacion, y medicion de las CPS en Colombia, en el marco
del PAN CPS’.

132 Datos tomados de la respuesta del Centro Nacional de Produccién mas Limpia, correo del 19 de enero de
2021.
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b) Vacios en las acciones estratégicas planteadas por la ANCP CCE en su calidad
de lider de la meta 12.7 de los ODS contenidas en el Plan de Trabajo de los ODS
del Sector Planeacion version 122, dado que se circunscriben a iniciativas
formuladas a titulo individual sin reflejar los mecanismos 0 estrategias para
alinearlas con las politicas publicas que resultan afines, y para desarrollar un trabajo
articulado con las instituciones responsables de las mismas, a fin de garantizar la
integracion de las politicas vinculadas con las CPS, y por ende, con el logro de la
meta 12.7 de los ODS.

Por otra parte, estas acciones no definen los grupos vulnerables, minoritarios o
rezagados en los cuales se focalizaran las estrategias planteadas para lograr esta
meta, teniendo en cuenta que el Plan de Trabajo registra el campo de “Criterios de
Focalizacion de la Accién Estratégica” con la palabra “ninguno”.

Las anteriores deficiencias obedecen a que, no obstante en la Estrategia para la
Implementacion de los ODS desarrollada en el Documento Conpes 3918 de 2018
se incorpora el principio de la Integracion de las tres dimensiones de la
sostenibilidad de la Agenda 2030, asi como el principio rector orientado a “no dejar
a nadie atrds”, no se ha definido un marco para coordinar la integracion de las
politicas con repercusion en la meta 12.7 de los ODS y los grupos vulnerables,
rezagados o minoritarios en los cuales se focalizaran las acciones a corto, mediano
y largo plazo.

Asi mismo, a los vacios en la estrategia de implementacion de los ODS contenida
en el Documento Conpes 3918, al no establecer mecanismos de validacion a los
planes de trabajo.

Estas situaciones generan el riesgo de no contar con resultados cuantitativos y
cualitativos que reflejen la integracion de las dimensiones de la CPS a nivel de
politica publica, cuyos avances sirvan como referente para la toma de decisiones,
ajustes y refuerzos gubernamentales hacia el logro de la meta 12.7 de los ODS.

Adicionalmente, que los resultados de estrategias y acciones asociadas a CPS
desarrolladas en distintas politicas publicas no se visibilicen e integren a los
avances de la meta 12.7. Por ejemplo, los avances de la implementacion de la
estrategia de compras publicas locales, anteriores a la expedicién de la Ley 2046

133 Acciones incluidas para el periodo a corto plazo (2018-2022): Promover la Guia de CPS con el Medio
Ambiente, la Guia de Compras Publicas Socialmente Responsables; promover los Acuerdos Marcos de
Tratamiento de VIH, tratamiento de enfermedad renal cronica, tratamiento de hemofilia y equipos biomédicos y
promover acuerdos marcos de IAD de PAE.
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de 2020134, los cuales son modelo de inclusidon socioecondmica de las familias,
comunidades y emprendimientos locales.

Asi mismo, impide disponer de datos desglosados y validados, que reflejen los
avances y resultados de las acciones emprendidas de inclusion a la poblacion méas
vulnerable y rezagada en los procesos de compra y contratacion publica en el pais.

Las situaciones planteadas se apartan de los principios de la Agenda 2030, las
recomendaciones de la OCDE'® los cuales han sido acogidos por el pais e
institucionalizados con el Decreto 280 de 2015 y el Documento Conpes 3918 de
2018, siendo estos el marco Estratégico Nacional adoptado para Implementar los
ODS en Colombiay en los cuales se reconoce la necesidad de integrar las politicas
publicas para lograr de manera balanceada los ODS en sus dimensiones ambiental,
econOmica y social, aspecto aplicable a la meta 12.7.

Pregunta 2.2.2 ¢Participan distintas partes interesadas (sector privado, ONG,
asociaciones, etc.) en la implementacion de la politica publica de CPS hacia el logro de la
meta 12.7 de los ODS?

Respuesta. La implementacion de mecanismos de dialogo, interlocucion y
movilizacion de actores no gubernamentales en el desarrollo de la CPS se
encuentra en fase inicial. Lo anterior, dado que no se lograron a 2020 los
indicadores previstos en el PAN CPS, en la linea estratégica 6: “Colaboracion,
Alianzas y Sinergias”, referidos a la suscripcion de por lo menos 2 alianzas con
ONG/ESAL' y 4 acuerdos con Camaras de Comercio y asociaciones industriales.

No obstante las acciones adelantadas para interactuar con otros sectores como
acontece en la estructuracion de los AMP, y algunos contactos con organizaciones
de interés como Fedepanela y Sociedad Colombiana de Agricultores; no se cuenta
con una hoja de ruta para vincular las partes interesadas relevantes y aliados
claves para el logro de la meta 12.7 de los ODS. Tampoco se han concretado
resultados en alianzas estratégicas; y las acciones propuestas por la ANCP CCE
en el Plan de Trabajo relacionado con la meta 12.7 no tienen un enfoque
participativo para otros sectores con posibilidades de contribuir a impulsar el
proceso.

134 Mediante la Ley 2046 del 6 de agosto de 2020, se establecen mecanismos para promover la participacion
de pequefios productores locales agropecuarios y de la Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria en los
mercados de compras publicas de alimentos.

135 Asi como las herramientas de autoevaluacion de la Coherencia de Politicas de Desarrollo Sostenible - CPDS
emitidas por la OCDE.

136 Organizaciones No Gubernamentales/ Entidades Sin Animo de Lucro.
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Tales aspectos coinciden con los resultados de la encuesta aplicada a 41
proveedores de bienes y servicios de aseo y cafeteria del Estado, en la cual de 25
que respondieron, 24 manifiestan no participar en alianzas encaminadas a
promover la produccion y el consumo de bienes y servicios sostenibles, y 16
consideran que no existen espacios de didlogo para la interaccion e intercambio de
experiencias entre el sector publico y actores no gubernamentales. En virtud de tal
situacion se formula el siguiente hallazgo.

Hallazgo 8. Ausencia de alianzas estratégicas con actores no
gubernamentales en el desarrollo de las CPS

La Agenda 2030 para el desarrollo sostenible indica en su numeral 28. “(...) Los
gobiernos, las organizaciones internacionales, el sector empresarial y otros agentes no
estatales y particulares deben contribuir a modificar las modalidades insostenibles de
consumo Yy produccion, incluso movilizando todas las fuentes de asistencia financiera y
técnica para fortalecer la capacidad cientifica, tecnoldgica y de innovacion de los paises en
desarrollo con el fin de avanzar hacia modalidades de consumo y produccién mas
sostenibles. (...)".

Ademas, sefala: “Medios implementacion 39. La implementaciéon de esta amplia y
ambiciosa nueva Agenda requiere una Alianza Mundial revitalizada (...)

“41. Reconocemos el papel que desempenfaran en la implementacién de la nueva Agenda
los diversos integrantes del sector privado, desde las microempresas y las cooperativas
hasta las multinacionales, y la funcién de las organizaciones de la sociedad civil y las
organizaciones filantrépicas. (...).

45. (...) Los gobiernos y las instituciones publicas también colaboraran estrechamente en
la implementacion con las autoridades regionales y locales, las instituciones subregionales,
las instituciones internacionales, la comunidad académica, las organizaciones filantrépicas,
los grupos de voluntarios y otras instancias”

En linea con tal planteamiento, el documento Conpes 3918 de 2018 indica: 4...) la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y sus ODS es el resultado de un proceso
intergubernamental abierto e inclusivo y con activa participacion de actores no
gubernamentales estratégicos para su consecucion. El texto de la Agenda 2030 reconoce
la necesidad de adoptar un enfoque multiactor, que involucre a todos los actores del
desarrollo, entendidos como Gobiernos, representantes de las otras ramas de poderes
publicos, las instituciones internacionales, autoridades locales, representantes de
diferentes etnias, organizaciones de la sociedad civil, el sector privado, los medios de
comunicacion, la comunidad cientifica y académica y la ciudadania”.

Por su parte la Guia “Implementando Compras Publicas Sostenibles” emitida por el
PNUMA en el 2012 sefala:
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“8. Implicacion del mercado. Las entidades pubicas deben entablar un proceso de dialogo
y comunicacién con los proveedores, tomando en consideracion los resultados del Ejercicio
de Priorizaciéon y contratos futuros. Los proveedores y contratistas deben comprender
claramente qué se espera de ellos (...).

* El didlogo inicial con el mercado es reconocido como un componente fundamental de la
actividad de las compras sostenibles. Con un espiritu de apertura y transparencia, se
comparten con regularidad los principales objetivos de las entidades publicas con los
proveedores, tomando en consideracion los tipos de productos y servicios y el calendario
de las actividades de compras publicas” (Pagina 36).

Para evaluar la participacion e involucramiento de actores no gubernamentales en
el desarrollo de las CPS en el contexto colombiano, se realizaron reuniones y
solicitudes de informacion a ACOPI, COMFECAMARAS'?¥ la GRI'*®, FENASEO y
la ANCP CCE. A su vez, se examinaron los avances del PAN CPS 2016-2020
reportados por el MADS en esta materia.

Por otra parte, se aplicé encuesta a 41 proveedores de bienes y servicios de aseo
y cafeteria a entidades del Estado a traves de los AMPs Il y IlI; asi como por otras
modalidades de contratacion.

Del andlisis y evaluacién se evidencia que el proceso de involucramiento de actores
no gubernamentales en el desarrollo de la CPS se encuentra en fase inicial,
teniendo en cuenta que:

1. En la formulacion del PAN CPS, se habia previsto a 2020, en la Linea
Estratégica 6: “Colaboracion, Alianzas y Sinergias”, la suscripciéon de por lo
menos dos (2) alianzas con ONG/ESAL'® y de cuatro (4) acuerdos con
Céamaras de Comercio y asociaciones industriales, para la inclusion de
criterios de sostenibilidad y promocion de incentivos para nuevos y actuales
proveedores del sector publico, objetivos que no se lograron conforme a lo
previsto.

La ausencia de resultados efectivos en materia de alianzas y sinergias con actores
no gubernamentales se ratifica en tanto ANCP CCE sefala que: “no cuenta
actualmente con alianzas formales, acuerdos de entendimiento o convenios con
actores no gubernamentales para el cumplimiento de la meta 12.7 de los ODS"40.

137 Organismo de caracter nacional que coordina y brinda asistencia en el desarrollo de sus funciones a las 57
Camaras de Comercio colombianas.

138 | a GRI, es una organizacion internacional independiente, que promueve las mejores practicas en relacion
con estandares sobre informes de sostenibilidad en aspectos econémicos, ambientales y sociales.

139 Organizaciones No Gubernamentales/ Entidades Sin Animo de Lucro.

140 Respuesta suministrada al numeral 7 del requerimiento AG8-1027, con comunicacion del 8 de julio de 2021.
(sic).
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2. No se evidencian acciones contundentes de ANCP CCE encaminadas a
identificar las partes interesadas relevantes que pueden ser aliados claves
para el logro de la meta 12.7 de los ODS; los criterios a considerar para su
vinculacién, mecanismos de interlocucién y comunicacion. Asi como gestion
para construir alianzas y esquemas colaborativos que fortalezcan la oferta
de bienes y servicios sostenibles, teniendo en cuenta que la CPS es un
proceso a dos caras, donde se requieren cambios de mentalidad y de
acciones desde la demanda y la oferta.

Lo anterior, analizado en el contexto de los lineamientos trazados en el Documento
Conpes 3918 de 2018#1, “numeral 5.3.4. Lineamiento 4: interlocucién y promocién de
alianzas con actores no gubernamentales™*?y teniendo en cuenta que ANCP CCE
tiene a cargo liderar la meta 12.7 de los ODS.

Lo descrito coincide con las respuestas a la encuesta, suministradas por 25 de los
41 proveedores del Estado de bienes y servicios de aseo y cafeteria, la cual refleja
la falta de espacios de interaccidbn con otros actores y la ausencia de alianzas
estratégicas; asi mismo pone de manifiesto la voluntad de algunos proveedores de
aportar su conocimiento y experiencia a las CPS, como se aprecia en las siguientes
gréficas:

Grafica 13. Percepcidn del sector privado sobre su participacién en las CPS.

Existencia de iniciativas y
espacios de dialogo con actores
no gubernamentales

Participacién en alianza publico-
privadas en temas relacionados con
produccidony consumo de bienesy

servicios sostenibles

ESI ENO ESI ENO

141 Mediante el cual se define la Estrategia para la implementacion de los ODS en Colombia.

1424 ) un esquema de implementacién en el que converjan diversos actores e iniciativas de accién para el
desarrollo sostenible implica la formulacién de intervenciones de corto y mediano plazo entre las que se han
definido las siguientes: (i) mecanismos de dialogo e interlocucién con actores no gubernamentales; (ii) alianzas
para el financiamiento; (iii) alianzas para la movilizacion de los actores (iv) alianzas para el conocimiento; y (vi)
alianzas entre paises y el ambito internacional”.
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Percepcién sobre la importancia de la participaciéon del sector
privado en las CPS

H Coinciden en el trabajo en conjunto y considerar las experiencias de las empresas.

H Opiniones diversas

Fuente: Encuesta a proveedores de Aseo y Cafeteria Elabor6: CGR

Estos resultados muestran la necesidad de fortalecer los vinculos con el sector
privado, generar espacios de dialogo y retroalimentacion para el intercambio de
experiencias. Asi como, promover alianzas que movilicen los distintos sectores
gue contribuyan al progreso de la meta.

Las situaciones descritas se presentan porque las entidades responsables de
implementar e la meta 12.7 de los ODS, no han considerado y abordado de manera
conjunta la importancia de involucrar en el proceso a diferentes actores de la
sociedad, y analizar cuales son claves para impulsar la produccién de bienes y
servicios sostenibles. Asi mismo, por desconocimiento del alcance de los principios
de la Agenda 2030 y de los lineamientos trazados en el Documento Conpes 3918
respecto a la necesidad de interlocucion con actores no gubernamentales, lo cual
se refleja en la formulacion de las acciones estratégicas propuestas por la ANCP
CCE paralameta 12.7, en la medida que no tienen un enfoque participativo de otros
representantes de la sociedad civil.

Adicional a la falta de continuidad en los acercamientos que el MADS y la ANCP
CCE han realizado individualmente, pero cuyas alianzas estratégicas no se han
concretado.

Por otra parte, muestra la disonancia y desarticulacion de las acciones planteadas
en el plan de trabajo mencionado con la propuesta de actualizacion del PAN CPS
2016-2020, en lo que se refiere a las estrategias de fortalecimiento del sector
privado en CPS y fortalecimiento interinstitucional; asi como, la falta de gestién para
lograr las alianzas y sinergias planeadas en el PAN CPS 2016-2020.

Los anteriores hechos ponen en riesgo la aplicacion oportuna del principio de
“participacion de multiples partes interesadas en la implementacion de la meta 12.7 de los
ODS” implicito en la Agenda 2030, las buenas practicas internacionales en materia
de CPS y en particular los lineamientos trazados en el Documento Conpes 3918
de 2018 en esta materia; lo que incide en que no se desarrollen de manera formal,
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las dinamicas para generar sinergias y alianzas con organizaciones que participen,
cooperen y adquieran compromisos que conlleven a promover las CPS en sus
diferentes dimensiones, y la interaccion con el sector privado, actor determinante
en este proceso.

En este sentido, es importante resaltar el papel que podrian desempefiar las
Camaras de Comercio en el fortalecimiento empresarial para incentivar nuevos
modelos de produccién y en general en la cadena de suministro, con enfoque hacia
la oferta de bienes y servicios sostenibles para abastecer al sector publico, teniendo
en cuenta el conocimiento y la experiencia que han sumado en desarrollo de mas
de 150 Programas que adelantan 27 Camaras de Comercio para promover
procesos productivos sostenibles y buenas practicas empresariales a nivel nacional.

Finalmente, es de recalcar la buena disposicion de Comfecamaras, ACOPI, la GRI
y FENASEO, organizaciones que sefialaron no hacer parte de alianzas o acuerdos
con entidades publicas para promover las CPS, pero manifestaron su interés en
contribuir con el desarrollo de éstas, desde su mision y quehacer institucional.

Pregunta. 2.2.3 ElI componente operativo de la CPS contribuye al logro de la MNA, en
cuanto a: a) ¢lInclusién de las tres dimensiones (ambiental, social, econémica) y del
principio de no dejar a nadie atras, en las diferentes fases del ciclo del proceso contractual
en las entidades evaluadas a nivel nacional y territorial para el Servicio de Aseo y Cafeteria?

Respuesta. Ante la ausencia de informacion especifica de CPS, la CGR desarrollé
un procedimiento sustentado en el andlisis de datos para evaluar la inclusion de las
dimensiones de la sostenibilidad en la contratacion registrada en SECOP | y Il. El
procedimiento se aplicé a una muestra de 3.122 procesos contractuales de aseo y
cafeteria suscritos por 381 entidades publicas durante el periodo 2016-2020.

Los resultados permiten concluir que en los contratos de aseo y cafeteria evaluados,
el porcentaje de inclusién de criterios sostenibles es bajo y no fue visible la inclusion
de grupos vulnerables o rezagados; ello a pesar de que los AMP de Aseo y Cafeteria
II'y Il suscritos por la ANCP CCE, sirven de referente para establecer que tales
bienes y servicios son susceptibles de considerar las tres dimensiones de la
sostenibilidad, asi como el principio de no dejar a nadie atras.

Adicionalmente, evidencian rezago para las tres dimensiones a nivel consolidado,
aunque con mayor prevalencia de inclusion del criterio ambiental y mayor rezago
en las dimensiones social y econémica.

La evaluacion no permitid identificar la continuidad en la consideracion de la
sostenibilidad a través de las etapas de contratacion, dada la irregularidad en el
comportamiento de la alusion a criterios sostenibles, en unos casos concentrados
en la precontractual y en otros en la contractual.
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A nivel de las agrupaciones analizadas, los resultados indican que los porcentajes
de inclusion de criterios sostenibles fue mayor en los contratos de Gobernaciones,
Alcaldias, CARs y menor para el grupo restante denominado “no implementadoras™*,
que concentra el mayor numero y valor de la contratacion analizada.

Tal comportamiento resulta coherente con el rol de promotoras y difusoras de la
implementacion de las CPS propuesto en el PAN CPS 2016 — 2020 a las tres
primeras agrupaciones. No obstante, indica que el concepto de la CPS no ha
permeado o trascendido de manera equilibrada en todos los sectores y niveles de
la administracion, contrastando con el interés de alcanzar una coherencia horizontal
y vertical en el proceso.

Hallazgo 9. Baja incorporacién de criterios sostenibles en contratos de aseo
y cafeteria - SECOP

En el Preambulo, la Resolucion A/RES/70/1 por la cual se adopta la Agenda 2030
con sus ODS indica que “los objetivos y metas son de caracter integrado e indivisible y
conjugan las tres dimensiones del desarrollo sostenible: econémica, social y ambiental”.

La Guia “Implementando CPS” emitida por el PNUMA, en el ano 2012 sefala acerca
del ciclo de las compras sostenibles: “La autoridad encargada de las compras se
comprometerda a que los documentos y procedimientos de las compras publicas permitan
la implementacion eficaz de las compras publicas sostenibles.”

* El plan de accién debera detallar las medidas que se van a adoptar para garantizar
laintegracion de las cuestiones relacionadas con la sostenibilidad en todas las fases
del ciclo de compras publicas: La identificacion de necesidades y la gestion de la
demanda; la precalificacion y la calificacion de los proveedores, el desarrollo de
especificaciones y la evaluacién de las ofertas; la adjudicacion y la gestién de los contratos.
Aqui se podria incluir /a elaboracién de un manual para las SPP. (...)

7.1. La aplicacién de los criterios de sostenibilidad a lo largo del ciclo de contrataciones. La
insercién de criterios de sostenibilidad tiene que ver con todas las etapas del proceso de
las compras publicas, desde la seleccidn de proveedores a la especificacion, la evaluaciéon
de las ofertas y la gestion de los contratos”. *(Pag. 43/86).

143 | as entidades no implementadoras son las que no tienen un rol definido en el PAN CPS 2016-2020, ni en
los proyectos que le antecedieron a este pero que resultan relevantes para el andlisis tomando como referencia
los montos y cantidad de su contratacion. En este grupo se encuentran entidades de la Rama Judicial, Ecopetrol,
Banco Republica, Personerias, Contralorias Municipales, Empresas Sociales del Estado, ICBF, Fiduprevisora,
FNG, entre otras).
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En tal sentido, las dimensiones del desarrollo sostenible resultan aplicables a la
compra publica, segun el siguiente alcancel#*:

Tabla 11. Definicién de las dimensiones de sostenibilidad aplicadas a la CPS
Social Ambiental Econémico
Considerar trabajo justo y | Considerar el menor impacto | Basarse en preceptos de
decente, reconociendo los | ambiental posible alo largo del | economia, eficiencia, eficacia,
derechos fundamentales, | ciclo de vida de un bien o | conveniencia e innovacion
salarios justos servicio

Por su parte, la Guia Conceptual y Metodolégica de CPS del MADS define la CPS
como el “Proceso mediante el cual las organizaciones satisfacen sus necesidades de
bienes, servicios, obras y utilidades publicas de tal forma que alcanzan un alto rendimiento
basado en un analisis de todo el ciclo de vida, que se traduce en beneficios no sélo
para la organizacion, sino también para la sociedad y la economia, al tiempo que
reduce al minimo los dafios al medio ambiente.”*

Sefiala que el proceso de implementacion de las CPS se desarrolla en siete (7)
etapas. Una de ellas corresponde a la “Inclusién de criterios de sostenibilidad en el
proceso de contratacion” (etapa 5). Al respecto indica: “Una vez las entidades
establecen los temas relacionados con las CPS en los documentos estratégicos; el
objeto del contrato, ha priorizado los ByS y definido las fichas técnicas aplicables; la
siguiente actividad consiste en la inclusion de criterios de sostenibilidad al ciclo de
contratacion, la cual debe hacerse dentro de los estudios y documentos previos que
incluyen al pliego de condiciones y el contrato, teniendo en cuenta cada una de las
modalidades de contratacion (...)".

Con el fin de evaluar la inclusion de criterios ambientales, sociales y econdmicos en
las etapas del ciclo de la contratacion publica, acorde con la meta 12.7 de los ODS,
y dada la ausencia de datos e informacion especifica que dé cuenta de los avances
en la inclusion de las dimensiones de la sostenibilidad en los procesos de gestion
contractual, la CGR planteé un procedimiento encaminado a explorar los avances
en la material4é,

Para tal fin se seleccion6 una muestra de 3.122 procesos contractuales
correspondientes a bienes y servicios de aseo y cafeterial4’ celebrados por 381

144 Auditoria CASP: Elementos clave para la implementacion de la CPS, Mendoza Ricardo y Ortega Elard,
equipo IDI-OLACEFS

145 Guia Conceptual y Metodoldgica de CPS, Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. 2017. Pag. 6
146 E| Procedimiento se desarrollé6 de manera conjunta entre la Contraloria Delegada para la Gestién Publica e
Instituciones financieras y la DIARI.

147 La seleccion tuvo en cuenta la representatividad de la compra en estos bienes y servicios, su transversalidad,
y la procedencia de considerar las tres dimensiones de la sostenibilidad asi como el principio de no dejar a
nadie atras en su provisién, aspectos que tomaron como referente criterios definidos en compras realizadas a
través de AMP que presentan avances en tales aspectos.
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entidades publicas!# de distintos sectores y niveles de la administracién durante el
periodo 2016-2020, segun informacién contenida en los SECOP 1y II.

El desarrollo del procedimiento implicé la elaboracion de un diccionario de frases y
palabras asociadas a criterios sostenibles en las tres dimensiones, aplicables a los
bienes y servicios seleccionados. El diccionario se compone en total de 173
palabras y frases (95 ambientales, 52 sociales y 26 econdémicas).

Posteriormente, mediante mineria de datos se realizé analisis de texto a cada uno
de los documentos que conforman los expedientes contractuales incluidos por las
entidades en las plataformas de contratacion publica, ejercicio que requirié la
depuracion de informacion con el fin de seleccionar aquellos documentos que
trataran de reflejar decisiones definitivas en los procesos de contratacion.

En tal ejercicio, se efectud la busqueda de cada término del diccionario en los
documentos de cada proceso contractual, cuyos resultados generaron una matriz
de frecuencia de conteo de estos términos, resultados que permiten obtener indicios
de los contratos de aseo y cafeteria que incluyeron uno o mas de estos criterios
sostenibles en alguna de las dimensiones, asi como su desarrollo en las fases del
ciclo contractual.

En la matriz de frecuencia se defini6 como regla, establecida a partir de un ejercicio
previo de analisis documental en 10 contratos de la muestra, los siguientes
parametros a partir de los cuales se decidiria si un contrato es o no sostenible:

» Para la dimension ambiental, si se encuentran tres (3) frases o palabras del
diccionario en por lo menos dos (2) documentos del proceso contractual.

» Para las dimensiones econémica y social, si se encuentran dos (2) frases o
palabras del diccionario para cada dimension, en por lo menos dos (2)
documentos del proceso contractual.

148 | a muestra se tomé de una poblacion de 1.861 entidades publicas, las cuales suscribieron en total 8.745
contratos de aseo y cafeteria segln registros de SECOP |y Il. Las entidades seleccionadas incluyen distintos
niveles de la administracion con el fin de determinar el comportamiento en cada uno de ellos. Los grupos son:
Ciudades Capitales, Gobernaciones, CAR y Entidades no Implementadoras (estas Ultimas son las entidades
que no tienen un rol definido en el PAN CPS 2016-2020, ni en los proyectos que le antecedieron a este pero
que resultan relevantes para el analisis tomando como referencia los montos y cantidad de su contratacion. En
este grupo se encuentran entidades de la Rama Judicial, Ecopetrol, Banco Republica, Personerias, Contralorias
Municipales, Empresas Sociales del Estado, ICBF, Fiduprevisora, FNG, entre otras).

Teniendo en cuenta el comportamiento atipico del Distrito Capital de Bogota, este se incluyd en el ultimo grupo
con el fin de no generar datos distorsionados como aconteceria si se incluye en el grupo de ciudades capitales.
El selectivo de contratos para este bien y servicio, se considerd dada la transversalidad de su demanda a nivel
estatal, los desarrollos en las fichas técnicas de sostenibilidad realizadas por el MADS y los notorios avances
de incorporacion de criterios sostenibles en sus tres dimensiones en la estructuracion de AMP, aspecto que
motivo el interés en evaluar el comportamiento para el mismo bien y servicio contratado por vias distintas a
AMP.
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Producto del procedimiento realizado por la CGR se observd el siguiente
comportamiento:

a. Se hallaron frases o palabras del diccionario afines a criterios ambientales
en 489 de los 3.122 procesos contractuales'#® seleccionados, criterios
sociales en 213 y criterios econémicos en 174, como se muestra en las
siguientes graficas:

Grafico 14. Procesos contractuales que incluyen palabras relacionadas con las dimensiones
ambiental, social y econémica.

DIMENSION AMBIENTAL DIMENSION SOCIAL
489; 16% 213; 7%
2633; 2909;
84% 93%
ENO =Sl ENO =Sl

DIMENSION ECONOMICA

174; 6%

2984;
94%

B NO mSI

Elabor6: CGR Fuente: SECOP 1 Y I

Es importante indicar que analizado el desarrollo de la incorporacion de los criterios
por cada una de las dimensiones frente al ciclo contractual'®, se observé que en la
mayoria de los procesos contractuales analizados, se encuentran de manera
prevalente documentos inherentes a la fase precontractual, o lo contrario,
correspondientes a la ejecucion del contrato como informes de supervision,
interventoria o pagos; en otros casos un documento de la fase precontractual y uno

149 A estos 3.122 procesos contractuales estan vinculados 3.175 contratos de aseo y cafeteria por $1.7 billones.
150En general el ciclo de la contratacion consta de las siguientes etapas: ldentificacion de necesidades,
definicion de especificaciones, seleccién de los proveedores, adjudicacién del contrato, condiciones de
ejecucion, gestién y monitoreo.
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de la fase contractual; lo que no permite establecer si hubo continuidad en el
analisis de la incorporacion de los criterios sostenibles, através de toda la dinamica
del ciclo contractual.

b. De los 3.122 procesos contractuales de aseo y cafeteria seleccionados, so6lo
en 93 (2.98%) de ellos se incluyen frases o palabras del diccionario afines a
los criterios sostenibles en las tres dimensiones: ambiental, social y
economica.

Adicionalmente, la incorporacion de los criterios de sostenibilidad en sus tres
dimensiones se presenta de manera predominante en la fase precontractual. Es de
destacar que en los pliegos de condiciones de los 93 procesos en mencién se hall6
terminologia asociada con las CPS, lo cual aumenta la probabilidad de que en los
mismos se desarrollen criterios de sostenibilidad en el resto de la cadena del
proceso contractual, dado que es este documento donde se plasman las
especificaciones técnicas o caracteristicas de los bienes o servicios demandados
asi como las reglas de seleccion.

Sin embargo, en menos del 20% de estos procesos se incluyen informes de
supervision o interventoria que refieran las palabras o frases incluidas en el
diccionario, halladas en documentos de la fase precontractual.

c. Si bien se incluyen en los documentos como estudios previos, pliego de
condiciones, entre otros, frases o palabras asociadas con acciones
afirmativas en favor de grupos vulnerables como por ejemplo victimas del
conflicto armado, desplazados, madres cabeza de familia, poblacion
discapacitada, mano de obra local, etc. no se ubicaron de la misma manera
frases o palabras similares en documentos de la ejecucién del contrato, que
referencien o den indicios del cumplimiento, seguimiento y monitoreo de la
aplicacion de estos criterios.

d. A nivel consolidado, los resultados del procedimiento permiten ratificar la
prevalencia de la consideracion del criterio ambiental y la menor
representatividad en las dimensiones social y econdmica, lo cual refleja
avances diferenciales y rezagos entre dimensiones. A nivel individual la
dimensién ambiental, como la mas representativa, refleja inclusion de
criterios en 16% de los contratos evaluados, mientras la social alcanza el 7%
y la econdémica el 6%.

e. El andlisis a nivel especifico por agrupaciéon de entidades contratantes
evidencia el siguiente comportamiento:

Ciudades Capitales: 107 procesos contractuales

77



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

Grafico 15. Procesos contractuales que incluyen palabras relacionadas con las diferentes
dimensiones en las ciudades capitales

DIMENSION AMBIENTAL DIMENSION SOCIAL
20; 19%
36; 34% —\ _\
71; 66%
87; 81%
mNO =SI mNO =Sl

DIMENSION ECONOMICA

11; 10% P

96; 90%

ENO =Sl

Fuente: SECOP | y Il Elabor6: CGR
CARs: 228 procesos contractuales

Grafico 16. Procesos contractuales que incluyen palabras relacionadas con las diferentes
dimensiones en las CARs

DIMENSION AMBIENTAL DIMENSION SOCIAL
74;32% 22;10%
154; 68% 206; 90%
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DIMENSION ECONOMICA

22; 10% —\

206; 90%

ENO mSsI

Fuente: SECOP | y Il Elaboré: CGR

Gobernaciones: 249 procesos

Grafico 17. Procesos contractuales que incluyen palabras relacionadas con las diferentes
dimensiones en las Gobernaciones

DIMENSION AMBIENTAL DIMENSION SOCIAL
28; 11%
51; 20%
T
198; 80% 221; 89%
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DIMENSION ECONOMICA

14; 6% —\

235; 94%

ENO msSI

Fuente: SECOP | y Il Elabor6: CGR

No implementadoras 2.538 procesos
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Grafico 18. Procesos contractuales que incluyen palabras relacionadas con las diferentes
dimensiones en entidades no implementadoras

DIMENSION AMBIENTAL DIMENSION SOCIAL
328; 13% 143; 6%
2210; 2;:;‘
87% 3
ENO =S ENO =Sl

DIMENSION ECONOMICA

127; 5%

2411;
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mNO =Sl

Fuente: SECOP Iy Il Elaboré: CGR

Segun los datos, en las ciudades capitales, gobernaciones y CARSs, los contratos
gue aplican criterio ambiental sostenible respecto al nUmero de contratos analizados
para cada grupo, permiten establecer porcentajes que oscilan entre el 20,48% vy el
33,64%. En el criterio econdmico varian entre el 5,62% y el 10,28% y en el social
entre 9,65% y 18,69%.

Tales cifras indican que en los contratos para estos grupos, la no inclusién de
criterios sostenibles se ubica entre el 66% y el 95%.

En las entidades del grupo denominado no implementadoras, en las que el selectivo
de contratos obedecido en mayor medida a los valores mas representativos, el
porcentaje de inclusién del criterio ambiental es inferior alcanzando el 12.9%, en el
social 5.63% y en el econdmico 5%; en consecuencia, los porcentajes de no
inclusion aumentan y varian entre el 87% y el 95%.

Por otra parte, estableciendo el orden de prevalencia del nUumero de veces que
aparece cada frase del diccionario, el resultado para los items que superan 200
veces su inclusion, coincide con la prevalencia del criterio ambiental, con frases que
ademas permiten establecer la consideracion de criterios en los que se destacan
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los asociados a manejo y disposicion de desechos y residuos, el uso de productos
biodegradables, reutilizables y lo inherente a materiales toxicos.

En el componente social, resalta la prevalencia de la frase “condicion de
discapacidad”, la cual fue incluida en el diccionario para hacer referencia al factor de
desempate para los proponentes que acrediten que por lo menos el 10% de su
némina esta en condicion de discapacidad. Este criterio se encuentra especialmente
contenido en los pliegos de condiciones.

En el aspecto econdémico la frase que tuvo el mayor conteo fue “convocatorias
limitadas”, incluida en el diccionario para hacer alusion a la posibilidad que se tiene
de limitar la convocatoria en un proceso de contratacion a las Mipymes.

Al respecto es preciso destacar que el hecho de hallar de manera predominante la
frase “convocatorias limitadas”, en varios documentos de la etapa precontractual de
los procesos considerados como sostenibles en la dimensién econdmica, no
traduce que la convocatoria se haya limitado sélo a Mipymes, dado que a la luz del
marco normativo, las entidades publicas deben dar a conocer esta posibilidad en
esta etapa; sin embargo, no significa que se haya materializado esta intencion,
situacion que si bien evidencia la existencia de esta figura, se requiere el
fortalecimiento de tal instrumento dado el potencial social y econdmico que
representa para las Mipymes y para la sostenibilidad.

La siguiente grafica muestra las palabras y frases del diccionario'>! que
prevalecieron en el conteo:

151 El diccionario fue construido por la auditoria y es producto de un proceso de identificacion, revision y
afinamiento de palabras y frases asociadas con CPS enfocadas a los contratos de aseo y cafeteria. Estas
estan clasificadas para las tres (3) dimensiones de la sostenibilidad asi: en la ambiental se incluyen 128; en lo
social 80 y en la econdmica 39.
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Grafica 19. Palabras y frases que priman en el conteo
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De acuerdo al pardmetro establecido para el proceso auditor en la matriz de
planificacion'®?, la conclusion general es que para la muestra de contratos de aseo
y cafeteria seleccionados de SECOP |y Il, el porcentaje de inclusion de criterios
sostenibles es bajo, por lo tanto se requieren estrategias para que las entidades
apropien el concepto y las buenas practicas en esta materia, se apliquen las guias
del MADS y la ANCP CCE (ambiental y social) y se refuerce la importancia de
analizar la incorporacion de los criterios de sostenibilidad en todo el ciclo de
contratacion, aspectos que redundaran para el logro de la meta 12.7 de los ODS.

Adicionalmente, las situaciones anteriores son causadas por:

(i) Falta de gestion de la ANCP CCE, MADS y el DNP (gobernanza de las CPS)
para ejecutar acciones estratégicas que permitan fortalecer las alianzas publico y

152 0 a 33% bajo, 34 a 69% medio e igual o superior a 70% alto.

82

3500



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

privadas en la implementacion de las CPS, y servir de faros para guiar a otras
entidades publicas a partir de experiencias y lecciones aprendidas.

(i) Ausencia de un Sistema Nacional de Informacién de CPS, conforme se plante6
en el PAN CPS 2016-2020.

(iii) Debilidades en la promocion y divulgacion de las herramientas para implementar
las CPS a nivel nacional;

(iv) Falta de aplicacion de las fichas técnicas ambientales!®® para los contratos de
aseo y cafeteria; y

(v) No consideracion de los principios y fundamentos de las CPS, en el marco de la
Agenda 2030, dentro de nuestro contexto normativo de forma explicita que genere
confianza a las entidades publicas para que incorporen clausulas sociales,
econdémicas y ambientales en la contratacion publica que optimice el valor del dinero
publico e impulse a los proveedores del estado hacia practicas mas sostenibles.

Los datos también permiten concluir que las CPS no han permeado todos los niveles
de la administraciéon publica y el sistema de contratacién publica; al presentarse la
incorporacion de los criterios de sostenibilidad de manera pausada y fragmentada,
lo cual no permite que la CPS se desarrolle de manera equilibrada en sus tres
dimensiones y sea una herramienta clave para no dejar a nadie atras, promoviendo
el progreso de los mas vulnerables.

Es importante sefialar que, los vacios de informacion en la plataforma del SECOP,
la duplicidad de documentos, la falta de estandarizacién de la denominacién de
archivos, la ausencia de definicibn de un orden para su registro, y la
discrecionalidad para el cargue de la informacién en SECOP |, dificultaron la
aplicacion de la metodologia, muestra la necesidad de contar con una herramienta
que identifique los bienes y servicios sostenibles en cada contrato a nivel nacional
y monitorear el avance hacia la meta 12.7 de los ODS.

Finalmente, se requiere impulsar en las entidades una cultura para transitar hacia
el concepto que “una buena contratacién es una contratacion sostenible'>*”, lo cual
debe reflejarse en los manuales de contratacion, planes de adquisiciones, estudios
previos y demas documentos contractuales; donde el analisis de la demanda de
bienes y servicios considere el ciclo de vida de éstos, asi como la insercion de
clausulas sociales y econémicas como estrategia para que la contratacion publica

153 |_as Fichas Técnicas fueron disefiadas por el MADS desde el 2016
154 Tomado de una presentacion del PNUMA sobre Compras Publicas Sustentable, afio 2012.
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sea motor del desarrollo sostenible del pais y aporte a la resiliencia del sistema
luego de los efectos ambientales, sociales y econdmicos derivados del Covid 19.

Pregunta 2.2.3 ElI componente operativo de la CPS contribuye al logro de la MNA, en
cuanto a: b) ¢Participacién en el proceso de estructuracién y ejecucion de los AMP del
Servicio Integral de Aseo y Cafeteria Il y Ill, de distintas partes interesadas (CCE, entidades
compradoras, proveedores, FENASEO, entre otros), para contribuir al fortalecimiento y
mejora de la implementacién de las CPS hacia el logro de la meta 12.7 de los ODS?

Respuesta. Durante la estructuracion de los AMP de Aseo y Cafeteria Il y 1ll, se
evidencio que la ANCP CCE generd algunos espacios e interactud con proveedores
de este servicio para tratar aspectos relacionados con los criterios de sostenibilidad
a incluir en los Acuerdos citados.

Asi mismo, se determind que los tres (3) criterios sostenibles con puntaje adicional
para el AMP I, fueron acogidos por todos los 27 proveedores que lo firmaron, en
tanto para los 4 criterios considerados para el AMP lll, el 43%, acoge el total de los
criterios sostenibles. Esta variacion obedece a que la condicién de contar en las
néminas de las empresas, con personas en condicion de discapacidad, criterio
social que es nuevo para este AMP, fue acreditado s6lo por el 47% de los 28
proveedores que lo suscribieron, los restantes tres criterios fueron acogidos por méas
del 92%.

Lo anterior refleja que la participacion del sector privado en el disefio de los AMP
que incorporan criterios sostenibles en las diferentes dimensiones ha tenido
avances, aportando a la implementacién de las CPS en el contexto de la Agenda
2030. Aspecto que se confirma con los resultados de la encuesta sobre la
participacion de los proveedores en la estructuracion de los AMP de Aseo y
Cafeteria Il y Il el cual dio nivel medio.

Pregunta 2.2.3 El componente operativo de la CPS contribuye al logro de la MNA, en
cuanto a: c) ¢Aplicacibn de mecanismos para gestionar, supervisar y monitorear el
cumplimiento de los criterios de sostenibilidad, considerados en los contratos de Aseo y
Cafeteria previstos en el AMP I, que permitan la verificacion, retroalimentacion y toma de
decisiones oportunas frente a desviaciones del objetivo de la CPS?

Respuesta. La aplicacion de los mecanismos para gestionar y monitorear el
cumplimiento de los criterios de sostenibilidad previstos en el AMP 1l por la ANCP
CCE es debil dado que no se evidencian actividades de retroalimentacion y
monitoreo, ni datos cualitativos y cuantitativos de los logros alcanzados con su
aplicacion®®,

155 Total de personas victimas de conflicto armado y desmovilizados vinculados para la ejecucién de las 6rdenes
de compra en virtud del AMP 1I; entidades compradoras que demandaron café y porcentaje de este procedente
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Un ejemplo es la inclusion laboral de personas victimas de conflicto armado y
desmovilizados, en el cual se habia puesto en marcha un Acuerdo de Entendimiento
entre la ANCP CCE, la UAESPE, la UV, y la Agencia Colombiana para la
Reintegracion de Personas y Grupos Alzados en Armas?®®, cuyas lineas de accién
no se ejecutaron conforme a lo previsto.

Ademas, se evidenciaron vacios, falta de claridad y desorientacion en algunas
entidades compradoras, respecto al alcance del concepto de supervision a los
mismos, y de las atribuciones que en tal sentido les corresponden.

Una vez aplicado el indicador definido por la CGR para evaluar el nivel de
verificacion de los criterios de sostenibilidad que se aplicaron en las érdenes de
compra evaluadas®®’ se estableci6 que es medio®®, lo cual significa que se
requiere reforzar las acciones de seguimiento y control de los criterios ambientales,
sociales y econdmicos incluidos en los AMP por las entidades publicas y la ANCP
CCE para asegurar su aplicabilidad.

Es de destacar que la ANCP CCE ha venido realizando acciones de mejora frente
al disefio de indicadores de medicién y seguimiento a los criterios de sostenibilidad
en los nuevos AMP. Para el caso del AMP de Aseo y Cafeteria lll, se construyé un
indicador con el objeto de medir el porcentaje de Victimas de conflicto armado y
desmovilizados vinculadas por los proveedores que adquirieron puntaje.

Los resultados de la encuesta en relacién con la supervision de los criterios de
sostenibilidad incorporados en el AMP I, visibilizan la falta de rigor en el seguimiento
y control a los criterios de sostenibilidad.

de zonas de consolidacion; asi como las que demandaron panela y la cantidad procedente de estas zonas.
Comportamiento de los bienes biodegradables, demandados por las entidades compradoras; asi como de la
puesta en marcha de los planes ambientales y de bienestar laboral.

156 hoy Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacion — ARN.

157 Las ordenes de compra evaluadas respecto a los criterios de sostenibilidad son: 15646, 22531, 16407,
25183, 35600, 35602, 25461, 35593, 25458, 15968, 31940, 33809 y 14205.

158 Segun lo definido en la matriz de planificacion se califica cada criterio asi: 1= cumple, o 0= no cumple, y se
multiplica por 20% que es el porcentaje asignado a cada item y la sumatoria de cada item ponderado estaré
entre 0 y 1. Se establece que si % de verificacién y gestién al logro en los informes de supervisién oscila entre
0y 0.33 nivel bajo, 0.34 y 0,69 nivel medio, y superior al 0,7 un nivel 6ptimo de verificacion de los criterios de
sostenibilidad. Para el caso que nos ocupa, la calificacién es medio porque los mecanismos de monitoreo,
seguimiento y control son parcialmente eficientes.
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Hallazgo 10.Falencias en supervision y monitoreo a criterios sostenibles en
AMP de Aseo y Cafeteria ll

El Art. 83 de la Ley 1474 de 2011 establece: “Supervisiéon e interventoria
contractual. Las entidades publicas deben vigilar permanentemente la correcta ejecucion
del objeto contratado y las obligaciones contenidas en el contrato a través de un
supervisor...”

Asi mismo, el Art. 84 establece: “Facultades y deberes de los supervisores y los
interventores. La supervision e interventoria contractual implica el seguimiento al ejercicio
del cumplimiento obligacional por la entidad contratante sobre las obligaciones a cargo del
contratista. Los interventores y supervisores estan facultados para solicitar informes,
aclaraciones y explicaciones sobre el desarrollo de la ejecucion contractual.”

La Guia para el Ejercicio de las Funciones de Supervision e Interventoria de los
Contratos Suscritos por las Entidades Estatales, expedida por la ANCP CCE, indica:
“Las buenas practicas internacionales nos llevan a ampliar este concepto y a usar la
expresion gestion contractual que es mas amplia y establecer tres areas para la gestion
contractual: (a) la administracién de la entrega y el recibo del bien, obra o servicio para
asegurarse que se cumpla de acuerdo con la calidad, la oportunidad y las condiciones
previstas en el contrato; (b) el manejo de la relacion con el proveedor o contratista para que
sea una relacion abierta y constructiva; y (c) la administracién de las obligaciones
contractuales. No se trata del simple seguimiento al cumplimiento de las obligaciones de
las partes.”

La Guia “Implementando CPS” emitida por el PNUMA en el afio 2012, sefala: “(...)
7.8. La gestién de contratos de SPP'°. La gestiéon de contratos es fundamental para
asegurar gue los proveedores y los contratistas respeten los compromisos gque asumieron
en sus ofertas (...). Si una organizacion implementa SPP, esta debe asegurarse de que sus
proveedores cumplan con los compromisos de sostenibilidad, mejorar en el rendimiento, y
que los resultados sean cuantificables. De tal modo se asegurard de que la organizacion
contratante pueda demostrar la sostenibilidad y su verdadero compromiso con SPP. Tanto
el proveedor como la organizacion encargada de las compras publicas asumen
obligaciones contractuales legales (...)".

La Guia de CPS con el Ambiente emitida por la ANCP CCE, sefala: “VII. Buenas
practicas durante un proceso de CPS (...) Monitorear constantemente el impacto de la
inclusion de criterios de sostenibilidad en los procesos de compra”.

Asi mismo, el Manual para la operacion secundaria de los IAD de la ANCP CCE
sefala:

159 Significa: Compras Publicas Sostenibles
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“D. Ejecucion de la Orden de Compra. La Entidad Compradora debe cumplir con las
obligaciones derivadas del IAD. Para el efecto debe: (...) (c) designar a un supervisor de la
Orden de Compra, quien debe hacer el seguimiento del cumplimiento de los términos y
condiciones del IAD y particularmente de los términos de la Orden de Compra, revisar y
aprobar las facturas correspondientes, (...) y en general las funciones designadas por la
normativa;(...). La ejecucion de la Orden de Compra es responsabilidad de la Entidad
Compradora y del Proveedor. CCE es el administrador y supervisor de los IAD (...)”

La clausula 13 del Contrato CCE-455-1-2016 - AMP para la contratacion del Servicio
Integral de Aseo y Cafeteria I, estipula, “Obligaciones de CCE”, numeral 13.9 “Hacer
seguimiento al cumplimiento de las obligaciones derivadas del presente Acuerdo
Marco a cargo de los Proveedores y de las Entidades Compradoras”.

Por su parte, la clausula 12 establece entre las obligaciones de las Entidades
Compradoras: “12.12 Designar un supervisor o interventor para las Ordenes de Compra
expedidas y ejecutadas bajo el Acuerdo Marco (...) 12.21 Entregar a CCE, en caso de que
esta lo requiera, la informacién necesaria para comprobar el cumplimiento del porcentaje
minimo de Victimas del conflicto Armado y/o Desmovilizados, incluyendo i) nombre de los
operarios ii) niumeros de cédula y iii) antigledad.12.22 Informar oportunamente a CCE
cualquier evento de incumplimiento de las obligaciones del Proveedor en el formato
establecido para tal efecto por Colombia Compra’.

La clausula 28 indica: “‘Documentos. Los siguientes documentos hacen parte integral del
presente documento: 28.1 Los Estudios y Documentos Previos. 28.2 EIl pliego de
condiciones de la licitaciobn puablica LP-AMP-111-2016 y sus anexos.28.3 Las ofertas
presentadas por los Proveedores y sus subsanaciones y aclaraciones (...)".

De la evaluacion a las actividades de seguimiento, control y monitoreo efectuadas
por la ANCP CCE en calidad de administradora y supervisora del AMP Aseo y
Cafeteria Il, y de las entidades compradoras como responsables de supervisar la
ejecucion de las érdenes de compra, en relacién con la aplicaciéon de los siguientes
criterios de sostenibilidad incluidos en el Acuerdo:

e Minimo que el 1% de las personas contratadas para cumplir las 6rdenes de
compra sean victimas del conflicto armado o desmovilizados.

¢ Minimo que el 20% del café entregado (hastalO toneladas) y el 100% de la
panela sean provenientes de zonas de consolidacion®0.

160 Zonas de Consolidacion: Son las zonas que han sido seleccionadas porque alli han convergido
histéricamente una serie de factores desestabilizantes que ademdas han tenido un fuerte impacto sobre el
desarrollo de regiones aledanas y del pais en general: una débil presencia historica del Estado, cultivos ilicitos,
grupos al margen de la ley, altos indices de desplazamiento y victimizacién y, con frecuencia, una importante
destruccion del ambiente.
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e Implementacion de un plan de apoyo a la gestion ambiental con las
condiciones requeridas en la licitacion'6?,

e Implementacion de minimo una accion del plan de beneficios sociales y
laborales presentados en la licitacion, que entre otras incorporan descuentos
con cadenas de almacenes y aseguradoras, actividades de recreacion y
capacitacion, becas con el SENA, entre otras.

e Suministro y uso de los productos biodegradables demandados por las
entidades compradoras. En total fueron 33 bienes de aseo y cafeteria los
incluidos como productos amigables con el ambiente y que otorgaban
puntaje adicional a los oferentes.

Se evidencian las siguientes deficiencias y vacios:

1. Ausencia de mecanismos de retroalimentacién y monitoreo para conocer los
avances Yy resultados de los criterios sostenibles incorporados en el AMP de Aseo
y Cafeteria Il, que conlleva a que la ANCP CCE no cuente con reportes cualitativos
y cuantitativos de los logros alcanzados con su aplicacion, tales como: Total de
personas victimas del conflicto armado y desmovilizados vinculados; y entidades
compradoras que demandaron café y panela y porcentaje de estas procedente de
zonas de consolidacion.

Respecto al tema de la demanda de panela de zonas de consolidacion, la ANCP
CCE indica que: “si bien el producto panela se encuentra dentro del catdlogo del AMP de
la segunda y tercera generacion del servicio integral de aseo y cafeteria, esta Agencia no
realizd seguimiento al comportamiento e indicadores de dicho producto, toda vez que para
la fecha de estructuracién de estos acuerdos, la Agencia contaba con un Acuerdo marco
de Panela”.

Llama la atencion que el Contrato CCE-799-1-AMP-2019 AMP para la adquisicion
de panela, inicié el 11 de enero de 2019, en tanto que el AMP del Servicio Integral
de Aseo y Cafeteria Il, empezé a operar desde el 5 de diciembre de 2016, es decir
que, éste ultimo llevaba dos (2) afios en operacion.

De la encuesta aplicada por la CGR a los 27 proveedores del AMP sélo 20
proveedores la contestaron, de los cuales ocho (8) manifestaron suministrar panela

161 Segun la Licitacion LP-AMP-111-2016, el plan debe contener como minimo lo siguientes items aplicados a
las instalaciones de las entidades compradoras durante la prestacion del servicio:

(i) Politicas e instrucciones para incentivar el uso eficiente y racional de los recursos naturales como el agua, la
energia y el gas.

(i) Protocolo de manejo y disposicion adecuada a los residuos peligrosos.

(iii) Protocolo de gestion de residuos no peligrosos que incluye lineamientos y capacitacion para recoger,
clasificar, envasar y disponer adecuadamente los residuos, para hacer posible su reciclaje y posterior
aprovechamiento.
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y de éstos cuatro (4) afirmaron que la suministrada, en mas del 99% de las 6rdenes
de compra era procedente de zonas de consolidacion.

2. La ANCP CCE tampoco dispone de datos para hacer un balance del
comportamiento de los bienes biodegradables demandados por las entidades
compradoras; asi como de la puesta en marcha de los planes ambientales y de
bienestar laboral, de tal manera que sirvan de referente para identificar
oportunidades de mejora para futuros AMP y en general otros procesos
contractuales con este enfoque.

3. Haydeficienciasy fallas en la puesta en marcha del Acuerdo de Entendimiento
suscrito el 19 de diciembre de 2016, entre la ANCP CCE y la Unidad Administrativa
Especial del Servicio Publico de Empleo - UAESPE, la Unidad para las Victimas —
UV, la Agencia Colombiana para la Reintegracion de Personas y Grupos Alzados
en Armas (hoy Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacion - ARN1%?), para
“unir esfuerzos en la vinculacion de victimas del conflicto armado y desmovilizados en los
procesos de abastecimiento para mejorar las condiciones de bienestar y crecimiento
econoémico con equidad para esta poblacion”.,

Lo anterior se refleja en la ausencia de evidencias que muestren el analisis realizado
de manera conjunta entre las entidades involucradas, acerca de los avances y
resultados del Acuerdo, su impacto y la eficacia de la ejecucién de las lineas de
acciéon asumidas por cada una de éstas, tal y como se previé en el mismo; al igual
que la falta de reportes hasta el cierre del AMP con la UV.

Igualmente, en la respuesta de la UAESPE al requerimiento realizado por la CGR
sobre los avances de las lineas de accion bajo su responsabilidad segun lo previsto
en el Acuerdo de Entendimiento en mencion, informa:

“(...) verificado el archivo de la Unidad no se evidencia la celebracion de acuerdos o
alianzas similares al Acuerdo de Entendimiento de 19 de diciembre de 2016, para definir
los mecanismos de articulacion y coordinacién con los proveedores que se comprometieron
con la inclusion laboral de personas victimas del conflicto armado y/o desmovilizados, por
tanto no se da respuesta a la segunda parte del requerimiento”

Lo descrito denota falta de gestion de la ANCP CCE para coordinar las actividades
de seguimiento a las lineas de accion o actividades definidas en el Acuerdo de
Entendimiento, teniendo en cuenta que estaba previsto hacer mesas de
seguimiento cada tres (3) meses; asi como falta de colaboracion y cooperaciéon por
la UV y la UAESPE para llevar adelante este Acuerdo, en pro del desarrollo de

162 Por |o cual este Acuerdo fue objeto de la modificacion No. 01.
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temas de politicas de interés comun y con potencial de aporte al logro de la meta
12.7 de los ODS.

Por otra parte, los vacios en el seguimiento y control por parte de las entidades
compradoras, se ilustra asi:

a. No se aportaron evidencias de la implementacién de los planes de apoyo a la
gestion ambiental y del programa de bienestar laboral en las 6rdenes de compra
Nos. 14205, 25183, 33809 y 22531.

Igualmente, en las 6rdenes de compra 15646 y 31940, respecto a la supervision del
plan de apoyo a la gestibn ambiental, en lo relacionado con la implementacién de
protocolos del uso eficiente de agua y luz; manejo y disposicién de residuos
peligrosos y no peligrosos. Los documentos suministrados solo hacen alusion a las
capacitaciones realizadas sobre los anteriores temas.

b. De las respuestas recibidas de la ANCP CCE y entidades compradoras acerca
de la supervision al cumplimiento de los criterios de sostenibilidad, se evidencian
vacios y desorientacion de las entidades responsables, segun las interpretaciones
disimiles que se transcriben a continuacion:

El Ministerio de Relaciones Exteriores indicO: “Una vez analizada su solicitud considera
la administracién que este interrogante es de competencia de CCE, teniendo en cuenta que
el Ministerio de Relaciones Exteriores y su Fondo Rotatorio Unicamente se acoge a los
lineamientos establecidos, y en particular al Acuerdo Marco para el servicio de Aseo y
Cafeteria, ofrecido por la entidad que regula las compras publicas a nivel nacional”.

La Auditoria General de la Republica sefial6: “Consideramos que AGR no es
competente para suministrar respuestas que deriven de los procesos de seleccion
adelantados por Colombia Compra Eficiente (CCE), o de las derivadas de las obligaciones
contractuales entre los proveedores que suscribieron el acuerdo marco de precios y
(CCE)”].BS

El Sena Regional Valle reportd: “En los informes de supervisién no se registra el
seguimiento a los aspectos de sostenibilidad ya que estos se solicitaron en el inicio de la
ejecucion de la orden. (...)"**

163 Esta respuesta corresponde a las actividades de seguimiento a la Orden de Compra 44488, reportada por
la ANCP CCE asociada al AMP de Aseo y Cafeteria Il, sin embargo, durante el proceso auditor se aclaré que
esta vinculada con el AMP de Aseo y Cafeteria lll.

164 Respuesta dada en relacion con la supervision de la orden de compra 44493, reportada a la CGR como
vinculada al AMP I, aclardndose que esta asociada es el AMP .
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Asi mismo, el Ministerio de Minas y Energia sefialo: “(...) se puede evidenciar que las
actividades de seguimiento y control a los criterios de sostenibilidad que debe gestionar el
proveedor le corresponden a CCE y no la entidad compradora’.

Por su parte, la ANCP CCE sefialé: “(...) es pertinente aclarar que esta Unidad
Administrativa carece de competencia para resolver de fondo circunstancias que se
generaron dentro de una Orden de Compra, toda vez que la mismas se desarrollan entre
proveedor y entidad compradora. (...).

Ademas, de acuerdo a las obligaciones planteadas dentro del AMP de Aseo y Cafeteria l
especialmente la indicada en el numeral 12.12 de la clausula 12, la cual textualmente indico:
12.12 Designar un supervisor o interventor para las Ordenes de Compra expedidas y
ejecutadas bajo el Acuerdo Marco. Notese, como la obligacibn enmarcada dentro del

Acuerdo Marco sobre la supervisién de una Orden de compra, es resorte de la Entidad
Compradora”.

Las falencias y vacios coinciden con respuestas a la encuesta de la CGR,

suministradas por 20 de los 27 proveedores que suscribieron el AMP Aseo y
Cafeteria ll, asi:

Grafico 20. Percepcion de la supervision a la aplicacién de los criterios sostenibles del AMP
de Aseo y Cafeteria ll

biodegradables demandados. respecto a la aplicacion de

m Todas verificaron regular o esporéadica — .
= Solo algunas OC de manera regular o esporadica m A todos los criterios ® A algunos criterios

No hubo verificacion A ningun criterio

Regularidad con la cual los supervisores de las entidades | Percepcién sobre el seguimiento y control realizado
compradoras verificaron en sitio las condiciones de los productos | por la ANCP CCE y las entidades compradoras,

los criterios de
sostenibilidad que fueron incorporados en el AMP I

Fuente: Respuesta de los Proveedores del AMP de Aseo y Cafeteriall  Elabor6: CGR
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Grafico 21. Soportes del seguimiento y control entidades compradoras

Existencia de registros, requerimientos e informes de las
actividades de seguimiento y control al cumplimiento de los
criterios de sostenibilidad incluidos en el AMP II, realizadas
por las entidades compradoras y la ANCP CCE a las 6rdenes
de compra suscritas por cada proveedor

u S|

mNO

Participacion en reuniones convocadas por la
ANCP CCE u otras entidades publicas o privadas
para revisar y analizar el balance de la aplicacion
de los criterios de sostenibilidad y el logro del
objetivo del AMP Il en materia de sostenibilidad.

LN
mNO

Fuente: Respuesta de los proveedores del AMP de Aseo y Cafeteriall  Elabord: CGR

Los resultados de la encuesta visibilizan la falta de rigor en el seguimiento y
supervision a los criterios de sostenibilidad incluidos en el AMP citado, asi como la
ausencia de interaccién con los proveedores para evaluar de manera conjunta los
obstaculos, logros y aspectos de mejora a considerar hacia futuro en materia de
sostenibilidad.

Las debilidades descritas obedecen a que no se revisé, analizo, socializo y reforzo
el alcance de la aplicacion de los criterios ambientales, sociales y econdmicos
incluidos en el AMP en mencion, a nivel de las entidades publicas y proveedores; el
compromiso de los proveedores y las obligaciones que asumian de manera
compartida la ANCP CCE y las entidades compradoras para asegurar su
aplicabilidad, teniendo en cuenta que el AMP se planted desde su inicio, con un
enfoque sostenible.

Adicionalmente, a la falta de apropiacion en las responsabilidades acerca del
seguimiento a las obligaciones referidas a estos criterios, asi como de
sensibilizacion al interior de las entidades publicas respecto a los AMP
estructurados con enfoque sostenible, los cuales tienen objetivos con aspectos que
los diferencian de los AMP tradicionales.

Lo anterior conlleva que no se cuente con resultados concretos y medibles frente al
propésito del AMP en materia de inclusién laboral de poblacién victima del conflicto
armado y desmovilizados; promocion de la panela y café de las zonas de
consolidacion; el comportamiento de la demanda de bienes biodegradables por
parte de las entidades publicas, asi como el impacto de los planes de apoyo a la
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gestion ambiental y de bienestar laboral para los operarios que participaron en la
ejecucion de las 6rdenes de compra colocadas por las entidades publicas en virtud
del AMP del Servicio de Aseo y Cafeteria Il.

Por lo evidenciado y considerando que la incorporacion de criterios sostenibles en
los AMP, son un referente muy importante para el resto de las entidades publicas a
nivel nacional en el proceso de estructuracién, gestibon y seguimiento al
cumplimiento de los criterios y clausulas sostenibles, fortalecer estos instrumentos
juridicos con enfoque sostenible en aspectos como la aplicacion de las buenas
practicas en esta materia, los casos ejemplarizantes y los resultados de otros AMP
de esta indole; el disefio de guias y herramientas, planillas o plantillas con este
enfoque, que den pautas acerca del seguimiento, control y monitoreo a las clausulas
sostenibles y la incorporaciéon de estos resultados con datos cuantitativos y
cualitativos en los respectivos informes de supervision; aportara desde la parte
operativa al desarrollo de la CPS y al avance de la meta 12.7 de los ODS en el pais.

3.2.3 Preguntas asociadas al objetivo No. 3

Pregunta 3. ¢ Cual es el nivel de resiliencia del sistema para la implementacion de la PP de
CPS para el logro de la MNA?

Pregunta 3.1 ;Cémo el modelo de gobernanza considera la resiliencia de sus sistemas y
practicas ante situaciones de emergencia?

Pregunta 3.1.1 ¢ El Sistema de Compra Publica'® en el componente de regulacion actia
con inmediatez ante situaciones de emergencia, permitiendo la coordinacion
interinstitucional para generar mecanismos 0 estrategias que permitan a las entidades
adquirir los bienes y servicios, y la misma tiene un enfoque sostenible en armonia con los
principios de coordinacion, inmediatez, eficiencia, transparencia y rendicion de cuentas?

Respuesta. De la revision de ocho (8) normas expedidas en el marco de la
contingencia generada por el Covid 19 asociadas a la contratacién publical®®, el

165 E| Sistema de Compra Publica “Es la estructura organizada para tomar decisiones de gasto publico con el
propésito de poner a disposicion de las personas los bienes, obras y servicios a cargo de las Entidades
Estatales, el cual esta conformado por los actores del mercado, la regulacion y los procedimientos aplicables al
mercado y sus actores, las autoridades encargadas de aplicar tales regulaciones y procedimientos, los sistemas
de informacion y las relaciones entre los actores, las autoridades y las Entidades Estatales.”
https://www.colombiacompra.gov.co/ciudadanos/glosario/sistema-de-compra-publica

166 Las normas examinadas son: Circular 06 - Oficio 2020EE0034629 del 15-mar-2020, Decreto 440 de 2020,
Decreto 463 de 2020, comunicado conjunto del 3 de abril de 2020 relacionado con el programa de vigilancia
“Transparencia para la Emergencia”, Guia de Transparencia en la Contratacion Estatal Durante la Pandemia
del Covid 19" - Version 1- la ANCP CCE, Decreto 537 de 2020, Circular Conjunta 100-008-2020 - Sobre
recomendaciones para evitar responsabilidades penales, fiscales y disciplinarias durante la declaratoria de
emergencia, Sentencia C-181/20 Referencia: Expediente RE-270 Ponente ALEJANDRO LINARES CANTILLO,
y Directiva Presidencial 11 de octubre del 2020.
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87.5% (7) contienen aspectos sostenibles, lo que refleja un nivel alto considerando
el indicador propuesto®’, tal como se muestra a continuacion:

Aspectos ambientales: (I) constar que la ejecucion del contrato cuente con medidas
de seguridad industrial y manejo ambiental; (Il) Implementar la recepcion, tramite y
pago de facturas y cuentas de cobro de sus contratistas con mecanismos
electronicos; entre otras.

Aspectos sociales: La Procuraduria General de la Nacidn reconoce la contratacion
estatal como “herramienta para la garantia de los derechos humanos, la satisfaccién de
las necesidades de la poblacién y la continua y eficiente prestacion de los servicios
publicos”. Por su parte la Presidencia invit6 a los ministerios a establecer politicas
que impulsen la empleabilidad de las mujeres en sectores de dificil acceso como
transporte y construccion. Asi como, la formalizacion y emprendimiento de
empresas lideradas por ellas.

Aspectos econdmicos: El disefio y utilizacion de los IAD que generan ahorros en
términos monetarios y de procedimientos administrativo.

Es importante sefialar que, las CPS estan inmersas dentro del proceso normal de
contratacion, y dado que la Auditoria de Desempefio es un elemento generador de
valor agregado que no sélo considera el componente juridico, sino que incluye las
buenas practicas nacionales e internacionales, las dimensiones econémica, social
y ambiental, el principio de no dejar atras, tendientes a mejorar la gestion publica;
aspectos que requieren ser tenidos en cuenta en época de emergencia para generar
oportunamente condiciones de reactivacion y proteccidon de nuestro tejido
empresarial

Hallazgo 11. IAD Covid19 sin considerar criterios ambientalmente sostenibles

La Guia de CPS con el Ambiente publicada por la ANCP CCE sefiala: “...el Estado
colombiano juega un papel determinante en el impulso de politicas publicas y buenas
practicas que permitan minimizar el impacto ambiental de sus acciones, de tal manera que
contribuya a la preservacion del capital natural, el uso mas eficiente de recursos
estratégicos y la adaptacion al cambio climatico. En el Sistema de Compra Publica lo
anterior implica una vision estratégica que incluya objetivos de sostenibilidad, inclusion e
innovacion en los procesos de abastecimiento publico”68

167 numero de normas relacionadas con las compras publicas para atender emergencia que consideran
criterios sostenibles, contrastadas con total de normas emitidas. Si % oscila entre 0% y 33% nivel bajo, 34% y
69%nivel medio, y 70% o superior, nivel alto

168 https://colombiacompra.gov.co/sites/cce_public/files/cce_documents/cce_guia_cp_sostenibles.pdf
Introduccién del documento, pag. 3.
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La ANCP CCE es responsable del disefio y estructuracion de los IAD, mediante los
cuales se fomenta el valor por dinero, la eficiencia, y la economia a escala en la
contratacion publica.

En desarrollo de tal facultad, a diciembre 31 de 2019 ha estructurado 69 AMP e IAD
para diversos bienes y servicios requeridos por las entidades publicas. Algunos de
estos acuerdos e instrumentos incluian en sus catédlogos, bienes y servicios para
los cuales se exigian criterios sostenibles en sus dimensiones ambiental, social y
economica.

Ejemplo de ello son los AMP Aseo y Cafeteria Il y Il que incluyeron obligaciones a
cargo de proveedores relacionadas con la inclusion de productos biodegradables
en sus catalogos; implementacion de planes de apoyo a la gestion ambiental en las
entidades compradoras, planes de beneficios para el personal, vinculacion de
personal victima del conflicto armado, desmovilizados o reinsertados, entre otras.

Tras el inicio del estado de emergencia econdmica, social y ecolégica generada por
el Covid 19, la ANCP CCE fue facultada para configurar mecanismos de agregacion
de demanda excepcionales®®, con catalogos de emergencia que estaran vigentes
hasta el dia en que culmine tal situacion.

La ANCP CCE disefio y colocd a disposicion de las entidades publicas el 1AD
“Emergencias COVID 19” en la TVEC'?; este instrumento contiene siete (7) catalogos
por medio de los cuales los proveedores habilitados ofrecen los bienes y servicios
necesarios que permitan a las entidades publicas atender la situacion de
emergencia social, econémica y ecologica causada por el COVID 19.

Con miras a determinar la continuidad de las politicas de la ANCP CCE en materia
de inclusién de criterios sostenibles en los IAD y AMP, se analiz6 el IAD
“Emergencias COVID 19”, del que se concluye que no consider6é criterios de
sostenibilidad ambiental en su estructuracion.

Lo anterior, soportado en el analisis cualitativo y de contenido de los “Términos y
Condiciones” y “Estudios y Documentos Previos para seleccionar los Proveedores de un
IAD para la adquisicion de bienes y servicios para el manejo de la emergencia por el COVID-
19”7, en los que se evidencié que no contienen los principios, conceptos y filosofia
de las CPS desde la perspectiva ambiental.

169 Art. 5 del Decreto 440 de 2020 contenido actualmente en el Decreto Legislativo 537 del 12 de abril de 2020
170 Herramienta transaccional para realizar procesos de contratacién en linea por parte de las entidades
estatales.
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Tal es el caso de los catalogos!’t de productos de aseo!’? y equipo de proteccion
personal, los cuales fueron elaborados sin considerar que las necesidades pueden
igualmente ser satisfechas con elementos que tienen un menor impacto en el
ambiente y donde existen diversos proveedores con capacidad de suministrarlos.
Como ejemplo de lo anterior, presentamos la oferta de detergentes sostenibles
realizada por los proveedores:

Tabla 12. Parte del Catalogo de Productos de Aseo

Unidad de
Cédigo  |Articulo Especificacion Técnica medida Proveedor Precio Divisa [Stock  |IVA
- Con agente tensoactivo de minimo 60% de biodegradabilidad PAULO CESAR
-Con efecto limpiador de minimo 9%. CARVAJAL&
- El envase del producto deberd estar correctamente etiquetado PRODUCTOS
bajo los parametros: nombre comercial del producto, pictogramas Und INSTITUCIONALES
de los compuestos peligrosos e instrucciones de uso
Polvo, en bolsa plastica o recipiente pléstico
PA-74 |PA-74 - DETERGENTE |con un peso de 1.000 gr $2,550.00 | COP 10000| 0%
- Con agente tensoactivo de minimo 60% de biodegradabilidad GRUPO
-Con efecto limpiador de minimo 9%. EMPRESARIAL DE
- El envase del producto debera estar correctamente etiquetado ASESORIAS Y
bajo los parametros: nombre comercial del producto, pictogramas Und SERVICIOS DE
de los compuestos peligrosos e instrucciones de uso COLOMBIAS.A.S
Polvo, en bolsa plastica o recipiente pldstico
PA-74 |PA-74 - DETERGENTE|con un peso de 1.000 gr $3,100.00 | cop 10000{ 0%
- Con agente tensoactivo de minimo 60% de biodegradabilidad INDUHOTEL SAS
-Con efecto limpiador de minimo 9%.
- El envase del producto deberd estar correctamente etiquetado
bajo los parametros: nombre comercial del producto, pictogramas Und
de los compuestos peligrosos e instrucciones de uso
Polvo, en bolsa plastica o recipiente pldstico
PA-74 |PA-74 - DETERGENTE |con un peso de 1.000 gr $2,549.00 | COP |1000000( 0%
- Con agente tensoactivo de minimo 60% de biodegradabilidad SOLOASEO
-Con efecto limpiador de minimo 9%. CAFETERIA
- El envase del producto deberd estar correctamente etiquetado DISTRIBUCIONES
bajo los parametros: nombre comercial del producto, pictogramas Und
de los compuestos peligrosos e instrucciones de uso
Polvo, en bolsa plastica o recipiente pldstico
PA-74 |PA-74 - DETERGENTE |con un peso de 1.000 gr $2,318.00 | COP 100000| 0%

Fuente: https://colombiacompra.gov.co/tienda-virtual-del-estado-colombiano/salud/instrumento-de-agregacion-
de-demanda-emergencia-covid-19

Es asi que, las especificaciones técnicas de los bienes y servicios elaborada para
el IAD COVID 19 por la ANCP CCE no incluyen aspectos de sostenibilidad
ambiental; tales como bienes biodegradables, jabones y desinfectantes elaborados
con materiales sustentables (jabones para los lavavajillas, los cuales han
evolucionado para que en sus componentes se evite el uso de sustancias quimicas
peligrosas que pueden generar irritaciones e intoxicaciones), aspectos que si

171 “Es la ficha que contiene: (a) la lista de los bienes y/o servicios; (b) las condiciones de su contratacion que
estan amparadas por el IAD, incluyendo el precio o la forma de determinarlo; y (c) la lista de los Proveedores
que hacen parte del IAD”. Tomado de la Pag. 7 del Estudio previo.

172 Este catalogo puede ser consultado en el enlace https://colombiacompra.gov.co/tienda-virtual-del-estado-
colombiano/agregacion-de-demanda-espec%C3%ADfica, Los catalogos analizados fueron descargados el
ocho (8) de julio del 2021, considerando que los mismos pueden ser objeto de actualizaciones en el tiempo.
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habian sido considerados como obligacién de los proveedores en los AMP de Aseo
y Cafeteria.

Tampoco se considera en la elaboracién del IAD el analisis del ciclo de vida de los
bienes, separacion y disposicion final de los residuos, la factibilidad de involucrar a
proveedores que incluyan en su personal poblacion vulnerable o rezagada
(principio de no dejar a nadie atras en la Agenda 2030), las condiciones y costo del
transporte de elementos, caracteristicas de los empaques y envases que
consideren aspectos biodegradables y ecologicos que permitan una continuidad
dentro de una economia circular, entre otros.

Es de anotar que, si bien las condiciones del IAD “Emergencia Covid 19” no tuvieron
en cuenta estos aspectos, se evidencié que algunos proveedores si ofertaron
bienes y productos con menor impacto ambiental, como es el caso del varsol
ecologico (ofrecido por 15 proveedores) y detergentes “Con agente tensoactivo de
minimo 60% de biodegradabilidad”, ofertado por cuatro (4) proveedores, entre
otros..

Los hechos descritos obedecen a que la CPS se viene implementando como un
proceso voluntario, no reglado y cuyas actividades no han permeado la cultura
empresarial. Lo que ocasiona que el “IAD Emergencias Covid 19” desconociera los
criterios ambientalmente sostenibles en su estructuracion. Asi mismo, no se ha
formulado actualizaciones del IAD en este sentido.

Esta situacion es un retroceso en la implementacion de la CPS, especialmente en
lo ambiental, que dejo de considerar en la demanda del sector publico la
coexistencia de los bienes normales y sostenibles; mas aun cuando el mercado
nacional ha innovado en la construccién de caretas y lavamanos sostenibles, los
cuales consideran dentro de sus procesos de produccion y fabricacion el uso de
plasticos reciclables.

Finalmente, la situacion descrita reduce el potencial de los AMP e IAD como
estrategia gubernamental con capacidad de aportar al cumplimiento de las metas y
objetivos de los diversos ODS y como mecanismo de recuperacion sostenible ante
eventos de contingencia o emergencia.

Pregunta 3.1.2 ¢ Los Protocolos de accion ante emergencias de la ANCP CCE cuentan con
objetivos, responsables, presupuesto y acciones detalladas que permitan mitigar y
administrar los riesgos establecidos en los procesos de contratacion estatal; asi como, tener
una intervencidn correctiva y prospectiva que dé respuesta a las emergencias o
recuperacion en temas de priorizacién de tareas, ejecucion de acciones, sistemas de
informacion (SECORP |, Il y TVEC), generacion de estadisticas, entre otras?
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Respuesta. La ANCP CCE como lider del sistema de compra publicay CPS cuenta
con protocolos, analisis y gestion de riesgos para los sistemas de informacion de
SECOP y la TVEC. Si bien, estos protocolos contienen objetivos y responsables
para atender situaciones de riesgo de los sistemas de contratacion; no documentan
en detalle el alcance y participacion de la ANCP CCE en los procesos de compras
y CPS asociados a proyectos de inversion publica.

Entre marzo y diciembre de 2020, la ANCP CCE, hace uso de atribuciones
especiales y de excepcidn para estructurar un IAD como mecanismo para adquirir
bienes y servicios para atender la situacion de emergencia; y disefio del sitio Web
“Herramienta de Control Ciudadano Covid19,” para conocer en tiempo real los procesos
y contratos suscritos.

El 4 de agosto del 2021 la Unidad de Gestién del Riesgo informé'” a la CGR del
proyecto 4.4.1 “"Estrategia Nacional para la Recuperacion ante Desastre Nacional"4 en
el que se considera incluir dentro de los protocolos, aquellas relacionadas con
hechos o situaciones que impacten la compra publica desde el punto de vista social,
econOmica y ambiental, el cual estara sujeto a la aprobacion de la actualizacion del
componente programatico del Plan Nacional de Gestidn del Riesgo.

Se concluye que la gestion de la ANCP CCE durante la emergencia contribuye con
la resiliencia y atencion oportuna de la situacion de emergencia. Ahora,
dependiendo del grado de detalle que tenga su documentacion garantizara su
preparacion y ejecucion en el tiempo para actuar eficiente y eficazmente ante
situaciones de emergencia.

Pregunta 3.2 (C6mo la operacionalizacién de las CPS considera la resiliencia de sus
sistemas y practicas ante situaciones de emergencia?

Pregunta 3.2.1 ;Para el disefio y estructuracion del IAD “Emergencia Covid 19”, catalogos
de productos de aseo, se coordiné con las diferentes instituciones para determinar: las
necesidades, las caracteristicas de los bienes y servicios, los criterios de seleccion de
proveedores, preservando el principio de “Apoye la licitacion y participacion de las
pequefias y medianas empresas”.

Respuesta. El IAD Covid19 realiz6 convocatoria libre y abierta lo que permitio
mayor participacion de pymes!’®; es asi como, el 94% (78) de los proveedores del

173 En la cual se da respuesta a item 6 de las preguntas realizadas con radicado AG8-773

174 Segun el oficio del 4 de agosto del 2021 El “proyecto tiene como objetivo, establecer el modo de operacién,
politicas de suelo y desempefio sectorial para facilitar los procesos de recuperacion nacional ante desastre
nacional.” Este fue presentado por el DNP ante la Comision Técnica Nacional Asesora para el Conocimiento
del Riesgo.

175 conformadas por las micro, pequefias y medianas empresas.
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catalogo de productos de aseo son pequefas y medianas empresas. Al ser superior
al 70% se considera 6ptimo.

En cuanto a los volimenes en ventas por tamafio empresarial, encontramos que de
los $259.405 millones que vendi6 el IAD Covid19, el 52% equivalente a $136.160
millones quedaron en pequefias, medianas y microempresas, tal como presentamos
a continuacion, lo que significa un nivel medio de implementacion.

Gréfico 22. Volumen de ventas del IAD "Emergencias COVID19"

Cifras en millones $

$52.993;
20%

$123.246 ;
48%

$45.849 ; 18%

$37.317;
14%
= Grande = Mediana Micro =Pequefia

Fuente: ANCP CCE Elabor6: CGR

Cabe anotar que, existen entidades que a pesar de ser proveedores no realizaron
venta a través del instrumento, siendo principalmente las pymes y MiPymes quienes
presentaron este comportamiento, lo que nos llevé a realizar el siguiente hallazgo:

Hallazgo 12. Barreras de las Pymes en los AMP e IAD Covid19

Con la suscripcion del acuerdo sobre los términos de la adhesion a la OCDE
realizado por Colombia y la aprobacién de la Ley 1950 de 201976 | el pais acoge
los objetivos de la Organizacibn como referentes y oportunidades, los cuales
sefialan: “(...) con miras a utilizar al maximo las capacidades de los Estados para promover
el crecimiento sostenible y aumentar el bienestar econdémico y social de los pueblos, esta
Organizacién tiene como principales objetivos promover politicas (...)". Entre tales
objetivos, se destaca el “(...) promover la prosperidad y a combatir la pobreza a través del

176 Por medio de la cual se aprueba el “Acuerdo sobre los Términos de la Adhesién de la RepUblica de Colombia
a la Convencién de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos”, suscrito en Paris, el 30
de mayo de 2018 y la “Convencion de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos”, hecha
en Paris el 14 de diciembre de 1960.

99



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

crecimiento economico, la estabilidad financiera, el comercio y la inversion, la tecnologia,
la innovacion, el estimulo empresarial y la cooperacion para el desarrollo™77,

Adicionalmente, la OCDE recomienda que “os sistemas de compras publicas impulsen
esfuerzos para alcanzar objetivos secundarios dirigidos a promover la inclusion de Micro,
Pequefias y Medianas Empresas (MIPYMES), grupos en situacién de vulnerabilidad y otras
consideraciones vinculadas a la sostenibilidad'’8”.

Asi mismo, en sus diferentes andlisis reconoce que “las pequefias y medianas
empresas (pymes) son actores clave en el desarrollo de un crecimiento inclusivo y
sostenible, el aumento de la resiliencia econémica y la mejora de la cohesién social 179

De igual manera, destaca que las pymes estan “(...) expuestas a operar con bajas
tasas de rentabilidad y a ser desplazadas por empresas mas grandes (que pueden
beneficiarse de las economias de escala, los menores costos de produccion y distribucion,
y la difusion de tecnologias claves y nuevas)!80; asi como la necesidad de realizar
mediciones de impacto y resultados.

La ANCP CCE es responsable del disefio y organizacion de los procesos de
contratacion para la operacion primaria de los AMP, asi como de la estructuracion
de mecanismos de agregacion de la demanda excepcionales'®!. Durante el estado
de emergencia econdmica, social y ecoldgica esta facultada para configurar
catalogos que estaran vigentes hasta su culminacion.

Adicionalmente, como lider en la implementacion del ODS 12.7, la ANCP CCE
publicé la Guia de CPS con el Ambiente, en la que destaca como beneficio
econémico de la CPS: “(v) inclusion de MiPymes”; beneficio congruente con el
principio de las CPS “Apoye la licitacion y participacion de las pequefias y medianas
empresas’®, la cual otorga especial importancia a la vinculacién de las pequefias y
medianas empresas, con volumenes de contratacibn manejables y con criterios de
sostenibilidad accesibles.

17 Sentencia C-492 de 2019 consultada en el enlace http://www.suin-
juriscol.gov.co/viewDocument.asp?id=30038308#ver_30203334

178 Government at a Glance, OCDE, 2015 — Citado en el documento CPS en América Latina y el Caribe acciones
hacia la implementacion pag.7

179 https://www.oecd-ilibrary.org/sites/65ec5d34-es/index.html?itemld=/content/component/65ec5d34-es

180 {ndice de Politicas PYME: América Latina y el Caribe 2019 Politicas para PYMEs competitivas en la Alianza
del Pacifico y paises participantes de América del Sur, pag. 7

181 Art. 5 del Decreto 440 de 2020 contenido en el Decreto Legislativo 537 del 12 de abril de 2020, y articulo 5
del Decreto 537 de 2020.

182 Tomado del documento CPS Guia Conceptual y Metodoldgica publicada por el MADS en 2017, pag.24

100



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

Planteamiento congruente con la RICG que destaca entre los beneficios sociales
de las CPS “(...) mejorar el acceso de las Pymes a la contratacion publica, estimula las
economias locales y crea puestos de trabajo”*e2,

En concordancia con tales postulados, para el IAD “Emergencias COVID 197, la ANCP
CCE realiz6 una convocatoria abierta con miras a promover la participacion de
cualquier proveedor en capacidad de suministrar bienes y servicios necesarios para
atender la emergencia. Como resultado de tal iniciativa se activaron en la TVEC 323
proveedores para sus ocho (8) catélogos.

Estos 323 proveedores con capacidad de suministrar bienes y servicios realizaron
ventas por $259.405 millones, de las cuales el 52% fueron realizadas por 154 pymes
y el 48% por 18 grandes empresas; no obstante, las 151 empresas restantes no
realizaron venta alguna, de las cuales 139 son MiPymes. A continuacion se
presenta la distribucion por catélogo y tamafio empresarial de las 151 empresas:

Tabla 13. Cantidad de proveedores sin ventas

Catalogos de IAD COVID 19 Tamario de los proveedores Total
Grande | Mediana | Micro | Pequefia

Productos de Aseo 2 7 8 8 25
Ayudas Humanitarias 1 1
Desinfeccion 1 1 4 3 9
Equipos Biomédicos 3 3 10 13 29
Expansion Hospitalaria 2 2
Equipos proteccién Personal 4 7 27 24 62
Ministerio de Educacion Nacional 1 3
Tecnologia 1 7 20
Total general 12 25 53 61 151
Total proveedores Activos 30 54 110 129 323
(%) Proveedores sin ventas 40% 46% 48% 47% 47%

Fuente: ANCP CCE Elaboré: CGR

En respuesta a requerimiento de informacion a la ANCP CCE para analizar los
resultados e impacto de la convocatoria abierta y el comportamiento de la
participacion de pymes en la provision de bienes y servicios incluidos en los
catalogos del IAD “Emergencias COVID 197, la entidad sefal6 algunas circunstancias
y hechos!®; que se destacan a continuacion:

183 Tomado del Manual para Agentes de Compras Publicas de RICG denominado Implementando Compras
Publicas Sostenibles en América Latina y el Caribe. Pag. 9

184 Requerimiento de informacion AG8-1132 la cual fue objeto de respuesta segln consta en oficio CCE-DES-
FM-17 del 02 de agosto de 2021.
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1. El proceso de activacion en la plataforma para hacer parte de los catalogos
de la TVEC ha presentado demoras por razones que dependen de los
proveedores por cuanto: “ No realiza la digitalizacion correcta de la informacion
relacionada en los formatos *« No siguen las instrucciones registradas en el
documento del IAD "Guia a proveedor" « Incumplimiento en los requisitos minimos
técnicos * El no cumplimiento de las especificaciones técnicas de los diferentes
catalogos * La remision de experiencia no relacionada con el objeto a contratar”.
Sin embargo, en su respuesta no detallé cuantos y cuales proveedores
presentaron esta condicién, ni a partir de qué fecha quedaron habilitados
para participar en la operacion secundaria. Asi mismo, no describié cuél fue
el acompafamiento y asesoria brindada para agilizar su activacion.

2. La ANCP CCE es el administrador de la TVEC, sin embargo, desconoce las
razones por las cuales el 47% de los proveedores que han sido activados'®
no han participado con ventas en el instrumento IAD Covid19; ni conoce si
han participado en eventos de cotizacion.

3. Los estudios e informes realizados por la ANCP CCE se sustentan en datos
derivados de la operacién secundaria; no obstante, si bien estos son
pertinentes y necesarios; no incluyen analisis de impacto y resultado que
involucren los motivos que desincentivan la participacion de las pymes una
vez son activadas en la TVEC como potenciales proveedores, y respecto al
Impacto que tiene para las mismas, participar en igualdad de condiciones en
el mercado, junto a grandes empresas.

La ausencia de estudios en este sentido, denota falta de seguimiento y
monitoreo de la ANCP CCE para evaluar: (i) la existencia de factores que
desincentivan la participacion activa de las MiPymes en procesos de compra
una vez que han sido activados dentro de la TVEC; (ii) Posible existencia de
barreras para que las pymes puedan para participar dentro de los procesos
de contratacion via AMP o IAD; (iii) posibles desventajas de su participacion
cuando estan compitiendo en un mercado abierto con empresas grandes y
con mayor experiencia en instrumentos previos.

Lo anterior se genera porque la ANCP CCE en la estructuracion de las condiciones
del instrumento, no desarroll6 mecanismos que permitan la participacién de tal
forma que se reconozcan las desigualdades del tamafio de la organizacion
empresarial (pymes y grandes).

185 Un proveedor de la TVEC se configura con el cumplimiento de los requisitos establecidos y la posterior
activacion del catélogo.
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Por el contrario las pymes con menor capacidad, como las micro y pequefias se han
vinculado bajo un escenario que supone igualdad de condiciones con las grandes
empresas para enfrentarse en un mercado de cotizaciones que continda
privilegiando los stocks y precios de venta, sin considerar otros tipos de factores
que aportan estas empresas en el &mbito de la sostenibilidad, por ejemplo en lo
econdémico (numero de empleos que generan y aportes al PIB); en lo social
(vinculacién de poblacién vulnerable) y en lo ambiental (nuevas entidades con
capacidad de produccion limpia).

En relacién con el nivel de coordinacion interinstitucional para elaboracion del IAD
Covid 19, el nivel de implementacion es medio!®®. Dado que, no existe un
mecanismo de coordinacién, colaboracibn y comunicacién formalizado; sin
embargo, se evidenciaron espacios de dialogo, retroalimentacion y coordinacion
con Presidencia de la Republica, Unidad Nacional de Gestidon de Riesgo, Ministerio
de Salud y proveedores para conocer las condiciones de mercado de bienes y
servicios requeridos para contener y atender la emergencia Nacional

Pregunta 3.2.2 ;La operatividad del IAD “Emergencia Covid 19” (catalogos de Productos
de Aseo), facilita atender las necesidades de la emergencia bajo los criterios de uso,
oportunidad y eficiencia?

Respuesta: El IAD COVID19 obtuvo una calificacion'®” de 86 en la evaluacion de
los criterios de coberturat®®, utilidad'®®, oportunidad®®, calidad'®! y costos!®?
porcentaje que al superar el 70% se deduce que es eficiente, tal como se presenta
a continuacion:

Tabla 14. Consolidado de calificaciones por criterio evaluado

Criterio (%) (%) no (%) no

evaluado cumplimiento cumplimiento respuesta
Cobertura 94 6 0
Utilidad 100 0 0
Oportunidad 90 10 0
Calidad 87 12 1

186 La matriz de planificacion establecié que: Si existe el mecanismo de coordinacién fue definido y utilizado
es optimo, si el mecanismo no esta formalizado pero hay espacios para dialogo, retroalimentacion y
coordinacion es nivel medio, si no hay evidencia de interaccion interinstitucional es bajo.

187 E| estandar definido es si el 70% de las entidades contesta favorablemente sobre la cobertura, utilidad,
oportunidad y calidad el IAD Covil9 es eficiente; si esta entre el 40% y 70% el IAD satisface parcialmente las
necesidades y si es menor al 40% la percepcion del instrumento es deficiente.

188 Definido como el grado de alcance geografico del instrumento

189 Definido como Relevancia de los bienes considerados.

190 Definido como Cumplimiento de los tiempos de respuesta.

191 Definido como Cumplimiento de las especificaciones descritas.

192 pefinido como Costos de distribucién de los productos.
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Costos 59 28 13

Promedio 86 11.2 2.8
Fuente: Entidades encuestadas  Elaboré: CGR

Lo anterior sustentado en el cumplimiento en el 100% del indicador, en la pregunta
que mide el grado de satisfaccion de la cobertura del instrumento que obtuvo el
siguiente resultado:,

Grafico 23. Percepcidn de satisfaccion de cobertura del IAD “Emergencias COVID 19”

MW insatisfecho

M satisfecho

Fuente: Encuesta a entidades compradoras Elaboré: CGR

En el disefio de los catalogos se incorpora elementos de aseo y proteccidn personal,
equipos médicos y biomédicos, bienes de expansion hospitalaria y servicios de las
tecnologias de la informacion, entre otros los cuales fueron de conocimiento y uso
de las entidades, tal como se muestra a continuacion:

Tabla 15. Grado de uso de los Catalogos del IAD Covid 19

NUumero de entidades compradoras
Catalogo No lo Lo conoce | Lo conoce No
conoce y nolo usa y lo Usa responde

Ayudas Humanitarias 23 6 14 6
Elementos de proteccion personal 2 6 39 2
Elementos de Aseo 3 11 32 3
Dispositivos médicos y equipos biomédicos 9 21 13 6
Dispositivos tecnolégicos y aplicaciones 18 21 6 4
Servicios de Desinfeccion 11 26 5
Elementos de expansién hospitalaria 21 21 1 6

Fuente: Encuesta a entidades compradoras Elaboré: CGR
. La satisfaccién de la oportunidad de las entidades fue:
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Gréfico 24. Percepcién de oportunidad en el suministro de bienes IAD Covid 19

21

0 5 10 15 20 25

B Muy mal, muy insatisfecho/a (1)

W Mal, poco satisfecho/a (2)

m Bien, suficiente, adecuado, satisfecho/a (3)
M Bastante bien, bastante satisfecho/a (4)

Fuente: Encuesta a entidades compradoras Elaboré: CGR
. La percepcion de la calidad de los bienes y servicios fue:

Grafico 25.Percepcion de calidad de los bienes y servicios

0 5 10 15 20 25

B Muy bien, muy adecuado, muy satisfecho/a (5)
M Bastante bien, bastante satisfecho/a (4)

m Bien, suficiente, adecuado, satisfecho/a (3)

B Mal, poco satisfecho/a (2)

B Muy mal, muy insatisfecho/a (1)

Fuente:Encuesta a entidades compradoras Elabor6: CGR

Finalmente, se evaluo la percepcion de los costos de distribucién, el cual obtuvo los
siguientes resultados:
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Gréafica 26. Percepcién de costos de transporte de los bienes y servicios del IAD COVID 19

Conforme 29 (59%)

Supera el mercado 14 (29%)
No responde 5(10%)
Indiferente 1 (2%)

Fuente:Encuesta a entidades compradoras Elaboré: CGR

Pregunta 3.2.3 ¢ Cual fue el impacto de la Emergencia Covid-19 en los proveedores de los
AMP de Aseo y Cafeteria Il y Ill, e IAD “Emergencia Covid 19”, catalogo de productos de
aseo, teniendo en cuenta: 1) Nuevas actividades de aseo, 2) modificaciones en las
necesidades de la prestacion del servicio, 3) cambios en las caracteristicas y cantidad de
productos, 4) Variacion en la empleabilidad del personal vinculado, 5) Variacién de costos;
entre otras; que pudieran afectar las condiciones de sostenibilidad?

Respuesta. Los resultados de la encuesta realizada a 64 proveedores del servicio
aseo y cafeterial®3, que asocia la utilidad o pérdida operacionales!®* durante la
emergencia con la conservacion de los criterios sostenibles desde lo ambiental
(productos biodegradables) y social (conservacion del recurso humano), muestran
que el 56% de los proveedores presentaron impacto negativo'®®, tal como se
muestra a continuacion:

193 |os 64 proveedores estan conformados por: 11 de SECOP integrado, 27 del AMP de Aseo y cafeteria ll, tres
(3) son del AMP Aseo y cafeteria lll que no hacen parte del AMP |l y 23 del catdlogo de productos de aseo del
IAD “Emergencias Covid 19”. Aunque se definié una tasa de respuesta aceptable del 70%, se recibieron 34
(53.12%) baja en relacién con la tasa definida, lo que no permite inferir sobre los datos poblacionales.

194 Esta informacion se analizé en relacion con los porcentajes de incrementos o disminuciones de los ingresos
menos los gastos operacionales.

195 Impacto positivo: Proveedores con utilidades operacionales que conservan condiciones sostenibles
ambientales y sociales.

Sin impacto: Proveedores sin efecto en sus resultados operacionales, que conservaron condiciones sostenibles
ambientales y sociales.

Impacto negativo: Proveedores con pérdidas operacionales, que no conservaron condiciones sostenibles
ambientales y sociales.
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Tabla 16. Impacto del COVID 19 en los proveedores

Tipo de Cantidad Participacién
impacto Proveedores (%)
Negativo 19 56%
Sin Impacto 10 29%
Positivo 5 15%
Total general 34 100%

Fuente: Encuesta de proveedores Elabor6: CGR.
Los resultados de los numerales de las preguntas son:

Frente a la existencia de nuevas actividades y modificacion en las necesidades de
prestacion del servicio de aseo, 32 proveedores sefialaron que durante el 2020 se
demandaron nuevas o mas exigentes condiciones de hacer aseo en las areas, lo
gue involucré: disposicion de residuos peligrosos o no aprovechables (tapabocas,
mascarillas, guantes, etc.), desinfeccion de herramientas, desarrollo de actividades
con protocolos de uso de elementos de bioseguridad.

En relacién con las modificaciones realizadas para la prestacion del servicio, 33
proveedores manifestaron realizar redistribucion locativa para garantizar
distanciamiento fisico de al menos 2 metros, colocacion de dispensadores de
alcohol en las entradas a las instalaciones y puertas principales para uso de
trabajadores, usuarios y consumidores. Uno (1) manifestd que no tiene local
comercial. En relacién con la cantidad de personal vinculado los resultados fueron:

Gréfico 27. Porcentaje de disminucidn de personal por efecto del COVID19

MEntre 1y 3% MEntred4y 8% MEntreel9y13% MEntre 14y20% M Masdel 20% B No incluyd este personal

Madres Cabeza de Familia

Personas Desplazadas por la Violencia

Personas victimas de la violencia

Desmovilizdos

Personas con discapacidad

Trabajadores sin niguna de las condiciones sefialadas

100% 100%

Fuente: Encuesta de proveedores Elabord: CGR
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La prestacion del servicio de aseo requirié fortalecer las competencias del personal
para adaptarlos a las nuevas exigencias de las condiciones del servicio; asi como,
en reforzar el tema de disposicion de residuos sélidos y peligrosos. El 94% (32) de
los proveedores ajustaron sus planes de gestion ambiental con nuevas actividades
conservando la sostenibilidad de sus productos y elaborando matriz de
identificacion de peligros para prevenir y mitigar el COVID19 en el personal
prestador del servicio.

El 35% de los proveedores del servicio de aseo percibieron incremento entre el 11%
y 30% de sus gastos operacionales, como consecuencia los reajustes locativos,
colocacioén de dispensadores de alcohol, e incremento en el precio y cantidad de los
insumos requeridos para la prestacion del servicio, entre otros.

4. Conclusiones

La implementacion de las CPS en Colombia evidencia un proceso que marca sus
inicios hace mas de cinco afios, con iniciativas y actividades que si bien presentan
aspectos a mejorar, permiten considerar que se han sentado bases fundamentales
para cumplir el propésito de vincular en la gestion de adquisiciones de bienes y
servicios para el sector publico, el concepto de la sostenibilidad en todas sus
dimensiones y principios.

Se destacan en estas conclusiones los aspectos que disminuyen el impacto de la
gestién en tanto requieren la aplicacion de mejoras o correctivos que propendan por
resultados orientados a cumplir los compromisos asumidos por el pais en materia
de desarrollo sostenible.

Las acciones del MADS y la ANCP CCE han operado de manera individual sin
articular sus competencias y capacidades. Adicionalmente, la falta de
conformacion, gestion y funcionamiento de la Gobernanza prevista para la CPS en
cabeza del Comité Coordinador Nacional de CPS, integrado por el MADS, el DNP
y la ANPCP CCE, prevista en el PAN CPS 2016 - 2020, como responsable de tomar
decisiones estratégicas, dar lineamientos, liderar la coordinacion sectorial
(coherencia horizontal) y territorial (coherencia vertical) de la politica de CPS;
afectan el desarrollo, cobertura y continuidad de la implementacion de las CPS.

La faltan de continuidad y contundencia en el avance de la implementacion de la
estrategia de CPS, obedecen a la falta de Gobernanza, y a la omisién en la
renovacion y continuidad de los Acuerdos Interministeriales y acciones de asesoria
y capacitacién. Lo anterior, se evidencia en la no inclusion de compromisos en los
documentos de planeacion estratégica de las entidades nacionales y territoriales, lo
gue muestra la necesidad de reforzar la coherencia vertical y horizontal de la politica
a través de sus instrumentos y modelo de gobernanza.
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La ausencia de acciones asociadas a la identificacion de recursos financieros,
impiden contar con un plan operativo y financiero a mediano y largo plazo, que
facilite el presupuesto y gestion de recursos a nivel nacional e internacional para
cumplir con los compromisos de la meta 12.7 de los ODS.

Los mecanismos de produccion, recopilacién, reportes, andlisis de informacion y
procedimientos de validacion, para medir los avances de las CPS estan en etapa
incipiente, dado que los sistemas de informacién SECOP y TVEC no identifica ni
generan reportes de CPS. Aspectos relevantes para: (i) la toma de decisiones; (ii)
la generacion y consulta de datos; (iii) la identificacion de logros y brechas en
relacion con el principio de “no dejar a nadie atras”, participacion de partes interesadas
e inclusion de las tres dimensiones de la sostenibilidad; y (iv) la publicidad e
intercambio de conocimientos y buenas practicas.

Debido a la falta de datos en CPS, la CGR desarroll6 un procedimiento de
recoleccion, depuracion y analisis de informacion a una muestra de 172 entidades,
para medir el avance y progreso del pais con relacion a la meta asociada de la
Politica de Produccién y Consumo Sostenible, de llegar al 2019 con el 30% en el
“Porcentaje de la inversion realizada en compras sostenibles de bienes y servicios
priorizados en las entidades estatales”. El resultado del andlisis exploratorio
establecio que la CPS fue en promedio del 17% del total contratado, cifra que resulta
inferior a la meta del 30% planteada en la PPYCS.

Las CPS no podran avanzar sin una estrategia de gobierno que promueva e
incentive la generacién de una cultura a nivel nacional y regional hacia las CPS a
nivel de compradores, proveedores y otros actores interesados (ONG o academia),
como mecanismo que impulse la proteccién del medio ambiente, la inclusion social
y mejoramiento econémico con un enfoque innovador para orientar los procesos
hacia enfoques limpios de produccion.

La ausencia de una meta nacional especifica acorde a la meta 12.7 de los ODS,
impide medir y hacer seguimiento al avance de las CPS de Colombia frente a la
Agenda 2030; aspecto que junto con la falta de informacion no permiten analizar la
tendencia e inferir sobre la posibilidad de cumplir con el compromiso a futuro.
Aunque se identifico6 una meta asociada en la Politica de Produccion y Consumo
Sostenible, esta no cumple con los elementos de la metodologia SMART.

En la integracion de las politicas publicas que se interrelacionan con las CPS, se
evidencian acciones por distintos Ministerios y otras entidades publicas de manera
individual y dispersa, distanciandose de un enfoque integrado de gobierno. Asi
mismo, no se identifican mecanismos interinstitucionales eficaces para crear
sinergias que faciliten la integracion equilibrada de las dimensiones econdmica,
ambiental y social.
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Como aspectos positivos se destacan algunos instrumentos legales que impulsan
la aplicacion del principio de “no dejar a nadie atrés” en la contratacion publica, tales
como: (i) el Decreto 392 de 2018 que otorga puntaje adicional a las ofertas que
vinculen trabajadores con discapacidad; (ii) la Ley 2069 de 2020 que promueve
incentivos para fortalecer las MiPymes y ajusta los factores de desempate para
favorecer a las empresas lideradas por mujeres; y las ofertas que vinculen mujeres
victimas de la violencia intrafamiliar, adultos mayores, personas en proceso de
reintegracion o reincorporacion, entre otros; y (iii) la Ley 2046 de 2020 que fomenta
la produccion local para apoyar la participacion de la Agricultura Campesina,
Familiar y Comunitaria.

Aunqgue la ANCP CCE interactud con otros sectores para estructurar los AMP con
criterios de sostenibilidad; y el MADS trabaja con organizaciones de interés
aspectos de CPS, no se cuenta con una hoja de ruta que vincule las partes
interesadas relevantes y aliados claves para el logro de la implementacion de las
CPS; no se han concretado alianzas estratégicas conforme con la meta prevista en
el Plan de Accién Nacional de CPS, lo cual permite concluir, que la participacién de
actores diferentes a los publicos se encuentra en fase inicial.

De la evaluacion de 3.122 procesos contractuales'®® de aseo y cafeteria registrados
en SECOP ly I, entre 2016 y 2020, aplicando mineria de texto, se establece baja
inclusion de criterios sostenibles, dado que (i) El 2.98% incluyen las tres
dimensiones de la sostenibilidad; (ii) EI 16% aplican criterio ambiental, el 7%
criterios sociales y el 6% criterios econdmicos, lo que mostré avances diferenciales
entre dimensiones; (iii) Al segmentar los datos, por grupos de “ciudades capitales”,
“‘gobernaciones” y “CARs”, que son entidades implementadoras de CPS, se
establece que entre el 20,48% y el 33,64% aplican el criterio ambiental, entre 9,65%
y 18,69% el criterio social y entre el 5,62% y el 10,28% el criterio econémico. En el
grupo de “no implementadoras”, la aplicacion fue del 12.9% en lo ambiental, 5.63%
en lo social y 5% en lo econdmico. Ademas, no se visibiliza la vinculacion de
poblacion vulnerable y rezagada en la ejecucién contractual en todos los grupos.

Los AMP de Aseo y Cafeteria Il y lll estructurados con la interaccion de algunos
actores privados, incluyen criterios sociales, econémicos y ambientales en su ciclo
contractual, destacandose el compromiso de los proveedores de vincular a las
victimas del conflicto armado, desmovilizados, reinsertados y personas con
discapacidad para cumplir las 6rdenes de compra, lo que contribuye con el proceso
de paz y el principio de “No dejar a nadie atras”. Aungue se han disefiado
indicadores relacionados con los criterios de sostenibilidad en los AMP de 2020,

196 A estos 3.122 procesos contractuales estan vinculados 3.175 contratos de aseo y cafeteria por $1.7 billones.
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existen deficiencias en los mecanismos de seguimiento y supervision para evaluar
el cumplimiento y logros de la inclusion de los criterios sostenibles.

Las herramientas de CPS (guias, instructivos, metodologias, fichas, entre otros) que
apoyan e impulsan la implementacién de CPS, requieren de mayor publicidad y
acompafiamiento para lograr interiorizar los conceptos e incrementar su aplicacion,
dado que son elementos claves para generar el cambio cultural hacia la
sostenibilidad.

Las CPS son importantes para la recuperacion eficiente de las consecuencias del
COVID 19, como modelo que demanda bienes y servicios sostenibles por parte del
Estado, con capacidad de activar el empleo inclusivo, proteger el medio ambiente,
los derechos humanos y laborales de los trabajadores, que permitan proyectar la
economia hacia el crecimiento sostenido y resiliente.

Los resultados de encuesta muestran que, ante situaciones de emergencia, los
proveedores consideran la aplicacion de préacticas sostenibles, como: (i) el uso y
oferta de bienes biodegradables; (ii) la vinculacion de personal vulnerable, (iii) la
actualizacion de los planes de gestion ambiental y (iv) La elaboracién de matrices
de riesgos para incluir acciones orientadas a prevenir y mitigar el contagio del
COVID19. Tales aspectos no fueron considerados por la ANCP CCE en el disefio
y actualizaciéon del IAD COVID 19, quién no mantuvo los avances de inclusién de
criterios sostenibles en AMPs e IAD previos, tales como: especificaciones de
biodegradabilidad de los insumos, embalaje y entrega de los productos, los cuales
no interfieren con la inmediatez requerida.

La ANCP CCE no realiza estudios y analisis de resultado e impacto para establecer
las barreras de participacion y razones por la cuales 151 proveedores del IAD
COVID 19 no realizaron ventas, de las cuales el 92% son MiPymes.
Adicionalmente, los criterios para concretar las 6rdenes de compra son stocks y
precios de venta, sin que se hayan considerado otros aspectos del proveedor, tales
como el numero de empleos que genera, aportes al PIB, vinculacién de poblacién
vulnerable, préacticas de produccion limpia, entre otras.

5. Beneficios del proceso auditor

La Gobernacion del Departamento del Meta'®” emitié con posterioridad a la solicitud
de la CGR, politicas e instrucciones para que en los procesos de contratacion se
consideren las CPS, las fichas técnicas con criterios de sostenibilidad y las guias
conceptuales y metodoldgicas de CPS emitidas por la ANCP CCE y el MADS.

197 Correspondencia recibida segin AG8-970 del 23 de junio del 2021
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6. Apéndices y anexos

Anexo 1. Respuestas y Analisis de Respuesta de los Sujetos De Control

(62 folios adjuntos al presente informe)

Anexo 2. Relacion de entidades por grupo del Analisis de Tendencia.

Grupo

Entidad

Alcaldias

Barranquilla, Bucaramanga, Cali, Cucuta, Florencia, Manizales, Medellin,
Neiva, Pereira, Popayan, Puerto Carrefio, Yopal

Autoridades Ambientales

Alto Magdalena, Car Atlantico, CAR Narifio, CAR Risaralda, CAR Valle
del Cauca, Autoridad Nacional de Licencias Ambientales — ANLA,
Corantioquia, Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios
Ambientales — IDEAM, Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras.
“José Benito Vives de Andréis, Cornare, CorpoCaldas, Corponor,
CorpoUraba

Bogot4d D.C

Alcaldia Barrios Unidos, Alcaldia Mayor, Bosa, Alcaldia Los Mértires,
Sumapaz, Bomberos, Caja Vivienda Popular, Canal Capital,
Departamento Administrativo del Servicio Civil, Empresa Renovacion
Urbana, Fundacién Gilberto Avendafio, IDAPAC, IDEP, Idiprom, IDRD,
Instituto Distrital de Riesgos, IPES, Metro Bogota, Proteccion Animal,
Secretarfa de Desarrollo Econémico, Secretaria Distrital de Ambiente,
Secretaria Cultura, Secretaria de la Mujer, Secretaria Educacion,
Secretaria Distrital del Habitat, Secretaria de Integracion Social,
Secretaria Juridica, Secretaria Distrital de Planeacion, Secretaria Distrital
de Salud, Secretaria Salud Oriente, Secretaria de Salud Sur,
Transmilenio, Unidad Mantenimiento Vial, Universidad Distrital

Gobernaciones

Antioquia, Bolivar, Caldas, Cérdoba, Narifio, Putumayo, Quindio,
Santander, Risaralda

Implementadoras

Artesanias de Colombia, DIMAR, Icetex. RTVC, Valle Aburra

Ministerios

Agricultura, Ambiente, Cultura, Hacienda y Crédito Publico, Industria
Comercio y Turismo, Justicia, Minas, Relaciones Exteriores, Salud,
Tecnologias de la Informacion y Comunicaciones, Trabajo, Transporte,
Vivienda
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Anexo 3. Avance del PAN CPS

Linea estratégica Namero de Acciones

Meta

Evaluacion CGR

Grado de avance

Conformacién del Comité

No se ha conformado el CCN_CPS. Hasta junio de

productivos

criterios de sostenibilidad en sus procesos productivos
de bienes y senvicios

a proveedores a través de AMP, y otros tributarios de
los cuales no se tiene cuantificacién.

. . Conformado en 2017 con reuniones periddicas 2021 se suscribe Convenio Interadministrativo que|NO cumple
Coordinador Nacional - CCN X . -
persigue dicha conformacion
3 — -
Identificacién de metas y A 2017 el .100 % (.je los objetlv_og metgs nacionales y Se tienen identificados metas y objetivos afines , pero
L acuerdos internacionales con injerencia en las CPS ) N X " NO cumple
objetivos. . o . . i no se han vinculado a un sistema de informacion.
vinculados a indicadores del sistema de informacion
1: Politica y apectos Al afio 2020 se publicado al menos 1 instrumento(La implementacién de CPS por parte de entidades
normativos Actualizacién del marco juridico  |juridico vinculante para la implementacién de CPS por|publicas es voluntaria; no se ha emitido normativa|NO cumple
parte de entidades publicas regionales y locales vinculante.
Reglamentacién del Decreto 1369 y MADS informa avances en 2020 con la construccion de
. A Septiembre de 2017 se encuentra firmada la P
de 2014 (publicidad sobre - ) los documentos técnicos de soporte y el borrador del{NO cumple
X Resolucion Reglamentaria del Decreto 1369 de 2014
atributos de los productos) proyecto de norma
Criterios de sostenibilidad en los A 2020 al menos un 50 % de Iqs nuevos VAcvuerdos Trabajo conjunto entre MADS y ANCP-CCE. Se han . .
Marco (a partir del 2017) han incluido criterios de|. - e Satisfactorio
AMP L incorporado criterios de sostenibilidad en 21 AM.
sostenibilidad
Al 2020 un 70 % de los Ministerios cabeza de sectory Sgg_un _encuesta reallzada’ por CGR, el 67% de
. - N . N A Ministerios y 50% de CAR's, afirman no conocer la
Para orientar las prioridades de  |Autoridades Ambientales Regionales implementan la| - . RN B .
L " A Guia de priorizacién de Bienes y servicios. El 7% de|NO cumple
adquisicién herramienta de priorizacién de S
N L Ministerios y 23% de CAR afirma que la conoce pero
bienes y servicios -
no la utiliza.
En 2020 al menos un 70 % de las entidades publicas|Segln encuesta realizada por CGR, el 47% de
Anélisis de costo/beneficio enla |(Ministerios Nacionales y Autoridades Ambientales)|Ministerios y 60% de CAR’s, afirman no conocer la NO cumple
adquisicion de B&S sostenibles. |incluyen andlisis costo beneficio en sus procesos de|Metodologia de ACB. El 13% de Ministerios y 23% de P
licitacion. CAR afirma que la conoce pero no la utiliza.
En} .EI .2020’ "?" menos - 25 ‘enndades PUbhcaS Segln encuesta realizada por CGR, el 33% de
. - (Ministerios Nacionales y Autoridades Ambientales|- "~ . .
Fichas con criterios de . - o Ministerios y 50% de CAR's, afirman no conocer las
P ; regionales y urbanas) utilizan las fichas con criterios de P N L NO cumple
sostenibilidad actualizadas o . " fichas técnicas de Bienes y servicios. El 17% de las
sostenibilidad creadas, revisadas y actualizadas en ) .
S N . CAR afirma conocerlas pero no las utiliza.
sus procesos de adquisicion de bienes y servicios
p - >
2: Desarrollo e En el 2020 al menos 80% de las entidades plblicas I\S/I?rgg?erizzcue??;/ r::"(ztid;s pgtrirmcaiano eclonzo(:::r Ig:
implementacionde | Utilizacién de la Guia de Compras |(Ministerios Nacionales y Autoridades Ambientales| ~, . 5 Y 0 oe !
: - h . " ¥ Guia de implementacion de CPS. El 13% de los|NO cumple
herramientas Publicas Sostenibles regionales y urbanas) utilizan los pasos de la guia para|,,. . - "
? ) Ministerios y el 23% de las CAR afirma conocerla pero
la implementacién de las CPS .
no las utiliza.
. v N
Al menos 80% de las entidades publicas (Ministerios Segun encuesta CGR, en p_ro_medlo eI_ 94, % de
A p . Ny . entidades afirma no haber recibido capacitacién para
Utilizacion de la Guia de Nacionales y Autoridades Ambientales) que .
I . " . elaborar informes de sostenibilidad y el 86% afirma no|Parcial
Comunicacién implementan CPS, utilizan los pasos de la guia de . R s
P, " L elaborar informes de avance en implementacién de
comunicacion para la divulgacion de sus procesos. N . . .
CPS. Como consecuencia no realizan divulgacion.
Desarrollo de una plataforma En el 2018 se cuenta con una plataforma integradora|No se cuenta con Plataforma de CPS en
N . . NO cumple
integradora de CPS para las CPS operando funcionamiento.
Creacion de una mesa de ayuda |Al 2020 el 80%, de las entidades publicas
(HelpDesk) para le implementadoras de CPS han evaluado positivamente|A 2020 no se encuentra en funcionamiento la Mesa de
: ) N . NO cumple
implementacion de CPS en las el funcionamiento de la mesa de ayuda para la|Ayuda.
entidades publicas. implementacién de CPS.
Segln encuesta realizada por CGR, en promedio el
Metas,d? oS en»dpcurpentos Al 2020 el 70% de entidades implementadoras de[51% de Ministerios y 60% de las CAR, afirman no
estratégicos de Ministerios : . . S - -
Nacionales y Autoridades CPS incorporan lineamientos y metas de CPS en sus|incluir en planes estratégicos sectoriales,|NO cumple
N documentos estratégicos sectoriales institucionales, plan de accién ni plan de adquisiciones,
Ambientales . X
acciones para aplicar CPS
Al 2020 al menos del 70% de los planes de trabajo " . . L P,
. - N Se realizan reuniones de divulgacion e invitacion para
Fortalecimiento de grupos de definidos con los grupos se han implementado de las ) - "
" . . N conformar Grupos de trabajo, pero no se han definido ni
trabajo transversales e entidades pulblicas implementadoras de CPS . N NO cumple
X X - . concretado en una ruta de trabajo con compromisos
intersectoriales participan de los grupos de trabajo transversal e
H . puntuales.
intersectorial
3: Fortalecimiento y o2 Al 2020 el personal de al menos el 80% de las . S
Implementacién del programa de N . - Se han efectuado jornadas de capacitacién pero no se .
Desarrollo de . entidades implementadoras de CPS participa del " . N Parcial
. desarrollo de capacidades . realizan bajo el marco de un plan, sino a demanda.
Capacidades programa de desarrollo de capacidades en CPS.
Institucionales Asesoria continua a entidades impulsoras. Piloto de
Ha a Al 2018 al menos 8 entidades impulsoras de CPS han|diagnéstico establece que 11 entidades publicas tienen
Implementacién de asesorias a . ; . . L . . .
N N sido asesoradas, y al menos 6 han implementadofun avance de implementacién bajo; 20 entidades|Satisfactorio
entidades impulsoras de CPS X P . . e
exitosamente procesos de CPS publicas con avance medio y 14 entidades publicas con
avance alto.
Se realizan jornadas de capacitacion, sin concretar
Asesorias a otros Ministerios asesorias con la cobertura esperada. Segun encuesta
Nacionales y Autoridades Al 2020 al menos 70% entidades implementadoras de[CGR, el 60,0% de las CAR, 84,6% Alcaldias de NO cumple
Ambientales Regionales y CPS, NO impulsoras de CPS, han sido asesoradas ciudades capitales, 75,0% Gobernaciones, y 53,3% P
Urbanas Mnisterios, afimran no haber recibido capacitacién en
CPS.
. . Al 2020 se registra una variacion anual del 20% del[No se conformé el catdlogo de incentivos a
Desarrollo y uso de incentivos a la | . i . . . X . .
oferta e innovacion nimero total de proveedores que utilizan incentivos|proveedores. Aquellos que aplican no han sido objeto|Parcial
4: Fortalecimiento incluidos en el catalogo o registro de seguimiento. Se brinda capacitacion.
de Proveedo_res Promover la inclusion de criterios Al 2020 se registra una variacion anual positiva del|Enjornadas de divulgacion se informa de los beneficios
B&S Sostenibles o 20% del nimero total de proveedores que incluyen|de CPS. Se accede a puntaje adicional en calificacién :
de sostenibilidad en los procesos Parcial
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Linea estratégica

Numero de Acciones

Meta

Evaluacién CGR

Grado de avance

Implementacién de una estrategia

Al 2018 la implementacion de la estrategia de
comunicacién se ha realizado con al menos 6

No se cuenta con estrategia de comunicacién ni con

P " . NO cumple
de comunicacién para las CPS entidades impulsoras de CPS y se encuentra|presupuesto proyectado. ump!
asegurado el presupuesto para su continuidad
5: Comunicacion de Estrategia de comunicacién en Al 2020 el 80% c_ie las entld_a_des |mp|emen1&_1doras _L!e No_se cuenta_con estra_lte_gla de comunicacion. A_Igunas _
CPS o g YA A CPS han realizado actividades de divulgacién|entidades piloto socializan avances ( por ejemplo|Parcial
p p ) establecidas en la estrategia de CPS. AMVA, MinCIT) pero no con la cobertura esperada.
A eyt . - |Se han desarrollado jornadas de divulgacién en
Estrategia de comunicacion en Al 2020 se ha implementado al menos tres campafias| ™. N joma 9 . .
" . A . diferentes ciudades dirigidas a proveedores y|Satisfactorio
CPS para la sociedad. nacionales de promocién de impactos de CPS N
entidades compradoras.
Plan Ejecutivo anual y
determinacion de recursos Al 2020 se ha realizado anualmente al menos 3 planes|A 2020 se cuenta con 2 Acuerdos Interministeriales
(econémicos, técnicos y ejecutivos anuales y se han implementado con|suscritos. No hay Acuerdos con autoridades|Parcial
humanos) con entidades autoridades nacionales, regionales y/o locales nacionales
involucradas.
. - - Al 2020 al menos tres acuerdos internacionale . " ; .
Vinculacién con cooperacion N s u s ! ! S|Colombia es parte de la Alianza Pacffico, Alianza AAA
R . firmados para apoyar la implementacion de CPS enel " ; Parcial
internacional. pals y participa en otros proyectos internacionales.
Vinculacién y alianza con
Organizaciones No Al 2020 se han firmado al menos dos alianzas con
Gubernamentales (ONG) y ONG/ESAL para apoyar la Cumplimiento No se han conformado alianzas con ONG ni ESAL. NO cumple
Entidades Sin Animo de Lucro implementacién de CPS en el pais
(ESAL).
6: Colaboracién, Articulacion con gobiernos Al 2020 se han firmado al menos 5 acuerdos con|Se trabaja de manera conjunta con 3 Alcaldias pero no parcial
Alianzas y Sinergias departamentales y locales. gobiernos departamentales y/o locales se han concretado acuerdos con gobiernos locales
Al 2020 se han implementado 4 acuerdos con camaras
Vinculacién y alianzas con de comercio y asociaciones industriales para la -
. X S - i~ - Se concretaron acuerdos con dos asociaciones de .
camaras de comercio y inclusion de criterios de sostenibilidad y promocién de|: X Ny i ! Parcial
L N h . " industriales, pero ninguno con Camaras de Comercio.
asociaciones industriales incentivos para nuevos y actuales proveedores del
sector publico.
Al 2020 se ha generado al menos dos informes
anuales nacional de CPS, de manera consecutiva, con
informacion relevante (agregada) sobre instituciones|Entre 2020 y 2021 MADS adelanta diagnéstico con
Articulacion con entidades |rn_p|ementad0ras.’ indicadores e impactos (publicos y _entldades _Plloto para  evaluar » estat_jo de _
Gblicas privados) en el pais. implementacién. No se han emitido informes|Parcial
P! ) - Al 2020 al menos dos instituciones implementadoras|nacionales con datos agregados. Algunas entidades de
presentan un informe anual de CPS con informacion|manera individual presentan informes de avance.
relevante sobre indicadores e impactos (pUblicos Y|
privados) en su sector
Implementacién del Sistema
Nacional de Informacién de CPS
(Dlrecleqnando ellarinEnD Al 2018 se encuentra operando el sistema de
del objetivo de desarrollo ‘
A M informacién para CPS, a partir de las herramientas de[No se cuenta con un sistema de informacion nacional
sostenible 12,7: “Promover - -~ PN - NO cumple
P AN criterios de sostenibilidad y anélisis de costo beneficio|de CPS
practicas de contratacion publica
q de las CPS
que sean sostenibles, de
conformidad con las politicas y
7: Sello de prioridades nacionales™)
sostenibilidad . .
MADS proyecta realizar un reporte nacional de los
avances e impactos en materia de CPS para el afio
L 2022; para la vigencia del afio 2021 se proyecta
Generacion de reportes " . . N N - - PR
. Al 2020 se ha publicado (digital y/o impreso) al menos|sistematizar informacion relevante sobre instituciones
estandarizados y regulares sobre NO cumple

las actividades de CPS en el pais

un reporte nacional y tres institucionales

implementadoras, indicadores e impactos (publicos vy
privados) en el pais sobre CPS a partir de una
encuesta proyectada a aplicar en el segundo semestre
de 2021.

Fuente: MADS, Seguimiento semaforo a marzo 2021 y comunicaciones durante proceso auditor.

Elaboré: CGR
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ANEXO 1. RESPUESTAS Y ANALISIS DE RESPUESTA DE LOS AUDITADOS

Objetivo 1. Determinar al avance de Colombia hacia el logro de la meta nacional
acordada vinculada a la meta global 12.7, y la probabilidad de alcanzarla con base en la
tendencia presente.

Pregunta 1.1 ¢Cudl ha sido el progreso de la meta nacional acordada (MNA)
correspondiente a la meta global 12.7?

Sub-pregunta 1.1.1 ¢(En qué medida estd el Gobierno alcanzando la meta nacional
acordada vinculada a la meta global 12.7 y si es posible que la meta sea alcanzada con
base en la tendencia presente?

Hallazgo 1. Ausencia de una MNA acorde a la meta 12.7 de los ODS (ANCP
CCE -MADS)

El MADS mediante oficio 2400-2-576 del 30 de agosto dio respuesta asi:

(...) el indicador “Porcentaje de la inversion realizada en compras sostenibles de bienes y
servicios priorizados en las entidades estatales”, aun no cuenta con linea base. (...) se debe
tener en cuenta: 1) que la estrategia de CPS se incluye en la agenda del pais desde el
2009, 2) se inicia la priorizacién y establecimiento de criterios para los bienes y servicios a
partir del 2010, 3) la meta establecida en la politica considera que las CPS son voluntarias
y aun no obedecen a una directriz de caracter normativo, 4) en la época en que se establecié
la meta, apenas se iniciaba su conceptualizacion, (...), por lo cual no era posible tener linea
base.

(...) laguialinea base de Indicadores emitida por el DANE, (...) fue una estrategia disefiada
para el fortalecimiento estadistico territorial EFET, (...). “Esta iniciativa promueve la
capacidad técnica de los entes territoriales, desde la organizacion y la produccién de
informacion estratégica de calidad, mediante acciones que permitan articular esfuerzos,
empoderar actores territoriales y fomentar la participacién en la produccién y difusion de las
estadisticas de los municipios y departamentos, y asi dar a conocer instrumentos para la
gestion y el fortalecimiento de la capacidad técnica que contribuye al desarrollo de la
actividad estadistica y a una mejor comprension de la realidad econdémica, social,
demografica y ambiental.(...)”

El MADS describe la metodologia de la iniciativa para el aprovechamiento de las
estadisticas territoriales, para apoyar la informacion estratégica territorial y el
sistema Estadistico Nacional.

(...), analizados los contenidos de la Guia Metodoldgica para la formulacion de indicadores
(DNP 2009), y la Guia para la Construccion y Analisis de Indicadores (DNP 2018), (...),
seran tenidas en cuenta en el proceso de actualizacién en que se encuentra la PPYCS,
considerando especialmente el andlisis de indicadores definidos en la mencionada guia del
DNP del afio 2018.



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

La ANCP CCE mediante oficio del 27 de agosto, describe su funcibn como
“organismo técnico especializado que se encarga de impulsar politicas, normas y unificar
procesos en materias de compras y contratacion estatal, con el propésito de orientar la
gestion contractual de las entidades publicas hacia la reduccion de los costos en sus
operaciones; fortalecer los escenarios de transparencia y visibilidad de la gestién
contractual publica; (...).

Para dar estricto cumplimiento a sus objetivos misionales, se le asigné la competencia de
adoptar pliegos y documentos tipo; disefiar, organizar y celebrar AMP y demas IAD; expedir
circulares externas, manuales y guias; y, desarrollar y administrar el SECOP.

(...) son las entidades publicas en particular quienes definen las metas e indicadores
relacionados con las CPS, pues son ellas quienes conocen sus necesidades y pueden
identificar las condiciones del mercado para satisfacerlas, de acuerdo con los estudios de
sector que elaboren para el efecto y el dialogo que se entable con los posibles oferentes.
Todo ello con la finalidad de lograr un equilibrio entre la competencia en los procesos de
seleccion, (...) y la satisfaccién de politicas horizontales a través de la ejecucion de un
contrato.

(...) el art. 5 de la Ley 1150 de 2007 le reconoce un amplio margen de apreciacion a las
entidades publicas para efectos de disefiar los criterios de seleccién de las ofertas, y en esa
medida son éstas quienes tienen la posibilidad de definir las metas e indicadores en cada
contrato en particular con el propésito de satisfacer el interés publico (...).

De igual forma, ante la imposibilidad de estandarizar unos criterios de medicién del impacto
de la CPS, dado que es definida por cada entidad en particular, no resulta posible establecer
en la plataforma SECOP Il marcadores que den cuenta del contenido y alcance del criterio
de sostenibilidad incorporado en un contrato, en tanto que habria tantos criterios como
bienes y servicios puedan adquirir las entidades publicas.

(...) la Agencia solo tiene la posibilidad de definir metas e indicadores relacionados con las

CPS através de sus AMP, y orientar a las entidades estatales para que implementen estos
elementos en sus adquisiciones a través del manual de CPS, el cual fue expedido en el
2018. Estas dos tareas han sido cumplidas de manera satisfactoria (...), aunado al hecho
que el marcador incorporado en el SECOP Il resulta ser la mejor alternativa técnica,
teniendo en cuenta el alcance de la plataforma y las necesidades de orientaciéon de gasto
publico que requiere la misma para desarrollos de software que deben implementarse.

Andlisis de la Respuesta

El MADS expone las razones por las cuales no se contaba con informacion para
determinar la linea base del indicador, y sefiala que “ain no se cuenta con linea base”,
lo cual contradice una comunicacion anterior que indicaba que la linea base era cero
(0). Esto confirma la debilidad en la construccion del indicador, partiendo desde la
inexistencia de informacion y lo que ello representa para el establecimiento de la
meta, la medicion objetiva del comportamiento de la CPS a partir de sus variaciones.
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Adicionalmente, luego de 10 afios (2020), tampoco se cuenta con informacién de
calidad que permita utilizarlo como referente para la evaluar gestion y tomar
decisiones de politica.

El MADS sefiala que la guia emitida por DANE para el establecimiento de lineas
base de indicadores aplica para entes territoriales. Sin embargo, no se acepta como
argumento, por cuanto resulta aplicable a cualquier circunstancia, sin distinguir si se
trata de una entidad territorial o nacional, igualmente, los conceptos técnicos alli
descritos no estan en contravia con otras metodologias, inclusive las del DNP.

En cuanto a la actualizaciéon de la PPYCS, el MADS sefiald6 que se encuentra
adelantando este proceso y tendra en cuenta la Guia Metodoldgica para la
formulacién de indicadores y la Guia para la Construccion y Andlisis de Indicadores
de la Direccion de Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas del DNP.

Por otra parte, el hallazgo se refiere a la falta de actualizacion de la meta e indicador
nacional alineado a los principios y horizonte de la Agenda 2030, que sirva de
referente para impulsarlas adquisiciones que efectien las entidades del estado y
aporte beneficios sociales, ambientales y econdmicos, apoyados en la experiencia
y lineamientos de la entidad técnica rectora de la compra publica, como lo es la
ANCP CCE.

El hecho de que las entidades compradoras son las que definen sus necesidades y
los requerimientos de cada bien o servicio, no significa que la ANCP CCE (...) esté
impedido para adaptar, aprovechar y gestionar la promocion del uso de las
herramientas de CPS (priorizacion de bienes y servicios sostenibles, fichas técnicas,
Guias de CPS, metodologias, instructivos, circulares, entre otros), mejorar la
revision de calidad de los datos registrados, con el objeto de identificar y cuantificar
la inversidn con caracteristicas sostenibles realizadas por las entidades, lo cual no
afecta la autonomia de las entidades compradoras, pero si apunta a lograr la
medicion de la CPS y conexo el cumplimiento de su compromiso de informar sobre
el avance de Colombia hacia la meta 12.7 de los ODS.

Igualmente, dado el avance en la inclusion de criterios de sostenibilidad en algunos
AMP, el analisis y supervision de estos, son herramienta potencial para la emision
de informes sobre comportamiento y logros de los objetivos secundarios de la CPS.

Asi, la competencia de la ANCP CCE como impulsor de politicas y orientador de la
gestion contractual de las entidades publicas, no se entiende como una limitacién
sino como una oportunidad para focalizar su desempefio en la promocion de la CPS
como elemento clave para avanzar hacia la meta 12.7 de los ODS, partiendo de la
necesidad de establecer una meta nacional ajustada al horizonte y principios de la
Agenda 2030. Por tanto, no es aceptable de que la normativa que la rige le restringe
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su capacidad para impulsar e idear los mecanismos de medicién de CPS, mediante
la accion articulada con otros sectores de gobierno y apoyo de partes interesadas.

De otra parte, la CGR reconoce la utilidad del disefio de las guias e inclusion de
criterios de sostenibilidad en los AMP, como herramientas de apoyo para la
implementacion de CPS, las cuales requieren de refuerzo en su divulgacion, uso y
seguimiento, como se menciona en otros hallazgos de este informe.

El MADS y la ANCP CCE no se pronuncian sobre las debilidades del indicador y la
meta como herramientas de medicion que no cumplen las cualidades de la
metodologia SMART, hecho que impacta de forma negativa su utilidad como
referentes para medir el progreso nacional hacia el ODS 12.7.

Los argumentos expuestos por las entidades no desvirtian el hallazgo respecto de
su responsabilidad y aportes que pueden brindar para atender la necesidad de
contar con (i) una meta nacional acorde a la meta 12.7 de los ODS, (ii) una politica
0 estrategia para la implementacion y (ii) mecanismos de medicion, todos ellos
alineados a los principios y plazo de la Agenda 2030.

Objetivo 1. Determinar al avance de Colombia hacia el logro de la meta nacional
acordada vinculada a la meta global 12.7, y la probabilidad de alcanzarla con base en la
tendencia presente.

Pregunta 1.2 ¢La tendencia del avance permite asumir que se cumplira con la MNA en
el tiempo y la forma acordados?

Sub-pregunta 1.2.1 ¢Colombia cuenta con informacién para evaluar el avance de la
meta nacional hacia el ODS 12.77?

Hallazgo 2. Ausencia de informacion sistematizada de CPS (ANCP CCE)

La ANCP CCE dar respuesta en los siguientes términos:
"a) Identificacion de la CPS."

Enrelacion con los 3.160.471 de registros sin informacion en los campos "ID Familia”
y "Nombre Familia" sefiala:

(...) La captura de los campos de los Codigos de Naciones Unidas UNSPSC en SECORP |
es obligatorio, se capturan desde la primera etapa del proceso llegando hasta el nivel de
clase que corresponde a los 6 primeros digitos, como por ejemplo 101113 - "Tratamientos
para los animales domésticos y accesorios y equipo”. Muestra imagen.

(...) este proceso no siempre fue obligatorio, en los inicios de SECOP | solo se capturaba
el "Segmento”, siendo este el nivel mas general de esta clasificacion y solo a partir del 24
de junio de 2015, se implementaron los siguientes niveles hasta la "clase", por esta razon
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hay procesos que no cuentan con esta informacién, pues el desarrollo de estos niveles
COMoO se Vio, en esa época, se orientd en términos de progresividad.

- En cuanto SECOP Il

(...) captura la informacién de obligaciones ambientales como campo tipo légico no
obligatorio y con dos fechas que si son obligatorias. El campo es editable antes de la firma
del contrato y al realizar modificaciones de contratos. Muestra la imagen.

(...) captura la informacion de obligaciones posconsumo como campo tipo l6gico no
obligatorio y con dos fechas que si son obligatorias. El campo es editable antes de la firma
del contrato y al realizar modificaciones de contratos, (...) Muestra la imagen.

Sin embargo, si la entidad requiere dar mayor detalle de las obligaciones ambientales o
postconsumo, puede hacerlo cargando documentos en el contrato en las secciones de
documentos del contrato o documentos de ejecucion del contrato. Muestra la imagen.

El campo “Mipyme” puede estar asociado al registro de proveedor (Campo obligatorio en
el SECOP II) o al momento de estructurar el proceso de contratacion, esta informacion es
capturada por el formulario del SECOP Il. Muestra la imagen.

El campo Sexo (Género) se encuentra en los datos del Representante legal, asi: (Muestra
la imagen con las opciones mujer, hombre, otro)

De acuerdo con lo anterior, técnicamente las Entidades compradoras tienen habilitados los
campos para contribuir a la identificacion de bienes y servicios de caracteristicas
sostenibles y/o priorizados para la generacién de reportes por grupos o clases para efectos
de contrastes Utiles para la labor de monitoreo y seguimiento, no obstante, dicha accion
recae exclusivamente sobre las entidades compradoras, pues la responsabilidad del
desarrollo de los procesos de seleccion de contratistas del Estado que involucran estas
variables es de su exclusivo resorte y responsabilidad. (...)

"b. Ausencia de (...) que permita (...) la informacion de las tres (3) plataformas con
relacion a una misma entidad"

(...) este problema ha sido identificado en la entidad y se ha ido trabajando en la
elaboracion de un maestro de entidades que permita realizar cruces de informacion entre
las plataformas que comprenden (SECOP I, SECOP Il y TVEC). Este trabajo es
mancomunado entre la subdireccion de IDT y EMAE. Adicionalmente se estan aunando
esfuerzos con otras entidades estatales para realizar interoperabilidades de la informacion
(...) como es, con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, CGR, Min Salud entre otras.

c. Debilidades en los mecanismos de verificacion y control para garantizar la
calidad de informacion.
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(...) La Subdireccion de EMAE, (...) es consciente que la calidad de datos de las
plataformas es un reto permanente. En virtud de lo anterior, y en pro de la mejora continua,
participd en la convocatoria realizada por el MinTIC, en donde se propusieron diferentes
retos para el proceso de formacién que se realizé en Ciencia de Datos el cual tuvo como
proposito atender necesidades particulares de las entidades publicas.

Relaciona los tres (3) proyectos escogidos por el MinTIC, asi:

v Mineriade datos a partir de los documentos del contrato del SECOP: (...) Busca
encontrar alguna forma de mineria de textos que valide la informacién diligenciada
en la base de datos con los documentos adjuntos a cada proceso cargados en
formato PDF.

v Maestro de Entidades: Busca un algoritmo o procedimiento de maquina que asocie
cada registro que ingresa a las plataformas de la ANCP - CCE con un Unico
identificador de la Entidad, permitiendo asi, tener una llave de identificacion Unica
que permita identificar cada Entidad de Manera Individual, (...)

v Clustering del objeto contractual: Busca automatizar la agrupacién de contratos
por palabras clave en su objeto contractual ya que esto permite tener un panorama
mas amplio y real sobre la contratacién publica en el pais.

(...) en el marco del Contrato de Servicios de Consultoria 249-20 suscrito entre el
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica -DAPRE- y la Universidad
de los Andes, que tiene como objeto fortalecer las capacidades de gestidén estratégica del
sector publico, la Universidad de los Andes desarroll6 una serie de algoritmos en el lenguaje
Python para mejorar la calidad de la informacién cargada en las plataformas SECOP, los
cuales son:

- Error en el registro del ID del contratista.

- Errores en la escritura en la descripcion del contrato.
- Duracion del proceso no disponible.

- Error en el valor y adiciones al contrato.

A partir de la entrega de los algoritmos, (...) se ha venido haciendo las pruebas e
implementaciéon en un conjunto de datos para evidenciar el resultado y poder evaluar su
implementacion a la base de datos completa del SECOP | y SECOP Il. Esto permitira
mejorar a informacién en la bodega de datos, la cual serd visible a través de datos abiertos.

(...) el monitoreo de la informacion que se analiza diariamente dentro del procesamiento
de datos realizado por el grupo de analitica, se realiza una depuracion del SECOP para
identificar datos erréneos en la plataforma SECOP | realizando validaciones al valor de los
contratos de forma manual para ir mejorando la calidad de estos registros con mayor
desviacion A la fecha se han generado méas de 820 oficios a entidades con datos para
corregir en dicha plataforma. El resultado de la validacion es comunicado a la entidad que
ha cargado erroneamente esta informacion en el contrato y ademas se incluye en la base
de datos de contratos corregidos para mejorar la calidad de los conjuntos de datos
publicados en Datos Abiertos.
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(...) se han desplegado acciones concretas y efectivas para solventar los inconvenientes
sefalados en la observacion. Empero, se insiste, las entidades estatales son responsables
en su totalidad de cumplir con la carga de incluir todos los datos necesarios en la
plataforma, lo cual, ante la presencia de actividades humanas, no exentas a error, (...)

Frente a las 6rdenes de compra vinculadas al AMP de Aseo y Cafeteria sefial6:

Debido a una falla de la plataforma, las primeras 6rdenes de compra se generaron con ese
error en la etiqueta, indicando que pertenecian a la segunda generacion, sin embargo, se
puede establecer que las mencionadas 6rdenes de compra, si corresponde a la generacion
vigente, verificando la fecha de emision de las mismas, toda vez que corresponden a fechas
amparadas bajo la ultima generacion, tal como lo verifico e inform6 la Subdireccion de
Negocios conforme la resolucién de adjudicacion del acuerdo marco de nuestro interés.

Por lo anterior, (...) el error se encuentra solamente en la etiqueta "Agregacion"; sin
embargo, la Subdireccién de IDT procedié a subsanar todos los errores presentados,
mediante un ajuste en la etiqueta, dicho cambio se vio reflejado a partir del dia 4 de agosto
de 2021 en la TVEC para Ordenes de Compra que se encontraban en estado “Emitido” y
para las Ordenes que se encontraban en estado “cerrado” se emiti6 un comunicado a las
Entidades como soporte de lo sucedido.

(...) desde la ANCP CCE (...) se desarrollan e impulsan politicas publicas y herramientas,
orientadas a la organizacion y articulacion de los Participes en los procesos de compras y
contratacion publica con el fin de lograr una mayor eficiencia, transparencia y optimizacion
de los recursos del Estado. No obstante, (...) las entidades publicas, asi como, las
empresas privadas que cumplen funciones publicas fueron dotadas de autonomia
administrativa para el ejercicio de las funciones y competencias que en virtud del principio
de legalidad les fueron atribuidas por el ordenamiento juridico. Por esa razén, como
responsables de su gestion contractual (...), les corresponde adoptar las decisiones y
adelantar las actuaciones que estimen pertinentes para desarrollar dicha actividad, y, para
el caso particular, determinar las especificaciones correspondientes a los archivos que son
cargados en el SECOP.

(...)las competencias de esta Agencia fueron acotadas (..)por el Decreto Ley 4170 de 2011
y deben ser ejercidas en esos términos, pues admitir que se puedan plantear lineamientos
de todo tipo, esto es, casos particulares o preguntas que no involucran la aplicacién o
interpretacion de una norma o el funcionamiento técnico de las herramientas del SECOP,
no solo implicaria actuar por fuera de la competencia asignada por el legislador, sino que
desnaturalizaria el objetivo institucional de servir de «guia a los administradores publicos
en la gestion y ejecucion de recursos, que permita que su quehacer institucional pueda ser
medido, monitoreado y evaluado y genere mayor transparencia en las compras y la
contratacion publica»®.

1 Decreto 1082 de 2015: «Art. 2.2.1.1.1.3.1. Definiciones. Los términos no definidos en el Titulo | de la Parte 2
del presente decreto y utilizados frecuentemente deben entenderse de acuerdo con su significado natural y
obvio. Para la interpretacion del presente Titulo I, las expresiones aqui utilizadas con mayuscula inicial deben
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(...) el procedimiento de contratacion de las entidades es reglado, es decir, no es
discrecional y se deben consultar las normas que lo rigen para determinar la forma que la
ley prevé para adelantarlo. (...) las principales normas son: la Ley 80 de 1993, la Ley 1150
de 2007 (...) y el Decreto 1082 de 2015, (...). Por consiguiente, para que los documentos
de la gestidn contractual se conozcan la entidad debe publicarlos, sin importar la modalidad
de seleccion.

El art. 3 de la Ley 1150 de 2007, sefiala que los actos relacionados con los procedimientos
de contratacion (...) pueden ser electrénicos, al igual que su publicidad, por lo que el
Gobierno nacional debe definir los medios para desarrollar dicha publicidad, y tiene la
obligacién de desarrollar el SECOP?. Este sistema debe contar con la informacién oficial de
los procedimientos contractuales de las entidades, de lo cual sera la Unica fuente, que al
ser de interés publico ameritan su conocimiento por parte de la ciudadania, mas ain cuando
involucran la inversién de recursos publicos y el correlativo derecho de la ciudadania de
conocer como se invierten y controlar que el objetivo sea la satisfaccion de sus
necesidades.

Ahora bien, las Entidades Estatales, conforme al art. 2.2.1.1.1.7.1. del Decreto 1082 de
2015, tienen la obligacién de publicar en el SECOP «|...] los Documentos del Proceso y los
actos administrativos del Proceso de Contratacién, dentro de los tres (3) dias siguientes a
su expedicion [...]».

(...) elart. 2.2.1.1.1.3.1. del Decreto 1082 de 2015, establece que los documentos del
proceso: «son: (a) los estudios y documentos previos; (b) el aviso de convocatoria; (c) los

ser entendidas con el significado que a continuacion se indica. Los términos definidos son utilizados en singular
y en plural de acuerdo como lo requiera el contexto en el cual son utilizados. [... ]

» Proceso de Contratacion: Conjunto de actos y actividades, y su secuencia, adelantadas por la Entidad Estatal
desde la planeacion hasta el vencimiento de las garantias de calidad, estabilidad y mantenimiento, o las
condiciones de disposicion final o recuperacion ambiental de las obras o bienes o el vencimiento del plazo, lo
gue ocurra mas tarde [...]»

2 Ley 1150 de 2007: «Art. 3. De la contratacion publica electronica. De conformidad con (...) la Ley 527 de 1999,
la sustanciacion de las actuaciones, la expedicion de los actos administrativos, los documentos, contratos y en
general los actos derivados de la actividad precontractual y contractual, podran tener lugar por medios
electronicos. Para el tramite, notificacion y publicacion de tales actos, podran utilizarse soportes, medios y
aplicaciones electronicas. Los mecanismos e instrumentos por medio de los cuales las entidades cumpliran con
las obligaciones de publicidad del proceso contractual seran sefialados por el Gobierno Nacional.

» Lo anterior, sin perjuicio de las publicaciones previstas en el nim. 3 del art. 30 de la Ley 80 de 1993.

» Con el fin de materializar los objetivos a que se refiere el inciso anterior, el Gobierno Nacional desarrollara el
Sistema Electronico para la Contratacion Publica, Secop, el cual:

a) Dispondra de las funcionalidades tecnoldgicas para realizar procesos de contratacion electrénicos bajo los
métodos de seleccidn sefialados en el articulo 20 de la presente ley segun lo defina el reglamento;

b) Servira de punto Unico de ingreso de informacion y de generacidn de reportes para las entidades estatales y
la ciudadania;

c¢) Contara con la informacién oficial de la contratacion realizada con dineros publicos, para lo cual establecera
los patrones a que haya lugar y se encargara de su difusion a través de canales electrénicos y;

d) Integrara el Registro Unico Empresarial de las Camaras de Comercio, el Diario Unico de Contratacion Estatal
y los demas sistemas que involucren la gestién contractual publica. Asi mismo, se articulara con el Sistema de
Informacion para la Vigilancia de la Contratacion Estatal, SICE, creado por la Ley 598 de 2000, sin que este
pierda su autonomia para el ejercicio del control fiscal a la contratacion publica.
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pliegos de condiciones o la invitacion; (d) las adendas; (e) la oferta; (f) el informe de
evaluacién; (g) el contrato; y cualquier otro documento expedido por la Entidad Estatal (...)

(...) los preceptos del Decreto 1082 de 2015, (...) indica que las entidades estatales tienen
la obligacion de publicar todos los documentos (...) durante las etapas precontractual, de
ejecucién y postcontractual (...) en SECOP dentro de los tres (3) dias siguientes a su
expedicion, para cumplir el deber de publicidad regulado por el art. 2.2.1.1.1.7.1. del
Decreto 1082 de 2015.

(...) la Ley 1712 de 2014, (...) sefiala en el literal g) del art. 11, que todo sujeto obligado
debe publicar sus procedimientos, lineamientos, politicas en materia de adquisiciones y
compras, asi como todos los datos de adjudicacién y ejecucién de sus contratos. Esta
obligacioén, en principio, fue reglamentada por el Decreto 103 de 2015, hoy compilado en el
Decreto 1081 de 2015. (...)

(...Jademas de los documentos y actos administrativos -de tramite o definitivos- (...)deben

publicar los documentos que los impulsan y materializan, incluso los que no produce la
entidad, pero que hacen parte del procedimiento, como las observaciones formuladas por
la ciudadania al proyecto de pliego de condiciones, o por los proponentes al informe de
evaluacion, aclaraciones a las ofertas realizadas por los oferentes, y cualquier otra
actuacion que a pesar de no tener origen en la entidad estatal, ni caber en estricto sentido
en lo gue se entiende con la expresion Documento del Proceso, hace parte de su desarrollo,
y que por disposicion de la Ley de transparencia y acceso a la informacién publica, debe
publicar la entidad de manera proactiva.

De esta manera, (...) son las Entidades Estatales en el marco de su autonomia
administrativa para el ejercicio de las funciones y competencias, determinar y establecer
las denominaciones, especificaciones, tipologia de documentos que son cargados en el
SECOP.

(...) latransicion del SECOP | al SECOP Il (...) esta determinado por el nivel de conectividad
con el que cuenta cada entidad territorial; para esto, se toma la informacién del Boletin
trimestral del sector TIC publicado por el MINTIC correspondiente a la penetracion de
Internet Fijo a nivel municipal, y a partir de esa informacion, se identifican los municipios
que inician la implementacion del SECOP Il. Esta penetracién se calcula como la relacion
entre el nUmero (#) de acceso a internet fijo y la poblacion del municipio. De acuerdo con
los resultados obtenidos para la proyeccion de la vigencia 2021, la penetracion de internet
fijo en Colombia es del 14.2%; El 6% de los municipios registra una penetracion de internet
fijo mayor al total nacional y el 45% de los municipios tiene una penetracion de internet
menor a 1%.

Relaciona los elementos técnicos para que las Entidades Estatales puedan operar
la plataforma.

Finalmente, (...) la ausencia de la existencia de registros en la plataforma "TVEC", no
obstaculiza de manera alguna el ejercicio de la labor de supervisién de los AMPs puesto
que tal actividad se desarrolla en los términos contractuales y de ley, mediante el
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permanente monitoreo de la ejecucion de estos instrumentos. Es por ello que la
Subdireccién de Negocios tiene a su cargo el proceso de administracion de estos,
escenario en el cual, verifica presuntos incumplimientos de las obligaciones de las érdenes
de compra, seguimiento a los criterios de calificacion de la operacion principal (muchos de
ellos asociados directamente a criterios de sostenibilidad), entre otros asuntos mas. Los
documentos que permiten este control son precisamente los documentos del proceso de
seleccién y las ofertas presentadas por los proponentes que se convirtieron en
adjudicatarios como fruto del informe final de evaluacion.

Andlisis de la Respuesta

a) Identificacion de la CPS

En relacion con registros sin informacion en los campos "ID Familia" y "Nombre
Familia", la ANCP CCE no controvierte la cantidad de registros ni su participacion
dentro de la base datos, por el contrario, sefiala que a partir de junio de 2015 el
campo es obligatorio; sin embargo, esta afirmacién no contradice que existan
registros sin esta informacién por cuanto se establecieron contratos desde 2016 al
2020 que presentan esta condicion, tal como se resume en la siguiente tabla:

Tabla 1. Campos "ID Familia" y "Nombre Familia" sin informacion

ANO CANTIDAD
CONTRATOS
2016 628
2017 284
2018 196
2019 200
2020 158
2021 76
TOTAL 1.686

Fuente: La ANCP CCE Elaboré: CGR

En cuanto SECOP I, las explicaciones de la ANCP CCE no desvirtuan el potencial
uso que tienen algunos campos para medir los avances de la CPS. Por cuanto,
estos registros permitirian conocer si los contratos incluyen obligaciones
ambientales y de posconsumo (avances en la dimension ambiental); asi mismo, no
se evidencia en la respuesta las acciones de la ANCP CCE para crear una cultura
en los usuarios de un diligenciamiento total e integro de la informacion.

Si bien las entidades son las obligadas a diligenciar la informacion, también lo es
que el disefio de estos items en la plataforma, sobre todo para los casos
“obligatorios” requiere de monitoreo y seguimiento, para determinar si cumple con
las condiciones definidas y el propdsito esperado. Asi mismo, la omision de algunos
o varios compradores implica que no se les estd dando el uso que preveia al
momento de disefiar o ajustar la plataforma. Ahora, el dejar un campo légico no
obligatorio puede llegar a generar riesgo de subestimar la CPS, por cuanto podrian
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existir entidades que realizan las compras pero no registran la informacién con los
campos necesarios que pueden ser Utiles a la CPS.

La ANCP CCE sefiala que es discrecional de las entidades el cargar los documentos
del contrato cuando se marca la casilla “obligaciones ambientales” sin hacer referencia
a cuantas entidades cumplen con esta labor ni se evidencia en la respuesta cual es
el uso o comprobaciones realizadas a los documentos que se cargan en el sistema.
Lo cual denota ausencia de monitoreo para garantizar calidad de la informacion
cuando es €l administrador y responsable de la plataforma.

Lo anterior, confirma nuestra afirmacion de que los campos de registro no se
configuraron de tal modo que sea informacion de obligatorio diligenciamiento, lo
gue trae como consecuencia que no se tenga disponibilidad de esta informacion
para los andlisis de las CPS.

Registro proveedor

El conocer si el proveedor es Pyme y tener informacion sobre el género del
representante legal es importante para un seguimiento de los procesos
contractuales donde los proveedores son Pymes o empresas lideradas por mujeres;
igualmente de la inclusién de criterios en favor de la misma; fomentando su
participacion en la compra publica y poder contar con datos sobre los avances de
mujeres y Pymes en las contrataciones publicas, entre otros grupos rezagados que
no deben quedar atras, conforme a los principios de la Agenda 2030.

Si bien es cierto la normatividad obliga a las entidades a registrar en forma precisa
y con calidad la informacion; también lo es que, la ANCP CCE como lider de la meta
12.7 de los ODS requiere medir y reportar los avances del pais en la implementacién
de las CPS; y que para cumplir con este propdsito es necesario contar con
informacion de calidad en sus sistemas, los cuales seran el insumo para elaborar
analisis, estudios y estadisticas sobre CPS, que permitan adoptar decisiones que
retroalimenten y mejoren la implementacion de la politica.

Por lo anterior, no se desvirtla que es necesario realizar analisis de requerimientos
de los sistemas de informacion, para identificar los campos que identifiquen
aspectos de CPS alineados a las metas y propoésito del pais en CPS, de tal forma
gue permitan convertir estos campos como obligatorios.

b. Ausencia de un mecanismo de identificacion Unico que permita integrar la
informacion de las 3 plataformas con relacion a una misma entidad.

La respuesta sefiala que el problema ha sido identificado por la entidad, quién ha
trabajado en la elaboracion de un archivo maestro de entidades que permita realizar
cruces de informaciéon entre las plataformas SECOP | y Il y TVEC; y que esta
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aunando esfuerzos con otras entidades estatales para hacer interoperable la
informacion, lo cual constituye acciones de mejora que permiten validar el hallazgo
tal como se comunico.

Adicionalmente, la respuesta no brinda informacion respecto del grado de avance
de los ajustes al archivo maestro, considerando que el mismo fue suministrado a la
auditoria en acta del 15 de enero del 2021; sin embargo, este no solucioné el
problema de integracion, lo que conllevé en parte a un analisis manual por parte del
equipo auditor.

c. Debilidades en los mecanismos de verificacion y control para garantizar la
calidad de informacion.

La ANCP CCE reconoce que la calidad de datos es un reto permanente y describe
acciones de mejora, como son: los tres (3) retos escogidos por MinTIC, relacionados
con: (i) Mineria de datos a partir de los documentos del contrato del SECOP, (ii)
Maestro de Entidades y (iii) Clustering del objeto contractual para mejorar la calidad
de informacioén.

Aunque se plantea el Contrato de Servicios de Consultoria 249-20° para mejorar
situacion, fortalecer las capacidades de gestion estratégica del sector publico y
mejorar la calidad de la informacién, solo hasta que finalice su implementacion y se
realicen las pruebas a los datos se podra evidenciar la eficacia y eficiencia de las
actividades desarrolladas en relacion con la calidad de los datos abiertos.

Si bien es correcto afirmar que la responsabilidad en la oportunidad, objetividad y
veracidad de la informacion es de las entidades, también lo es que la informacién
de SECOP |y Il y TVEC requieren de lineamientos y seguimiento de la ANCP CCE
para cumplir con el marco establecido por el MInTIC para la implementacion de
datos abiertos en Colombia; especialmente lo que se refiere a los criterios de
calidad, exactitud, totalidad, oportunidad y consistencia de la informacién, que
requiere la publicacion de los datos, que para este caso, el responsable es la ANCP
CCE como ente rector del sistema de compra publica.

En relacion con las Ordenes de Compra, la ANCP no desvirttia el hallazgo, sino
que sefiala que fue un error en la etiqueta, de "Agregacion; y que la Subdireccion
de IDT subsand los errores presentados, mediante un ajuste, el cual se vio reflejado

3 Suscrito entre el Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica -DAPRE- y la Universidad de
los Andes.
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a partir del 4 de agosto de 2021 en TVEC para Ordenes de Compra que se
encontraban en estado "Emitido”.

Ahora bien, para las 6érdenes que se encontraban en estado "cerrado” se emitié un
comunicado a las Entidades como soporte de lo sucedido, lo cual no desvirtia que
durante ese tiempo existi6 la posibilidad de generar confusion o error respecto a las
obligaciones que implicaban las distintas generaciones del AMP.

La CGR no discute la responsabilidad que tienen las entidades publicas en materia
de publicidad de los actos de la contratacién publica ni desconoce el marco
normativo aplicable.

De otro lado, la Agenda 2030 plantea un nuevo desafio para la entidad rectora del
Sistema de Contratacion Publica y lider de la meta 12.7 de los ODS en la
formulacién de politicas y acciones estratégicas que apunten a asegurar que el
sistema de informacién capture los datos minimos para medir y monitorear los
avance de la CPS en Colombia, con informacion verificable y precisa. Entre ellos,
cantidad y valor de contratos sostenibles; criterios ambientales, sociales y
econdémicos que se incorporan en la contratacion, datos de los contratistas que
proveen estos bienes y servicios.

Por lo anterior, una parte es la adopcién de decisiones en materia contractual y otra
la ausencia de lineamientos para buscar una estandarizacién de documentos que
facilite el analisis del proceso contractual, lo cual no ha sido controvertido por la
ANCP CCE.

Frente a lo sefialado por la ANCP CCE “técnicamente las Entidades compradoras tienen
habilitados los campos para contribuir a la identificacion de bienes y servicios de
caracteristicas sostenibles y/o priorizados para la generacidon de reportes por grupos o
clases para efectos de contrastes Utiles para la labor de monitoreo y seguimiento, no
obstante, dicha accién recae exclusivamente sobre las entidades compradoras, pues
la responsabilidad del desarrollo de los procesos de seleccion de contratistas del
Estado que involucran estas variables es de su exclusivo resorte y responsabilidad.
Por lo mismo, son estas las que deben introducir en la plataforma todos aquellos
datos que sean procedentes” (Resaltado CGR).

Es de precisar que, si bien las entidades tienen habilitado este campo; como su
nombre lo indica se refiere a los contratos con obligaciones ambientales, lo cual no
significa que sean contratos donde se ha analizado el ciclo de la vida del bien o
servicio, aspecto clave de la CPS. Aspecto que se confirmd con la revision de los
objetos contractuales remitidos por la ANCP CCE al MADS en el documento
“Andlisis descriptivo contratos con Obligaciones Ambientales” correspondientes al
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periodo abril de 2016 a mayo de 20214. Lo cual corrobora la necesidad de un campo
para el registro de contratos que incorporen criterios sostenibles o en su defecto los
ajustes pertinentes; ademas de las indicaciones rigurosas y la promocion exhaustiva
para que sea diligenciado por las entidades publicas, como elementos claves de un
proceso integral; actividades que recaen en la ANCP CCE.

A pesar de los avances en el SECOP, contindian presentandose inconsistencias que
han sido diagnosticadas en anteriores ocasiones (cifras mal digitadas, registros
duplicados, informacion fuera de tiempo, etc.), situacion que va a incidir en la
fiabilidad de la informacion de la CPS, por lo cual es prioritario buscar soluciones
agiles y de fondo; entre otros, los procesos efectivos de validacion y verificacion de
integridad de los datos que disminuyan el riesgo de inconsistencias en la calidad de
los mismos.

Finalmente, es necesario dentro del presente analisis, poner de presente a la ANCP
CCE, que si bien no recae legalmente sobre ésta la responsabilidad del cargue de
la informacion realizada por las entidades compradoras, con la respuesta no se
logré establecer ni ilustrar las acciones para la atencion eficaz y eficiente de las
correcciones a las que hace referencia cuando sefiala “se han generado mas de
820 oficios a entidades con datos para corregir en dicha plataforma”.
Adicionalmente, no se evidencian acciones para crear controles preventivos que
mitiguen el riesgo de errores en el cargue de informacion al sistema, por lo cual el
hallazgo se valida en los mismos términos que fue comunicado.

Objetivo 1. Determinar al avance de Colombia hacia el logro de la meta nacional
acordada vinculada a la meta global 12.7, y la probabilidad de alcanzarla con base en
la tendencia presente.

pregunta 1.2 ¢La tendencia del avance permite asumir que se cumplira con la MNA en
el tiempo vy la forma acordados?

Sub-pregunta 1.2.2 ;Las CPS agregadas realizadas durante el periodo comprendido
entre el 2016-2020 por las entidades publicas a evaluar, permiten inferir una tendencia
creciente de CPS en Colombia, coherente con la MNA y la meta 12.7 de los ODS?

Hallazgo 3. Comportamiento rezagado de la CPS en Colombia (ANCP CCE-
MADS)

La ANCP CCE mediante correo electrénico del 7 de septiembre del 2021 describe
sus funciones y sefala:

4 Informacion suministrada por el MADS, mediante correo electronico del 21 de julio del 2021.
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(...) ha venido desarrollando sus funciones en favor de la implementacion de las Compras
Publicas. Es asi como en al afio 2018 se expidio la guia de CPS y en la que se establece
gue son directamente las entidades publicas quienes deben determinar los bienes y
servicios que tienen un mayor impacto ambiental, para posteriormente establecer didlogos
abiertos y formales con los proveedores en el mercado, y finalmente determinar su
capacidad de generacién y adaptacion a nuevos requerimientos de sostenibilidad. Con
fundamento en los resultados arrojados en el agotamiento de las etapas descritas, las
entidades publicas pueden estructurar sus procesos de seleccion.

(...) son las entidades publicas en particular quienes definen las metas e indicadores
relacionados con las CPS, pues son ellas precisamente quienes conocen sus necesidades
y pueden identificar las condiciones del mercado para satisfacerlas, de acuerdo con los
estudios de sector que elaboren para el efecto y el dialogo que se entable con los posibles
oferentes. Todo ello con la finalidad de lograr un equilibrio entre la competencia en los
procesos de seleccion, la cual es condicidn sine qua non del principio de seleccion objetiva,
y la satisfacciéon de politicas horizontales a través de la ejecucién de un contrato.

(...) el art. 5 de la Ley 1150 de 2007 le reconoce un amplio margen de apreciacion a las
entidades publicas para efectos de disefiar los criterios de seleccién de las ofertas, y en esa
medida son éstas quienes tienen la posibilidad de definir las metas e indicadores en cada
contrato en particular con el propésito de satisfacer el interés publico agenciados a través
de la suscripcién de un contrato estatal.

(...) el enfoque a la CPS con el medio ambiente obedece a que muchos de los criterios
sociales vinculados a la gestion contractual del Estado, ya se encuentra definidos desde el
ordenamiento juridico, como lo son los procesos limitados a mipymes, la vinculaciéon de
personal discapacitado y la aplicacion de criterios de desempate que se encuentra
consagrados en la recién sancionada ley de emprendimiento, por mencionar algunos, lo
que hace que muchas veces la implementacion de las politicas horizontales en materia
social ya se encuentran predefinidos por el ordenamiento juridico. No obstante, esta
entidad, en procura de orientar a los participes del sistema de compra publica expidio el
manual para el manejo de incentivos que se encuentra consagrado en el siguiente link:
https://colombiacompra.gov.co/manuales-guias-y-pliegos-tipo/manuales-y-guias/manual-
de-incentivos-enprocesos-de-contratacion

Asi las cosas, contrario a lo que sucede con la sostenibilidad ambiental, donde la adopcion
de criterios de sostenibilidad se encuentra precedido de una estructuracién por parte de las
entidades publicas, en materia de sostenibilidad social muchos criterios ya han sido
previamente definidos por el ordenamiento juridico, y es ella la razén por la que
principalmente el enfoque de las CPS se ha enfocado en materia ambiental.

Finalmente se destaca que la medicion de las CPS no puede realizarse a partir de un simple
ejercicio aritmético que determine si en la gestion contractual de las entidades publicas se
incluyeron o no criterios sostenibles, puesto que al tratarse de mecanismos a través de los
cuales se materializan politicas horizontales, su medicion debe realizarse caso a caso partir
del examen de los indicadores definidos por la entidad publica al momento de estructurar
sus procesos de seleccion.
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El MADS mediante oficio 2400-2-316 del 9 de septiembre dio respuesta asi:

“En el marco del compromiso del MADS cuyo proposito es fortalecer a las entidades
publicas y al sector privado en la implementacién de CPS, para contribuir con el desarrollo
de las acciones que atienden lo establecido en el ODS 12.7,se han generado diferentes
oportunidades para estos dos grupos de interés a fin de asegurar su participacion,
conocimiento para la implementacion y actualizacion en temas de CPS, los cuales se han
enfocado en el desarrollo de diferentes espacios como socializaciones, capacitaciones y
mesas de trabajo con las entidades publicas con el objetivo de orientarlas en el proceso de
su implementacion, mediante el uso de herramientas como la Guia Conceptual y
Metodoldgica de CPS y las fichas técnicas con criterios de sostenibilidad, haciendo énfasis
en la inclusién de criterios ambientales, dado el alcance del apoyo técnico que brinda
Ministerio como entidad del orden nacional rectora en materia de gestion ambiental (...)
igualmente se ha destacado el tema de la implementacion de la gestion de la informacion.

Los esfuerzos realizados han permitido avanzar en una construccion preliminar de datos
acerca de la implementacién de las CPS en el pais, que ha permitido, que Colombia desde
el aflo 2019 ha suministrado informacion para el calculo del indicador ODS 12.7.1 del ODS
12, referente a “Grado de aplicacion de politicas y planes de accion sostenibles en materia
de adquisiciones publicas”, en el cual Colombia se ubica en la categoria 2, correspondiente
al nivel medio-bajo de implementacion, (...).

(...)el 07 de julio de 2021 de manera conjunta con el DANE, particip6 en representacion de
Colombia en el evento de lanzamiento virtual "The SDG 12 Hub", liderado por el Foro
Politico de Alto Nivel sobre Desarrollo Sostenible y One Planet Network. Esta estrategia
esta orientada al seguimiento del cumplimiento del ODS 12 y al aseguramiento en el acceso
a los datos generados por cada pais. En el evento se informé del interés de Colombia en
participar activamente y en generar un sistema de informacion particular para lameta 12.7.1
relacionada con CPS. (...)destaca que Colombia fue el Gnico pais de la region que participo
en el lanzamiento del HuB de produccién y consumo sostenible, que puede consultar en el
siguiente enlace https://sdg12hub.org/ y que propone el reporte oficial del mismo.

Finalmente, (...) que se ha avanzado de manera gradual, de acuerdo a la disponibilidad de
recursos Y el alcance técnico en lo relacionado con el fortalecimiento de capacidades de
entidades publicas para la implementacion de las CPS. (...) continuaremos avanzando bajo
el principio de la mejora continua y fortalecimiento de esquemas, en el marco de la
actualizacion de la PPYCS, donde se esta proyectando, establecer mecanismos para el
copio (SIC) y andlisis de informacion y actualizar la meta en relacién con el ODS 12.7.

Andlisis de la Respuesta

El hallazgo presenta los resultados de un andlisis exploratorio de datos, que
muestran brechas en la implementacién entre Bogota y los demas territorios, y
rezago de las dimensiones social y econémica de las CPS.

Asi como ausencia de indicadores y metas al interior de cada entidad publica por
falta de lineamientos, seguimiento y analisis de la implementacion de CPS; porque
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de nada valdrian lineamientos y desarrollo normativo, como acontece con los
criterios sociales si tal iniciativa no ha permea el ejercicio contractual de las
entidades; méas que el resultado numérico. Aqui, es importante destacar aspectos
inherentes del proceso de implementacién, como por ejemplo la priorizacion de
bienes y servicios, y formulaciébn de metas e indicadores institucionales. Si el
concepto de CPS no es interiorizado y comprendido por las entidades no permitira
avances hacia el logro del ODS 12.7

El hallazgo no cuestiona las funciones de la ANCP CCE contenidas y desarrolladas
Decreto 4170 de 2011, sino las debilidades en el liderazgo de la ANCP CCE y el
MADS en el proceso de implementacion de las CPS (ODS 12.7), considerando
para tal efecto los resultados y metas a corto y mediano plazo; es asi como, la
construccion de guias, el disefio y construccion de herramientas para la
implementar las CPS, son actividades que aportan a la meta; sin embargo, el
impacto de las mismas estara dado por el grado de apropiacion y uso de las
herramientas por parte de las entidades objetivo de la politica.

Si bien es cierto las metas e indicadores estan cargo de cada entidad acorde con
sus analisis de modelos de contratacion y prioridades, también lo es que se
requieren lineamientos generales que orienten la construccion y agregacion de
metas e indicadores y la obtencidn de resultados a nivel pais. Adicionalmente, al
configurarse como politica nacional, depende del trabajo articulado de la ANPC
CCEy el MADS.

Es preciso destacar que la respuesta no controvierte los resultados de la CGR en
relacion con la tendencia de la CPS a nivel nacional ni su nivel de desarrollo
diferenciado en los grupos objeto de analisis.

Reconocemos que los resultados de la dimensién ambiental son producto de un
trabajo previo del MADS, que involucré no sélo el desarrollo de guias y
herramientas, sino todo un proceso de acompafiamiento, asesoria y trabajo directo
con entidades piloto que asumieron compromisos en esta materia; de alli que los
resultados evidencien un mayor desarrollo y apropiacion de tal dimension en las
entidades implementadoras; sin embargo, la CPS también tiene asociado un
alcance territorial cuyas cifras no muestran el mismo avance; asi como una
desarticulacion con la dimension social y economica.

Es por ello por lo que no se aceptan como argumento para retirar el hallazgo, las
actividades de disefio de guias o existencia de normatividad social expuestas por
la ANCP CCE, por cuanto los resultados de implementaciéon son un cumulo de
actividades coordinadas con metas y seguimiento a las mismas que permiten
evidenciar su contribucion y retroalimentacion de las politicas, aspectos que hasta
el momento no han sido evidenciados en la respuesta de la ANCP CCE.
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En relacién con “la medicion de las CPS no puede realizarse a partir de un simple
ejercicio aritmético que determine si en la gestion contractual de las entidades
publicas se incluyeron o no criterios sostenibles”; es preciso anotar que:

(1) Es necesario realizar mediciones de las intervenciones gubernamentales,
porque esto permite no solo la retroalimentacion sino focalizar los esfuerzos;

(2) El ejercicio aritmético realizado por la CGR consideré la meta nacional
propuesta para las CPS en la PPYCS.

(3) Es necesario establecer si las entidades aplican criterios sostenibles en su
contratacién en las dimensiones social, ambiental y econdmica, toda vez que este
es un primer criterio excluyente que permite establecer las CPS a nivel nacional,

(4) Las mediciones que la comunidad internacional demandara a Colombia en
relacion con el seguimiento y avances del ODS 12.7 corresponden principalmente
al nivel nacional; es decir, con datos agregados que den cuenta del avance en la
implementacion de planes de accion de CPS por lo que trasladar esta obligacion a
nivel institucional sin direccionamiento nacional, no permitird conocer los avances
del pais en la materia.

Por lo antes descrito no se aceptan los argumentos de la ANPC CCE.

En relacion con la respuesta del MADS, es pertinente sefialar que las
socializaciones, capacitaciones y mesas de trabajo permiten orientar la
implementacion de las CPS; sin embargo, no se desvirtia que el conocer el grado
en que estas actividades han sido interiorizadas y aplicadas a lo largo del proceso
de compra publica por las diferentes entidades, es un proceso que puede percibirse
a través de un analisis de tendencia relacionado con las metas esperadas, por
cuanto este permitird conocer el avance de la implementacién de CPS en el pais,
aspecto que hasta el momento no se evidencia haya sido realizado por las
entidades lideres en Colombia.

Si bien es cierto, Colombia ha suministrado informacion para el calculo del
indicador ODS 12.7; no es menos cierto que el nivel de implementacién alcanzado
es medio-bajo, es decir, que tiene puntuacion entre 2 y 3 de los 4 o mas que podria
alcanzar de los siguientes pardmetros de medicion®: (i) Existencia de un plan de

5 Traduccién propia del documento “SDG indicator metadata” disponible en el enlace
https://unstats.un.org/sdgs/indicators/database/.
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accion, politica o requerimientos regulatorios de CPS; (ii) Existencia de un marco
regulatorio de contratacion publica propicio para la CPS; (iii)) Apoyo practico dado
a los profesionales en la implementacion de la CPS; (iv) Criterios o requerimientos
de CPS; (v) existencia de un sistema de monitoreo de CPS; y (vi) porcentaje de
CPS de los bienes y servicios priorizados.

Notese que los criterios antes descritos involucran acciones méas alla de la
expedicion de guias y medicion del porcentaje de CPS de los bienes y servicios
priorizados, sobre los cuales la CGR realiza una aproximacion y genera
conclusiones que hasta el momento no han sido objeto de contrargumentacion por
parte de los auditados.

Finalmente, la implementacion de CPS requiere medirse para conocer el grado de
avance en relacion con las metas, de forma que permita retroalimentar la politica
con actividades y acciones acordes con los recursos disponibles. Ahora bien, el
considerar estos aspectos en la actualizacion de la PPYCS constituye una accion
de mejora que podra ser objeto posterior de seguimiento, sin que esto desvirtde las
mediciones y resultados presentados por la CGR, razdn por la cual el hallazgo se
valida en los mismos términos en que fue comunicado.

Objetivo 2. Evaluar la coherencia e integracion entre las instituciones y sistemas
responsables de la implementacion de la politica publica de CPS en el pais.

Pregunta 2.1 ¢ La estructura de gobernanza de las CPS ha operado de manera eficiente
y eficaz para el logro de la MNA vinculada a la meta 12.7 de los ODS?

Sub-pregunta 2.1.1 ¢ La estructura institucional dispuesta ha facilitado la implementacién
eficiente y eficaz de la CPS en Colombia bajo un enfoque integrado de gobierno?

Hallazgo 4. Débil integracion y coherencia en la implementacion de la CPS
(MADS- ANCP CCE)

La ANCP CCE, via correo electrénico del 07 de septiembre del 2021 manifesto:

“(...) la coordinacion de las CPS se esta llevando a cabo por parte del DNP, MADS y CCE
desde el ambito de sus funciones, puesto que juridicamente no existe un organismo o
institucion que de manera centralizada pueda impartir directrices en la materia. (...) cabe
destacar que la inclusion de criterios de sostenibilidad en la contratacion constituye un
mecanismo complementario, en tanto que de manera principal se deben garantizar los
objetivos primarios de la contratacion estatal, que son los de garantizar la alta calidad del
servicio y la salvaguarda del interés publico (...)

(...) son las entidades publicas las que se encuentran en mejor condicién para valorar y
ponderar la inclusion de criterios de sostenibilidad en su gestion contractual, en tanto que,
al ser titulares de la funcién administrativa, pueden determinar la manera en que se puede
satisfacer los cometidos estatales a su cargo.
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Bajo esa premisa es que en la guia conceptual y metodoldgica de CPS se determind que
la gobernanza en la materia se encuentra a cargo de cada institucién publica (...)

(...) MADS y la ANCP CCE han cumplido funciones orientadoras, para que en el marco de
sus competencias las entidades publicas dispongan de herramientas que le permitan incluir
criterios sostenibles en sus adquisiciones.”

El MADS mediante oficio 2400-2-316 del 7 de septiembre del 2021 manifesto:

“Para avanzar en la implementacion del programa de CPS en el pais, se suscribié un
convenio entre la ANCP CCE y MinAmbiente, como instrumento vinculante, a través del
cual las entidades lideres en la implementacion (...) establecen un marco general de accion
para el desarrollo de las estrategias requeridas para la implementacién en el pais de las
CPS.

(...) con el propdsito de establecer un trabajo interinstitucional, mediante la generacién de
una mayor apropiacion del programa de CPS y las acciones establecidas en el Plan de
Accién Nacional entre las entidades impulsoras, estratégicas e implementadoras, desde la
vigencia del afio 2020 se han llevado a cabo las siguientes jornadas:

En mayo de 2020, se realiz6 la reunion del CCN CPS®, con el objetivo de exponer los
avances, las diferentes estrategias prioritarias para promover la implementacion de las CPS
y solicitar el apoyo requerido por las diferentes entidades para su disefio, actualizacion y
desarrollo (...)

Finalmente, desde el Ministerio (...) se ha avanzado de manera gradual y de acuerdo a la
disponibilidad de recursos en lo relacionado con el fortalecimiento del trabajo
interinstitucional con actores involucrados en la implementacion de las CPS. De esta
manera, continuaremos avanzando bajo el principio de la mejora continua y fortalecimiento
de esquemas, en el marco de la actualizacion de la PPYCS, donde se estéd proyectando
incluir actividades para fortalecer la gobernanza del programa de CPS.”

Andlisis de la Respuesta

Previo al desarrollo, es necesario considerar que las sinergias favorecen el avance
hacia la adopcion de la CPS como proposito nacional, dados los beneficios que ésta
conlleva para la poblacién, sin que ello signifique alterar las atribuciones que
normativamente rigen a cada instancia y entidad de manera individual.

En relacion con la respuesta de la ANCP CCE, en la que sefala “Actualmente la
coordinacion de las compras sostenibles se esta llevando a cabo por parte del DNP, MADS

6 Referencia fuera de texto: Es de aclarar, que MADS menciona reuniones del CCN CPS pero esta instancia no
se ha creado formalmente a junio de 2021. Se refiere a reuniones dirigidas por MADS y la ANCP CCE, con
invitados de diferentes entidades.
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y CCE desde el ambito de sus funciones, puesto que juridicamente no existe un organismo
o instituciéon que de manera centralizada pueda impatrtir directrices en la materia”, confirma
la debilidad presentada en la auditoria, considerando que para atender el
compromiso nacional con los objetivos de la Agenda 2030 se requiere del trabajo
conjunto asumido a través de un enfoque integral de gobierno, donde se armonice
y confluyan las capacidades de los diferentes actores, para superar las limitaciones
individuales de cada entidad, aspecto que no ha sido acogido por parte de la ANPC
CCE para enfocar y adecuar su quehacer al liderazgo requerido para el
cumplimiento del compromiso con la meta 12.7 de los ODS.

Aungue la ANCP CCE no hace mencion a la conformacion del CCN CPS, es de
resaltar que éste es una instancia de coordinacion con capacidad de impulsar las
acciones del PAN CPS, que hasta el momento no han tenido un avance
satisfactorio. Con el Convenio Interadministrativo 529 de junio de 2021 se espera
activar los mecanismos necesarios para impulsar la implementacién de la CPS, con
contundencia, cobertura y continuidad.

De otra parte, la ANPC CCE hace referencia a la gobernanza, establecida como
una de las etapas para la implementacion de CPS en cada entidad compradora,
incluida en la Guia conceptual y metodolégica de CPS emitida por MADS; no
obstante, el hallazgo de la CGR se refiere a la gobernanza de la estrategia de CPS
como instrumento para el cumplimiento de la meta 12.7 de los ODS, que como
proyecto nacional precisa de instrumentos de direccion, articulacién, comunicacion
interinstitucional, financiacién, capacitacion y lineamientos precisos, generados por
instancias del gobierno central que posteriormente trasciendan a las entidades
ejecutoras y se concreten en adquisiciones sostenibles.

En relacién con la respuesta del MADS, la CGR reconoce la convocatoria a las
entidades para la conformacién del CCN CPS y de los grupos de trabajo; sin
embargo, las reuniones aun son espacios de discusion y no resultan en
compromisos y tareas concretas para cada entidad. Por tanto no se desvirtia la falta
de oportunidad en establecer planes de trabajo, dado que hasta mayo de 2021 se
presenta una hoja de ruta general, sin acciones precisas por entidad; y, en junio de
2021 se firma el Convenio Interadministrativo entre MADS y la ANCP CCE, como
paso inicial para definir la creacion del CCN; quiere decir, mas de 3 afios después
de proponer tal instancia en el PAN CPS 2016-2020, con el consecuente retraso de
logros y beneficios que se esperan de la adopcion de la CPS.

Respecto de las acciones del PAN CPS sin avances 0 con avance no exitoso, el
MADS no se pronuncia; sin embargo, dentro de los compromisos del Convenio
Interadministrativo suscrito con la ANCP CCE, se encuentra el liderar la
implementacion de este Plan una vez sea actualizado.
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En cuanto a la suscripcion de Agendas o Acuerdos interministeriales, MADS no
aporta documentos adicionales que modifiquen el hallazgo.

La CGR no desconoce las actividades realizadas de forma individual por cada
entidad en favor de la implementacion de la CPS, con las limitaciones que ello ha
implicado, y llama la atencion sobre los beneficios en impacto, cobertura,
continuidad y seguridad que puede ofrecer una estructura de gobernanza definida
y articulada, ante el reto que implica generar el compromiso favorable de todos los
sectores de gobierno y nivel territorial.

En el anterior contexto, no desvirtla la necesidad de asumir un liderazgo colectivo
por parte de la ANPC CCE y el MADS, para adelantar acciones complementarias y
establecer objetivos que dirijan a la atencion de las necesidades nacionales de cara
a la Agenda 2030, aspecto que hasta el momento no ha sido acogido con fuerza
suficiente.

Teniendo en cuenta que no se aportaron soportes distintos a los evaluados durante
el proceso auditor, y que las respuestas de los Auditados no desvirttan las fallas de
coordinacion y debilidades en la gobernanza de las estrategias para la
implementacion de las CPS como mecanismo hacia el cumplimiento de la meta 12.7
de los ODS, se valida el hallazgo.

Objetivo 2. Evaluar la coherencia e integracion entre las instituciones y sistemas
responsables de la implementacion de la politica publica de CPS en el pais.

Pregunta 2.1 ¢ La estructura de gobernanza de las CPS ha operado de manera eficiente
y eficaz para el logro de la MNA vinculada a la meta 12.7 de los ODS?

Sub-pregunta 2.1.2 ¢La estructura de gobernanza de la CPS considera actividades
(financiacién y capacitacion) y herramientas o instrumentos que contribuyan a la eficacia
y eficiencia en su implementacion?

Hallazgo 5. Ausencia de un plan de financiacién para implementar la CPS
(MADS, ANCP CCE)

La ANCP CCE, via correo electronico del 07 de septiembre del 2021 manifesto:

“La contratacion se ha convertido en un canal a través del cual se ejecutan muchas politicas
sociales, permitiendo que adicional a su funcién tipica de servir de instrumento de
aprovisionamiento de obras, bienes y servicios, se agregue una adicional, la cual consiste
en servir de instrumento de fomento de politicas sociales.

Sin embargo, este tipo de medidas deben considerarse como un instrumento
complementario, en tanto que de manera principal se deben garantizar los objetivos
primarios de la contratacion estatal, que son los de garantizar la alta calidad del servicio y
la salvaguarda del interés publico. Ahora bien, en aras de armonizar los objetivos primarios
de la contratacion, con las politicas sociales dispuestas por las autoridades competentes,
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las entidades publicas son quienes se encuentran, no solamente revestidas de
competencia, sino ademas en la mejor condicidn para valorar la pertinencia de incluir o no
criterios de sostenibles en un proceso de contratacion. (...)

Asi las cosas, el disefio de un plan operativo y financiero a mediano o largo plazo para el
cumplimiento del ODS 12.7, debe ser proyectado por cada entidad en el ejercicio de sus
funciones, y no CCE, dado que resulta imposible para esta entidad prever la manera en que
deben materializarse todas las adquisiciones de las entidades publicas. Asimismo, no se
comparte (...) de que hay una ausencia de un compromiso gubernamental y de una politica
de estado que conduzca a que las entidades publicas comprometan o presupuesten
recursos destinados a la financiacion de estrategias de CPS, en tanto que la contratacion
pubica no esta disefiada para ser un medio de fomento directo ni de control especifico de
requerimientos sociales o laborales.

(...)el rol que cumple la Agencia se circunscribe no en definir unas metas nacionales en
materia de CPS, en tanto que normativamente no existe el reconocimiento de una
competencia de tutela administrativa en dicha materia, sino la de disponer de instrumentos
que permitan que en la gestién contractual de las Entidades Publicas, se puedan incorporar
criterios de sostenibilidad, y es frente a este Ultimo punto donde la entidad ha venido
ejerciendo su funcién como ente rector en la materia, expidiendo manuales y guias, que le
permitan a las entidades del Estado hacer un uso eficiente de la contratacion publica a
través de la incorporacion de criterios sostenibles en la contratacion estatal.”

El MADS mediante oficio 2400-2-316 del 9 de septiembre 2021 sefalo que: (...) se
ha avanzado de manera gradual y de acuerdo a la disponibilidad de recursos en lo
relacionado con el cumplimiento de la meta 12.7, asi como el trabajo continuo por fortalecer
las capacidades de las entidades publicas en materia de implementacion del programa de
CPS y el esfuerzo para fortalecer el trabajo interinstitucional con actores involucrados.

Bajo esta linea y con el propdsito de avanzar en la consolidacion de datos en materia de
implementacién del programa de CPS al interior de las entidades publicas, se han buscado
alternativas de recopilacion de informacion y socializacion de herramientas de las CPS. (...)
durante la vigencia del 2020, se realiz6 un piloto de diagnéstico de la implementacion del
programa de CPS (...) permitié identificar las lecciones aprendidas de las entidades y
preparar (...), futuros espacios de apoyo técnico y fortalecimiento de capacidades (...)

basados en el principio de la mejora continua y fortalecimiento de esquemas, en el marco
del proceso de actualizacion de la PPYCS, se esta proyectando incluir actividades para
fortalecer el programa de CPS que contribuyan al cumplimiento de la meta del ODS 12.7.”

Andlisis de la Respuesta

La respuesta de la ANCP CCE sefala que “La contrataciéon se ha convertido en un
canal a través del cual se ejecutan muchas politicas sociales, permitiendo que adicional a
su funcion tipica de servir de instrumento de aprovisionamiento de obras, bienes y servicios,
se agregue una adicional, la cual consiste en servir de instrumento de fomento de politicas
sociales.
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Sin embargo, este tipo de medidas deben considerarse como un instrumento
complementario, en tanto que de manera principal se deben garantizar los objetivos
primarios de la contratacion estatal, que son los de garantizar la alta calidad del servicio y
la salvaguarda del interés publico (...)".

Posteriormente afirma que “la contratacion pubica no esta disefiada para ser un medio
de fomento directo ni de control especifico de requerimientos sociales o laborales {(...)".

La ANCP CCE se apartaria del actual contexto nacional e internacional’, que
reconoce la compra publica como instrumento estratégico para garantizar
modalidades de consumo y produccion sostenibles: “El Estado Colombiano,
reconociendo que es el mayor comprador de bienes, obras y servicios del pais (15,85% del
PIB), viene trabajando continua y consistentemente en el fortalecimiento de las CPS, lo cual
representa un gran impulso para el aumento de la demanda de bienes y servicios de calidad
gue incorporan criterios de sostenibilidad, a la vez que busca incidir positivamente en los
procesos de produccion e innovacion de las empresas.®”

De la misma forma, estaria en contradiccién con el mensaje que la misma entidad
emite para promover la implementacion de procesos de abastecimiento con criterios
de sostenibilidad en el sistema de compra publica colombiano en la Guia de
compras sostenibles con el ambiente, cuando menciona:“Una compra es sostenible
cuando satisface la necesidad y contribuye a la proteccién del medio ambiente, la reduccion
en el consumo de recursos, o la inclusién y la justicia social durante el desarrollo de un
proceso de compra publica”, y los resultados de la misma indicando que “Las CPS generan
valor por dinero, pues las Entidades Estatales que las desarrollan: (i) satisfacen la
necesidad (eficacia); (ii) reducen los costos asociados al ciclo de vida del bien o servicio
(economia); (iii) disminuyen el uso de recursos (eficiencia); (iii) incluyen a empresas o
poblaciones con dificultades para participar en el sistema de compra publica, y (iv)
promueven la innovacion en el sector privado.”

Asi, la exposicion de estos argumentos no es coherente con su funcion de promotor
de buenas practicas'®en la actividad contractual de las entidades publicas, y con las
atribuciones como lider de la meta 12.7 de los ODS para Colombia.

La explicacion de la ANCP CCE de “el disefio de un plan operativo y financiero a
mediano o largo plazo para el cumplimiento del ODS 12.7 debe ser proyectado por cada

7 Implementando CPS Introduccién al enfoque PNUMA. 2012 “Los gobiernos son los mayores consumidores
Unicos de sus paises, ya que las compras publicas representan aproximadamente un 15% del PIB en los paises
de la OCDE y hasta un 30% en los paises en desarrollo. Este poder adquisitivo significa que las compras
publicas ofrecen una importante oportunidad para incentivar unos patrones de consumo y produccion
mas sostenibles”. Pagina 9.

8 PAN-CPS 2016-2020. MADS 2017.

9 Guia de CPS con el ambiente. CCE-2018.

10 Decreto 4170/2011, Articulo 3, numeral 2. Funciones de CCE.
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entidad en el ejercicio de sus funciones, y no CCE, dado que resulta imposible para esta
entidad prever la manera en que deben materializarse todas las adquisiciones de las
entidades publicas”, no controvierte el hallazgo de la CGR, que se refiere a la
planeacion financiera para garantizar el desarrollo y continuidad de las acciones a
realizar por parte del gobierno central como generador e impulsor de la CPS a nivel
nacional (no como la inversion en adquisiciones que realizan las entidades
estatales), tales como capacitacién a compradores y proveedores, administracion
de la informacién, medios tecnolégicos, comunicacién interinstitucional, entre otros,
como elementos base para que las entidades apliquen los criterios de sostenibilidad
en sus compras.

Adicionalmente, que “(...) el rol que cumple la Agencia se circunscribe no en definir unas
metas nacionales en materia de CPS, en tanto que normativamente no existe el
reconocimiento de una competencia de tutela administrativa en dicha materia, sino la de
disponer de instrumentos que permitan que en la gestién contractual de las Entidades
Puablicas, se puedan incorporar criterios de sostenibilidad (...)”

Al respecto, si bien con la tarea de coordinar las acciones a nivel nacional para el
cumplimiento de la meta 12.7, la ANCP CCE no adquiere la potestad de imponer
una meta de CPS en cada entidad compradora o influir en la decision de
necesidades y ejecucion presupuestal de aquéllas, la expectativa de su rol se refiere
a establecer un propésito nacional acorde con los principios y horizonte de la
Agenda 2030, bajo un plan de acciébn soportado con recursos econdémicos,
construido con la participacién de diferentes sectores de gobierno y del nivel
territorial, emitir lineamientos generales y especificos que guien a compradores y
proveedores hacia la CPS, y con ello impulsar al pais hacia el cumplimiento de la
meta.

El compromiso de la ANCP CCE como lider de la meta 12.7 de los ODS y su gestion
para que Colombia avance en este objetivo de la Agenda 2030, no supera ni rifie
con la competencia y atribucion de desarrollar e impulsar politicas publicas y
herramientas, orientadas a la organizacién y articulacion, de los participes en los
procesos de compras y contratacion publica con el fin de lograr una mayor
eficiencia, transparencia y optimizacion de los recursos del Estado!!, establecida en
la norma por medio de la cual fue creada la ANCP CCE, asi como tampoco la
restringe al disefio de instrumentos que permiten la inclusion de criterios de
sostenibilidad en la gestion contractual.

En relacion con la respuesta dada por el MADS, la CGR no desconoce la gestion
para fortalecer las capacidades de las entidades publicas en CPS, sin embargo, los
esfuerzos no se ven reflejados en una cobertura acorde a las necesidades

11 Decreto 4170/2011, por el cual se crea la ANCP CCE
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nacionales, al tiempo transcurrido desde la vigencia del PAN CPS y a las metas
propuestas.

Teniendo en cuenta que adelanta acciones de mejora, basados en lecciones
aprendidas, es de esperar que los proyectos a realizar se adelanten soportados en
un plan de trabajo debidamente financiado, reforzando acciones para involucrar en
la gestion a partes interesadas y diferentes sectores de gobierno, en especial
mediante un trabajo coordinado con la ANCP CCE, dado que esta desvinculacion
se identifica como una de las principales dificultades, con el animo de obtener
mejores resultados en la implementacion de la CPS, asi como para buscar equilibrio
en las tres dimensiones de la sostenibilidad (social, econémica y ambiental) acorde
a la esencia de la Agenda 2030.

El MADS no controvierte la ausencia de una proyeccion financiera, la falta de
oportunidad en la conformacion del CCN CPS y sus efectos en la gestion de
recursos, ni lo relativo a la falta de reactivacion de la plataforma y mesa de ayuda
de CPS.

Las entidades no aportaron elementos adicionales a los evaluados durante el
proceso auditor, sus manifestaciones no desvirtian el hallazgo y por consiguiente
se valida.

Hallazgo 6. Insuficiente capacitacion como requisito para implementar la CPS
(ANCP CCE -MADS)

La ANCP CCE dio respuesta en correo electrénico del 27 de agosto de 2021 asi:
“(...) el Modelo de Abastecimiento Estratégico desarrollado por la ANCP CCE, tiene como
propésito transformar los procesos de compras, aportando buenas practicas y mejorar los
procesos de adquisicion de las entidades y profesionalizando la funcién de compra publica,
enfocando a los responsables de los procesos hacia una visién estratégica de compra.

(...) este modelo se encuentra en fase de prueba, y tanto su contenido como en la
metodologia de implementacién por parte de las entidades esta en proceso de revision,
validacién y ajustes. El modelo en suma pretende transformar los procesos de compras
publicas y que las entidades estatales migren hacia una vision estratégica donde el
resultado de la compra permita materializar el valor por dinero. Este concepto no se
circunscribe exclusivamente al ahorro presupuestal, sino que contempla perspectivas de:

1. Satisfaccion de necesidades
2. Aplicacion de principios de planeacion y transparencia.
3. Compras con perspectiva de mercado, perspectiva social y perspectiva ambiental

(..

(...) se estan realizando los ajustes metodologicos y de contenido (...) con el fin de
especificar dentro del modelo la necesidad de articular las compras con los conceptos de
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sostenibilidad y responsabilidad social, en el entendido de que estos se deben concebir
desde la estructuracion de una necesidad en su analisis de demanda, asi como en la
caracterizacion del mercado que provee determinado bien o servicio, segun el analisis de
oferta.

Algunos de los ajustes identificados comprenden la articulacion explicita del MAE con los
desarrollos de la Entidad de contratacion publica, como lo son el uso de los Documentos
Tipo, la TVEC, asi como las Guia (sic) de dispone la entidad para orientar a las entidades
en sus procesos de compras (Elaboracién de estudios de Sector, CPS con el Ambiente,
Compra Publica Socialmente responsable, entre otras.

(...) de acuerdo a la Politica de Compras establecida en MIPG en donde se introduce como
paso dentro de ciclo la necesidad de incorporar practicas de abastecimiento estratégico, se
han desarrollado al a fecha los siguientes hitos en pro de seguir coadyuvando a la
profesionalizacion del comprador publico:

- Herramienta de visualizaciébn de analisis de oferta y demanda la cual se encuentra
disponible en la pagina web con video tutorial de uso y difusion permanente para uso de los
funcionarios y colaboradores publicos (...)

- (...) sesiones de cualificacion a entidades publicas referentes a la busqueda y al uso de
datos abiertos de las compras publicas, con el fin de incentivar la toma de decisiones a
partir de datos (...)

- (...) desde junio de 2021, el grupo de Analitica de Datos inicio la presentacion a diferentes
actores del sistema de compras publicas el uso de herramientas de visualizacién de
informacion de contratacion publica. (...) para facilitar el acceso a informacion relevante de
los procesos de compras publicas como mecanismo de reactivacion econdémica para
potenciales proveedores e interesados (...)”

El MADS mediante oficio 2400-2-567 del 30 de agosto de 2021 sefial6: “(...) dada la
disponibilidad de recursos se ha avanzado de manera gradual, en la capacitacion en CPS
actividades incorporadas en los planes de accion de DAASU, mediante la contratacion de
profesionales para desarrollar las socializaciones, capacitaciones y talleres que se
impartieron a las entidades publicas y que se hicieron conforme a la necesidad y/o interés
manifestado por las mismas, es decir, por demanda.

El MADS relaciona la informacion evaluada por CGR durante el proceso auditor,
relacionada con las actuaciones adelantadas desde el 2018 por el Ministerio y
sefala: ‘(...), se ha avanzado y se continuard avanzando de manera gradual y de acuerdo
a la disponibilidad de recursos, en la realizacion de procesos de capacitacién y apoyo
técnico a las entidades publicas en la implementacion de las CPS. Asi mismo, durante el
proceso de actualizacion de la PPYCS, se incluiran actividades para fortalecer, entre otros,
el programa de CPS”.
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Andlisis de la Respuesta

La ANCP CCE y el MADS no aportan documentos adicionales a los evaluados ni
expone argumentos para contradecir: (i) la ausencia de un plan de capacitacion
estructurado para adelantar los compromisos en materia de capacitacion
establecidos en los Documentos Conpes 3934 y 3918 de 2018 y PAN CPS, (ii) la
falta de seguimiento y mecanismos de control para identificar cobertura e impacto
de las sesiones realizadas, (iii) la inoportuna conformacion del CCN CPS como
instancia de coordinacion para mdultiples aspectos, entre ellos la capacitacion a
entidades compradoras y divulgacién de las herramientas para implementar la CPS,
todos ellos encaminados a promocionar e incentivar la adopcion de los principios de
sostenibilidad en el proceso de compra publica, por lo tanto, el hallazgo se mantiene.

Asi mismo, el MADS, no controvierte la falta de continuidad del curso virtual y mesa
de ayuda.

En cuanto a la metodologia MAE sefialada por la ANCP CCE que se encuentra en
prueba piloto, con ausencia explicita de procedimientos que incentiven la aplicacion
de criterios de sostenibilidad en el proceso de compra, y sin mecanismos definidos
de seguimiento y evaluacion, la ANCP CCE menciona su intencion de efectuar
ajustes e incluir en el modelo de manera especifica la necesidad de articular las
compras con los conceptos de sostenibilidad y responsabilidad social, lo cual
significa un reto para la Entidad, por cuanto la articulacién de los principios de
sostenibilidad aplicables a la compra deben ser tenidos en cuenta desde la
identificacion de la necesidad, hasta la verificacion posterior, por lo cual estaran
involucrados todos los documentos soporte del proceso contractual, incluyendo el
plan de adquisiciones, Manual de contratacion y otros en que la ANCP CCE
participa activamente apoyando a las entidades en su construccion:

“Desde la Subdireccion de Estudios de Mercado y abastecimiento Estratégico, se estan
realizando los ajustes metodoldgicos y de contenido correspondientes con el fin de
especificar dentro del modelo la necesidad de articular las compras con los conceptos de
sostenibilidad y responsabilidad social, en el entendido de que estos se deben concebir
desde la estructuracion de una necesidad en su andlisis de demanda, asi como en la
caracterizacion del mercado que provee determinado bien o servicio, segun el analisis de
oferta.

Algunos de los ajustes identificados comprenden la articulacion explicita del MAE con los
desarrollos de la Entidad de contratacion publica, como lo son el uso de los Documentos
Tipo, la TVEC, asi como las Guia (sic) de dispone la entidad para orientar a las entidades
en sus procesos de compras (Elaboracion de estudios de Sector, Compras publicas
sostenibles con el Ambiente, Compra Publica Socialmente responsable, entre otras. (...)
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No obstante lo anterior, las observaciones remitidas por parte de la CGR seran valoradas y
seguro serdn aprovechadas como retroalimentacion para complementar el proceso de
desarrollo del MAE.”

La ANCP CCE manifiesta la oportunidad de adecuar la metodologia considerando
el hallazgo, por tanto lo observado se mantiene para informe final.

De otra parte, MADS expresa la voluntad de continuar con los procesos de
capacitacion y apoyo técnico a las entidades dependiendo de la disposicién de
recursos, frente a lo cual se espera una adecuada planeacién, que incluya entre
otros, métodos de seguimiento y evaluacion, una estrategia de financiacion que
facilite su continuidad y la articulacion con partes interesadas que apoyen la
iniciativa.

Por lo antes expuesto, el hallazgo se mantiene.

Objetivo 2. Evaluar la coherencia e integracion entre las instituciones y sistemas
responsables de la implementacion de la politica publica de CPS en el pais.

Pregunta 2.2 ¢ Es la politica publica de CPS adecuada y suficiente para el alcance de
la MNA vinculada a la meta 12.7 de los ODS?

Sub-pregunta 2.2.1 ¢ Las politicas publicas aplicadas en la CP integran las dimensiones
social, econémica y ambiental, y enfatizan en acciones a favor de grupos vulnerables,
minoritarios y/o rezagados?

Hallazgo 7. Escasa integracién de politicas afines a la CPS (ANCP CCE, MADS
y DNP)

La ANCP CCE dio respuesta con la comunicacién del 27 de agosto de 202112

Respecto a la conexidad entre la Politica Publica Nacional de Discapacidad con las
CPS, la ANCP CCE hace un recuento de la normatividad expedida en materia de
inclusion social de la poblacion con discapacidad en los procesos de contratacion
publica y sefiala que:

“(...) la ANCP CCE en cumplimiento de las disposiciones legales antes mencionadas,
establece en los procesos de estructuracion de los AMPs e IAD que se adelantan a través
de licitaciones publicas, el incentivo a favor de las personas en situacion de discapacidad,
fijando dicha condicién en los pliegos de condiciones.

De igual forma, destaca: “(...) los aspectos relacionados con las valoraciones
cuantitativas y estadisticas asociadas con los impactos generados por virtud del citado
mandato legal no son competencia de la presente Unidad Administrativa, si se observa el

12 |La cual fue comunicada con el oficio AG8-1307
29



®

CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

que para tales efectos el legislador a través de los Art. 5, 7, 9y 10 de la Ley 1618 de 2013
asignod a diferentes carteras ministeriales la creacion de un “consejo para la inclusion de la
discapacidad” con el fin de articular acciones que permitan medir resultados de la inclusion
laboral de las personas en situacion de discapacidad a través de la contratacion publica.

Frente a la interrelaciéon de las CPS con la politica de Gestién de RAEE?? informa
gue en los AMP e IAD de compra o alquiler de equipos tecnolégicos y periféricos,
Servicios de conectividad lll y Consumibles de Impresion, considerd la gestion y
disposicion de residuos de estos aparatos en cumplimiento de la Ley 1672 de 2013.
Asi mismo, que en relacion con la gestion integral de residuos sélidos se incluyeron
criterios ambientales en el AMP de derivados de papel, carton y corrugado.

Respecto a la coordinacion interinstitucional para la vinculacion de personas
victimas del conflicto armado y/o desmovilizados en los AMP de Aseo y Cafeteria Il
y lll, precisa que: “(...)Jactualmente si bien no existe un Acuerdo de Entendimiento con la
Unidad para la Atencion y la Reparacion Integral a las Victimas, la Agencia para la
Reincorporacion y la Normalizacion; y Unidad del Servicio Publico de Empleo; no es menos
cierto que se siguen aunando esfuerzos mediante la coordinacién institucional para la
validacién del cumplimiento de la vinculacion de personas victimas de conflicto armado y/o
desmovilizados previsto en los AMPs del Servicio Integral de Aseo y Cafeteria Il y I, como
ha quedado demostrado en los anexos remitidos al equipo auditor con anterioridad”.

Adicionalmente, menciona el resultado del trabajo de Naciones Unidas, del 2018,
titulado “Terminal Evaluation of the UN Environment Project ‘Delivering Sustainable
Development and Enabling the Transition to Greener Economies Throuhg Sustainable
Public Procurement’, el cual sefiala:

“(...) se reconocio por parte del organismo internacional el incremento de los contratos con
criterios de sostenibilidad desde 2013 y la mejora sustancial en la cooperacién entre los
sectores publico y privado y la consciencia de la necesidad de implementar préacticas
sostenibles en el Sistema de Compra Publica’.

(...) la ANCP CCE ha venido desarrollando acciones asociadas a las CPS desarrolladas en
distintas Politicas Publicas que contribuyen a los avances de la meta 12.7.

Finaliza su respuesta informando que: “(...) la ANCP CCE participé como ente rector en
la construccién del proyecto de Ley 139 de 2018 por el cual se establecian mecanismos
gue favorecen la participacion de la Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria en los
mercados de compras publicas de alimentos y finalmente fue sancionada en la Ley 2046
del 06 de agosto de 2020. Asimismo, participé en la reglamentacion de la ley 2046 de 2020

(..)

13 Residuos de Aparatos Eléctricos y Electrénicos
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El MADS mediante comunicacién 2400-2-567 del 30 de agosto de 2021, empieza
sus argumentos resaltando la agenda ambiental que se ha adelantado con la
Estrategia Nacional de Economia Circular ENEC; menciona aspectos generales de
Su marco estratégico, la participacion con distintos sectores, su articulacion con los
compromisos internacionales e indica de manera tangencial que tiene dentro de sus
lineas de trabajo las CPS.

Y realiza las siguientes consideraciones:

(...) para lograr las metas de la agenda de desarrollo 2015-2030 es necesario revaluar todo
el modelo econdmico, de manera que la ENEC es una de las principales herramientas del
pais para el cierre de ciclos de materiales, aportando a los ODS a través de escenarios de
educacion de calidad, (...) la produccion y el consumo sostenible, y alianzas multilaterales
para que el sector productivo migre exitosamente hacia una oferta de productos y servicios
diferenciada, con bajas emisiones, con fuentes de materiales legales y eficientes, entre
otras caracteristicas de sostenibilidad que permitan el cumplimiento de los objetivos del
pais en materia ambiental en el corto, mediano y largo plazo.

(...) en la PPYCS, se previ6 la necesidad de generar una dinamica de mejoramiento y
actualizacion en funcién de los avances locales, regionales y mundiales (...) en ese orden
de ideas, la elaboracién de la ENEC por parte del MADS, en conjunto con el MICT, aporta
insumos relevantes para la actualizacion de la PPYCS”,

Asi mismo, en el afio 2016, se expide el documento CONPES 3874, Politica
Nacional para la Gestion Integral de Residuos Sdlidos, la cual busca transitar de
una economia lineal a una economia circular'*. Por lo cual, “...esta politica pretende
ser un complemento de la PPYCS, en el sentido de que esta Ultima busca cambiar los
patrones de produccién y consumo de la sociedad colombiana (en el Anexo B se pueden
observar los sectores prioritarios y las metas generales de la PPYCS), para lo cual se
proponen acciones dirigidas a ampliar el espectro de productos incluidos en el programa de
CPSy el uso de sellos ambientales para promover el consumo responsable.”

Respecto al seguimiento de la Politica Nacional para la Gestion Integral de Residuos
Sdlidos informa que teniendo en cuenta la propuesta de inclusiébn de criterios
ambientales en procesos de adquisicion de las entidades, relacionados con la
gestion adecuada de residuos aprovechables, segun el ultimo Boletin Técnico
Cuenta Satélite Ambiental (CSA) 2018 — 2019 provisional, publicado por el DANE el
6 de agosto la “Tasa de reciclaje y nueva utilizacién de residuos llegé en la vigencia 2019
provisional al 11,8%". Para la cual se fij6 una meta del 12% en el indicador para el
afio 2022 con una linea base del afio 2016 del 8,7%, ajustado a 7,41%

14 Pagina 44 de la Politica Nacional para la Gestion Integral de Residuos Sélidos
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“(...) desde el Ministerio se ha avanzado de manera gradual y se continuara avanzando de
acuerdo a la disponibilidad de recursos, en la integracion de politicas afines a la
contratacion publica sostenible, en el fortalecimiento del trabajo interinstitucional con los
actores involucrados en la implementacion de las CPS y en la actualizacion de la PPYCS,
fortaleciendo, entre otros, la estrategia de CPS”.

El DNP en su respuesta (comunicacion 20216000907681 del 31 agosto de 2021),
considera que:

“...) las entidades responsables de las politicas relacionadas con CPS son las
encargadas de desarrollar de manera integrada una vision prospectiva en el marco de la
Agenda 2030”.

(...) el Gobierno de Colombia reconocio en la contratacién publica un asunto estratégico
para el desarrollo sostenible del pais y se reconocié la necesidad de crear politicas
unificadas que sirvan de guia a los administradores de compras, lo cual permitird hacer
seguimiento y evaluacién al desempefio del Sistema de compras, mediante el cual se
adquieren los bienes y servicios demandados por las Entidades Estatales, funcion que fue
encargada a CCE.

Con relacién a los vacios en materia de seguimiento a las acciones estratégicas
propuestas por la ANCP CCE como lider de la meta 12.7, puntualiza que:

“(...) es responsabilidad de la ANCPCCE, precisamente por su misionalidad, la definicion
de acciones y estrategias integradas que respondan efectivamente al cumplimiento de cada
meta ODS, en este caso la 12.7, asi como su articulacion frente al cumplimiento de estas,
en su calidad de Entidad Rectora”.

Andlisis de las Respuestas

La ANCP CCE menciona que al realizar los AMP e IAD*® se cumple con las normas
que otorgan incentivos a los proveedores que vinculan personas en situacion de
discapacidad; es asi como, se centra en su funcion como estructurador de estos
instrumentos juridicos pero no muestra su posicionamiento como lider de la meta
12.7, para coordinar desde una perspectiva integradora a las diferentes entidades
que lideran otras politicas publicas afines a la CPS para construir y establecer
sinergias que permitan identificar objetivos comunes y alinear acciones estratégicas
para que la CPS sea una herramienta para conseguir los objetivos sociales,
econdémicos y ambientales de otras politicas.

15 Acuerdo Marco de Precios e Instrumentos de Agregacion de Demanda.
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Por otra parte, si bien antecede a la expedicion del Decreto 392 de 2018, norma por
la cual se otorga puntaje adicional por la inclusion de personas con discapacidad, la
creacion de "Consejos" que propendan por la visibilidad de la inclusion y
participacion de esta poblacién en todos los &mbitos de la vida, no es menos cierto
que como recomienda la OCDE, en algunos casos para lograr la integracion de
politicas con los ODS, se requiere la realizacion de ajustes y la coordinacion entre
las distintas entidades involucradas, como en este caso, donde la ANCP CCE como
rector del sistema de compra publica es un actor fundamental en la definicion y uso
de la metodologia adecuada para evaluar los logros e impacto de estos incentivos
en la contratacion publica.

Frente a la integracién de las politicas del sector ambiental con los objetivos de la
CPS, analizadas las respuestas del MADS y la ANCP CCE de manera conjunta, son
destacables los avances del MADS en el desarrollo de politicas y estrategias como
la ENEC, la cual como se indica, aporta insumos importantes a la actualizacion en
curso de la PPYCS, asi como los datos, resultado del indicador “Tasa de reciclaje y
nueva utilizacion de residuos” producto del seguimiento de la Politica Nacional para
la Gestion Integral de Residuos Sdélidos.

La ANCP CCE y el MADS han realizado acciones en materia de CPS de manera
independiente e individual, considerando cada una sus prioridades y funciones, sin
embargo, no se evidencian mecanismos interinstitucionales de coordinacion donde
participe de manera activa la ANPC CCE para alinear e integrar los objetivos de
otras politicas con los de la CPS, con una vision de gobierno que promueva los
criterios sostenibles no solo en los AMP e IAD, sino que trascienda a las demas
modalidades de la contratacién publica, aspecto que cobra relevancia si se tiene en
cuenta que en términos de monto y cantidad, la contratacion via AMP es menos
representativa que la que se efectla por mecanismos distintos.

Con relacion a la integracion de politicas con énfasis en las dimensiones sociales y
econdémicas, aunque se evidencia en via del AMP del Servicio Integral de Aseo y
Cafeteria Il un primer acuerdo para unir esfuerzos enfocados a lograr que a través
de la Compra Publica se promueva la inclusion laboral de victimas del conflicto y
desmovilizados, las lineas de accion que se definieron no fueron desarrolladas por
todas las entidades; ademas, no hubo continuidad para el siguiente AMP, lo que
refleja falta de interés de las entidades involucradas y el estancamiento en el
proceso de replicar mecanismos similares frente a otras modalidades de
contratacion publica adelantadas por otras entidades publicas.

En materia de compras publicas locales, si bien la ANCP CCE indica que participo
en el proyecto de Decreto 248 de 2021 por medio del cual se reglamenta la Ley
2046 de 2020 y destaca su rol como parte de la Mesa Técnica Nacional de Compras
Publicas Locales de Alimentos, es relevante retomar los avances del pais desde la
Resolucion 464 de 2017 del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural e integrar

33



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

las experiencias y los avances de esta estrategia al resultado de la meta 12.7 de
los ODS, con una vision a 2030.

Por su parte, el DNP considera que las entidades responsables de las politicas
relacionadas con CPS son las encargadas de desarrollar de manera integrada una
vision prospectiva en el marco de la Agenda 2030, y que aunque el DNP realizo el
acompafnamiento a los planes de Trabajo ODS, es responsabilidad de la ANCP
CCE, por su mision, "la definicion de acciones y estrategias integradas que respondan
efectivamente al cumplimiento de cada meta ODS, en este caso la 12.7, asi como su
articulacion frente al cumplimiento de estas, en su calidad de Entidad Rectora".

Al respecto la CGR considera que no solo la ANCP CCE tiene una responsabilidad
determinante para lograr la consolidacién de un sistema de contratacion publica
alineado con los ODS en tanto el DNP tiene funciones de coordinacion de las
politicas publicas del pais, ejerce la Secretaria Técnica de la Comision
Interinstitucional de Alto Nivel para la Implementacion de los ODS; y como cabeza
del Sector de Planeacion Nacional tiene un rol de impulsor transversal de todos
los ODS, y por ende, de la meta 12.7.

Adicionalmente, entre sus atribuciones también figura promover propuestas para
avanzar en el desarrollo econémico, social y ambiental del pais, para lo cual, como
el mismo DNP lo indica, la contratacién publica es un asunto estratégico para tal
objetivo, por lo cual se requiere darle la relevancia correspondiente y generar
oportunidades para una mejor union de las CPS a las estrategias de desarrollo
nacional.

Frente al numeral dos (2) no hubo contrargumento por parte de la ANCP CCE, por
lo cual se infiere se aceptan las debilidades descritas al respecto.

Por las anteriores razones el hallazgo se mantiene en los términos presentados.

Objetivo 2. Evaluar la coherencia e integracion entre las instituciones y sistemas
responsables de la implementacion de la politica publica de CPS en el pais.

Pregunta 2.2 ¢ Es la politica publica de CPS adecuada y suficiente para el alcance de la
MNA vinculada a la meta 12.7 de los ODS?

Sub-pregunta 2.2.2 ¢Participan distintas partes interesadas (sector privado, ONG,
asociaciones, etc.) en la implementacion de la politica publica de CPS hacia el logro de
la meta 12.7 de los ODS?
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Hallazgo 8. Ausencia de alianzas estratégicas con actores no
gubernamentales en el desarrollo de las CPS (ANCP CCE y el MADS)

La ANCP CCE dio respuesta con la comunicacién del 27 de agosto de 202116,

En primer lugar, se refiere al Convenio Interadministrativo suscrito el 1 de junio de
2021 con el MADS, por considerar que es un aliado clave para el logro de la meta
12.7 de los ODS.

Asi mismo, menciona los productos logrados con el proyecto SPPEL, entre otras las
fichas técnicas de sostenibilidad para algunos bienes y servicios.

En relaciéon con los IAD resalta:

“(...) la ANCP CCE realiza interlocucion en las mesas de gobierno empresarial con
proveedores, gremios y demas interesados en los procesos de seleccion, dichos espacios
permiten entablar dialogos relacionados con todos los aspectos generales del proceso de
contratacion y en especial lo relacionado con procesos productivos y/o distribucion
dependiendo del mercado, que contribuyan en el logro de la meta 12.7 de los ODS y lo
dispuesto en el numeral 5.3.4 del CONPES 3918 de 2018. Ello sin perjuicio del trabajo que
en la materia se adelanta en las mesas técnicas de estructuracion que se llevan a cabo con
un numero amplio de interesados del sector privado. (...)".

Como resultado de los espacios de interlocucién y dialogo con los actores no
gubernamentales, la ANCP CCE durante la vigencia 2020 adjudicé 18 IAD, de los cuales,
diez (10) incorporaron criterios de sostenibilidad ambiental y social, dando cumplimiento
con ello, a lo establecido en el PAN CPS 2016-2020, (...)".

“(...) se permite reiterar que para la incorporacion de los criterios de sostenibilidad en los
distintos procesos de seleccion, se da cumplimiento a lo establecido en el Capitulo VI
de la Guia de CPS, el cual contempla herramientas encaminadas a garantizar que se
incorporen criterios de sostenibilidad (ambientales y sociales) en la contratacion de bienes
y servicios que realicen las Entidades Estatales. (...) la Subdireccién de Negocios, adoptd
para sus procesos de estructuracion el documento interno “Guia de incorporacion de
criterios de sostenibilidad en IAD”, en la que se sefiala el marco normativo, las definiciones,
la metodologia para la implementacion, entre otras cosas”.

Bajo este contexto, en cumplimiento de lo estipulado en los art. 2.2.1.1.1.6.1y 2.2.1.1.1.6.2
del Decreto 1082 de 2015 durante la etapa de planeacién de la estructuracion de los
Acuerdos Marco o IAD, la ANCP CCE (i) desarrolla una mesa de gobierno empresarial con
los gremios interesados, desarrollando una interlocucién con actores no gubernamentales

16 La cual fue comunicada con el oficio AG8-1307
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para conversar sobre los diferentes aspectos del proceso, entre ellos, los aspectos
relacionados con las (...) CPS. Asimismo, se elabora el documento denominado estudios
de mercado, en el cual se incorpora el analisis de los aspectos generales del sector (...)".

Con relacion a los lineamientos trazados en el documento que contiene la
estrategia para la implementacion de los ODS, sefiala que: “...) dichas acciones
honran el principio de progresividad, toda vez que se proyectan al afio 2030 y en ese
sentido, la ANCP CCE viene desarrollando acciones que contribuyan al logro de la meta
12.7 de los ODS en los tiempos fijados por ODS”.

Finaliza sus argumentos reiterando que:

“...) la misma Guia de CPS con el Ambiente también resalta el caracter “progresivo” (Pag.
9) de las medidas en materia de CPS, y asi mismo, sefiala que “los proveedores solo
pueden aportar a las CPS cuando cuentan con tiempo suficiente para adaptarse a los
nuevos requerimientos”,

La respuesta se recibié con la comunicacién 2400-2-567 del 30 de agosto de 202117

El MADS se refiere a la participacion del proyecto de cooperacion triangular entre
Alemania y la Alianza del Pacifico durante el 2015-2017, el cual "buscé fomentar la
integracion regional de la Produccién y el Consumo Sostenible en paises de la Alianza,
siendo uno de sus objetivos especificos establecer criterios sostenibles para productos
prioritarios comunes en los paises participantes”. Y menciona entre los productos
logrados:

1) Manual de CPS para entidades publicas y privadas,

2) El andlisis de la situacién de compras publicas en Colombia 'y,

3) Propuesta de actividades propicias para impulsar la sustentabilidad en los
procesos de compras publicas, la identificacion de productos y servicios comunes a
los cuatro paises, criterios sustentables similares y analisis de las metodologias de
priorizacion.

Se refiere a la Estrategia Nacional de Economia Circular, e indica que desde el afio
2019 ha estado en implementacion para transitar hacia un modelo de desarrollo
econdémico y sefala que:

“(...) involucré un proceso de concertacion entre diversos actores del sector publico y
privado, academia y sociedad civil, relacionados con la transformacion de los sistemas
productivos. Asi mismo con la participacion de distintos Ministerios acompafiados por el (...)

17 La observacién se comunicé al MADS con el oficio AG8-1308 del 30 de agosto de 2021.
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DNP y el (...)DANE, se desarrollaron talleres regionales y jornadas sectoriales de
concertacion en diferentes ciudades del territorio nacional para socializar la propuesta de
estrategia, identificar iniciativas existentes y conocer las barreras y oportunidades para
escalar la transformacion hacia la economia circular. Estas actividades de concertacion han
estado acompafadas de la firma del pacto nacional y los pactos regionales por la economia
circular (...)".

Subraya en su respuesta que:

“Las Mesas se constituyen en una de las principales estrategias de promocion de la
economia circular, al ser espacios de trabajo con los diferentes actores presentes en cada
uno de los territorios, esto es, la institucionalidad, los entes territoriales, la academia, el
sector privado representado en las camaras de comercio, agremiaciones y empresarios
interesados en la implementacién de la estrategia.

Con miras a la descentralizacion de las acciones relacionadas con la transicion hacia una
economia circular, y buscando que las regiones tengan agencia sobre sus propias
dinAmicas socioecondémicas, el Ministerio de Ambiente y el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo han generado unas instancias de acompafiamiento que le permitan a
las Comisiones Regionales de Competitividad e Innovacion - CRCI, a las Camaras de
comercio, a los entes territoriales y a las autoridades ambientales fortalecer capacidades
y generar una oferta diferenciada de incentivos para la economia circular” . .

Informa que: (...) en el marco del proceso de actualizacién de la PPYCS se esta
considerando la incorporacion de elementos para el fortalecimiento continuo, en especial,
actividades relacionadas con la vinculacion y participacion de ONG’s para que participen
de manera directa en iniciativas de produccion y consumo sostenible, priorizando entre ellas
la implementacién de las CPS”.

Andlisis de las Respuestas

De la revision de los soportes incluidos en la respuesta, se reconoce que la ANCP
CCE, especialmente desde el afio 2020 ha venido interactuando con los
proveedores para los analisis de mercado de los AMP gue incorporan criterios de
sostenibilidad; sin embargo, no se evidencian cuales son las acciones estratégicas
propuestas como lider de la meta 12.7 y en el marco de los lineamientos trazados
en el Documento Conpes 3918, para que este acercamiento y retroalimentacion se
haga extensivo a la contratacion que no se realiza via AMP.

Si bien el proceso de implementaciéon de los ODS es progresivo, no se aprecia
desde la fecha en que debid iniciar a operar el PAN CPS 2016-2020 un proceso
continuo y escalonado de los avances en este aspecto, maxime que se destacan
las alianzas y sinergias como una de las lineas estratégicas; prueba de ello es que
hasta el 1 de junio de 2021 se suscribe el Convenio Interadministrativo con el MADS,
al que se refiere la ANPCP CCE.
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Las respuestas de la ANCP CCE no muestran una hoja de ruta a seguir para vincular
los actores no gubernamentales, entre otros, gremios, empresas y asociaciones
claves para el desarrollo de las CPS; asi como, para hacer alianzas estratégicas
con diversos sectores; a corto, mediano y largo plazo, en el contexto de una vision
nacional; con compromisos Yy objetivos definidos, que permee no sélo la
participacion de los proveedores en los AMP sino la contratacion publica con
enfoque sostenible de las demés entidades publicas y en sus diferentes
modalidades.

Aspecto que se reafirma con los resultados de la encuesta aplicada a 41
proveedores de bienes y servicios de aseo y cafeteria. De 25 que respondieron, 24
manifestaron que no participan en ninguna alianza con estos propésitos, y solo uno
afirmo participar en programas de sostenibilidad. Y frente a la pregunta sobre la
existencia de iniciativas o espacios de diadlogo para la interaccién e intercambio de
experiencias en CPS, 16 consideran que “No” existen y nueve (9) que “Si”.

Frente a los argumentos presentados por el MADS, sin duda los productos,
resultado de la participacion de Colombia en el proyecto internacional con los paises
del Pacifico son un aporte valioso al proceso; sin embargo, se requiere a nivel
interno crear alianzas estratégicas para el conocimiento; para movilizar sectores que
generen cambios de produccién, se comprometan con el proceso y a su vez sean
multiplicadores de las ventajas y beneficios de su desarrollo.

Por otra parte el MADS trae a colacion los acuerdos suscritos con Fedepanela y la
Sociedad Colombiana de Agricultores -SAC, de julio y junio 2019, respectivamente;
y sefiala que los planes de accion incluyen el “Fortalecimiento de las capacidades del
sector en el marco de las CPS”.

De la lectura de los Acuerdos se infieren los propdsitos por trabajar en conjunto por
la adopcién de practicas hacia la sostenibilidad ambiental, sin embargo, es
importante articular estos esfuerzos con la ANCP CCE para buscar mecanismos
para que las entidades publicas que requieren productos del sector agricola prevean
la provisién o incentivos para aquellos que provienen de proyectos sostenibles, y de
esta manera canalizar que estas contribuciones aporten a la meta 12.7 de los ODS.

En este mismo sentido, se reconoce el avance del pais en el desarrollo de la
Estrategia Nacional de Economia Circular y sus objetivos afines con la CPS, sin
embargo, tampoco se observa en el proceso de concertacion e involucramiento de
los distintos sectores a la ANCP CCE, entidad que por su misién y rol en la
implementacion de la meta 12.7 de los ODS, es fundamental para liderar acciones
para que en los procesos de contratacién publica se apliquen los principios de esta
Estrategia y se materialice la incorporacion de criterios sostenibles, a lo largo del
ciclo de los procesos contractuales.
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De ahi la relevancia de aprovechar las sinergias ya construidas con diferentes
sectores en otras politicas publicas afines a la CPS, asi como el conocimiento y
experiencias previas, para impulsar y avanzar en la implementacion de la CPS, con
un enfoque de integracion institucional y participacion de distintos sectores de la
sociedad.

Por dltimo, la ANCP CCE y el MADS no debaten el incumplimiento de la meta de
contar por lo menos con dos (2) alianzas con ONG/ESAL y cuatro (4) Acuerdos con
las Camaras de Comercio a 2020 contenida en el PAN CPS 2016 — 2020.

Por las anteriores razones se mantiene y se valida como hallazgo.

Objetivo 2. Evaluar la coherencia e integracion entre las instituciones y sistemas
responsables de la implementacion de la politica publica de CPS en el pais.

Pregunta 2.2 ¢ Es la politica publica de CPS adecuada y suficiente para el alcance de
la MNA vinculada a la meta 12.7 de los ODS?

Sub-pregunta 2.2.3 El componente operativo de la CPS contribuye al logro de la MNA,
en cuanto a) ¢ Inclusion de las tres dimensiones (ambiental, social, econémico) y del
principio de no dejar a nadie atras, en las diferentes fases del ciclo del proceso
contractual en las entidades evaluadas a nivel nacional y territorial para el Servicio de
Aseo y Cafeteria?

Hallazgo 9. Baja incorporacion de criterios sostenibles en contratos de aseo y
cafeteria - SECOP (ANCP CCE y MADS)

La ANCP CCE mediante oficio del 7 de septiembre del 2021 manifesté:

“La contratacion Estatal, como actividad administrativa, constituye un instrumento facilitador
del cumplimiento de los fines del Estado y la satisfaccion de las necesidades e intereses
colectivos®®. Asi mismo, al considerarse una modalidad de gestion publica, su ejercicio debe
realizarse con estricta observancia de los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
celeridad, economia, imparcialidad y publicidad, los cuales se encuentran previstos en los
articulos 209 y 123 de la Constitucion Politica®® (..).

“(...) para garantizar una verdadera seleccion objetiva, se debe garantizar una competencia
real entre las propuestas de los participes de un proceso de seleccién, en tanto que como
se habia mencionado anteriormente, la rivalidad entre ofertas es precisamente lo que
garantiza que el Estado obtenga las mejores condiciones que el mercado puede ofrecer.
De ahi entonces que una de las obligaciones mas importantes para las Entidades Publicas
al momento de estructurar sus procesos de contratacion sea precisamente la de adelantar

18 Corte Constitucional, Sentencia C-449 de 1992, y Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, Sentencia del 3 de diciembre de 2007, expedientes acumulados: (25206, 25409, 24524,
27834, 25410, 26105, 28244, 31447).

19 Sentencia C- 618 de 8 de agosto de 2012.
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estudios de sector, que le permitan conocer (...) la oferta que se encuentra disponible en el
mercado, y de esta forma construir pliegos de condiciones (...) acordes con la capacidad
gue tiene el mercado para solventar las necesidades que se pretenden satisfacer (...).

En ese sentido, cuando una entidad publica decide incluir criterios sostenibles (...), deberan
valorar la capacidad que tiene el mercado para desarrollar y ofrecer soluciones acordes con
lo exigido en los procesos de seleccion, puesto que la inclusion esta tipologia de criterios
sostenibles no puede convertirse en un obstaculo que impida el acceso al mercado de
compra publica, que induzca a una limitacion del principio de pluralidad. (...)”.

La ANCP CCE sefiala las recomendaciones realizadas por la OCDE, dado los
riesgos que supone la inclusion de estas politicas en la contratacion publica, entre
otras:

“Evaluar la adecuacién de la contratacidon publica como instrumento para perseguir
objetivos secundarios de politica de acuerdo con unas prioridades nacionales claras;
elaborar una estrategia adecuada para la integracién de los objetivos secundarios de
politica en los sistemas de contratacién publica; emplear una metodologia adecuada de
evaluacién de impacto para cuantificar la eficacia del sistema de contratacién puablica en el
logro de objetivos secundarios de politica. (...)

La ANCP CCE indica que: “(...) si bien la Agencia reconoce la importancia de seguir
promocionando y divulgando las herramientas para implementar las CPS a nivel nacional,
lo cierto es que se debe hacer un examen caso a caso de los contratos relacionados con el
servicio de aseo y cafeteria que se encuentran reportados en el SECOP, puesto que no es
el objeto mismo lo que determina la posibilidad de incluir criterios de sostenibilidad, sino la
posibilidad que tiene el mercado satisfacer dichos requisitos y su idoneidad para
promocionar politicas horizontales, por lo que se requiere hacer un examen de la
estructuracion de cada contrato, que permita evidenciar las razones por las cuales la
administracién dentro de su margen de discrecionalidad opt6 por incluir criterios diferentes
a los sugeridos en las fichas de sostenibilidad. (...)”

Finalmente resalta que: “la contratacién pubica no esta disefiada para ser un medio de
fomento directo ni de control especifico de requerimientos sociales o ambientales, por lo
que se debe verificar caso a caso la pertinencia de incluir criterios de sostenibilidad que
permitan implementar politicas horizontales, colaterales a las ya concebidas con la
suscripcion de un contrato”.

Mediante comunicacion 2400-2-613 del 9 de septiembre de 2021, el MADS dio
respuesta indicando que: ‘Desde el Ministerio se han desarrollado diferentes espacios
con el objetivo de fortalecer las capacidades de las entidades en materia de compras
publicas sostenibles, promoviendo a su vez herramientas como la Guia Conceptual y
Metodoldgica de CPS y las fichas técnicas con criterios de sostenibilidad para bienes y
servicios (...)".

40



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

El MADS resalta que desde el afio 2019, se ha trabajado de manera conjunta con
la ANCP CCE, apoyandola en la inclusién de criterios ambientales en 132 AMPs,
los cuales relaciona.

Precisa que sus propuestas “se enmarca en las competencias del Ministerio,
relacionadas directamente con el componente ambiental de la sostenibilidad, cuya
aplicacion obedece al ejercicio de revision y viabilidad juridica que adelanta CCE. Para el
caso del AMP de Aseo y Cafeteria, de manera conjunta se podran definir los criterios, que
desde el punto de vista ambiental y de contratacion, puedan implementarse en las entidades
publicas”.

Andlisis de la Respuesta

Frente a los argumentos expuestos por la ANCP CCE, se enfatiza que el desarrollo
de las CPS no rifie con los principios de la funcion publica y de la contrataciéon
administrativa. Por el contrario, desde la promulgacion de la Constitucién Politica de
1991 Colombia cuenta con el marco juridico para promover el desarrollo sostenible
desde la administracion publica, lo que le permite ejecutar iniciativas para que a
través de los procesos de compra se introduzcan consideraciones que permitan
disminuir el impacto ambiental, incentivar la innovacion, incluir a los grupos
vulnerables y exigir el respeto de los derechos laborales a sus proveedores.

Asi mismo, la Corte Constitucional ha manifestado en varias sentencias?! que los
contratos de la administracion publica no constituyen por si mismos una finalidad,
sino que representan un medio para cumplir los fines del estado social de derecho?*
Las sentencias T-724 de 2003 y C-932 de 2007 sefialan la necesidad de incluir en
los pliegos de condiciones de los distintos procesos de seleccion, las medidas o
acciones afirmativas, tendientes a reequilibrar a aquellas personas, poblaciones o
grupos discriminados, que por razones politicas, econémicas, culturales o sociales??

20 (13) : Plan De Alimentacion Escolar, Prestacion del servicio de logistica y eventos, Segunda Generacion del
Acuerdo Marco de Consumibles de Impresion, Prestacion servicio de Transporte Terrestre Automotor Especial
de Pasajeros, Arrendamiento vehiculos blindados, Arrendamiento vehiculos convencionales, Software
Empresarial, Centro de contacto, Video Vigilancia, Equipos tecnolégicos periféricos- ETP, Documentos Tipo de
consultoria de infraestructura de transporte, Documentos Tipo de licitacién de obra publica de infraestructura de
inversion social, Servicio de tratamiento a los pacientes con ERC en TRR dialitica y Servicio de tratamiento de
hemofilia y otros trastornos de coagulacion.

21 Sentencias C-713 de 2009 MP. Dra. Maria Victoria Calle Correa; C-1514 de 2000 MP. Dra. Martha Victoria
Séachica Méndez.

22 Articulos 2, 13, 334, 366 de la Constitucion Politica de Colombia

23 “Por acciones afirmativas se entiende todo tipo de medidas o politicas dirigidas a favorecer a determinadas
personas o grupos, ya sea con el fin de eliminar o reducir las desigualdades de tipo social, cultural o econémico
que los afectan, bien de lograr que los miembros de un grupo subrepresentado, usualmente un grupo que ha
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no han tenido las mismas oportunidades que otros sectores de la poblacion,
estableciendo que la inclusién de éstas debe tener un caracter casi obligatorio?*.

Es asi como el pais ha participado en proyectos con organizaciones internacionales
como el PNUMA?® y la OCDE?%; y a nivel regional en la Alianza del Pacifico, a través
de las cuales se promueven acciones dirigidas a la transformacion de los procesos
habituales de compra y contratacion publica hacia un modelo sostenible. Asi mismo,
los escenarios de planeacion nacional han considerado la necesidad de desarrollar
una politica de CPS, iniciativa que esta desde la promulgacion del PND 2014-2018.

Por otra parte, entre las “estrategias de gestion’®” desarrolladas por la ANCP CCE
desde el afio 2013, se sefalé que las acciones de la entidad estan enmarcadas
entre otros ejes: 1. Innovacion. 2. Buen gobierno. 3. Relevancia internacional de
Colombia. 4. Sostenibilidad ambiental.

La “sostenibilidad ambiental” se estableci6 como: “como una prioridad y una practica
esencial del bienestar y como principio de equidad con las futuras generaciones y la
promociéon de un desarrollo sostenible y que anteceda y prepare a la sociedad para
enfrentar las consecuencias del cambio climéatico. Uno de los temas mas relevantes en la
modernizacién de las compras publicas es el de las compras sostenibles que consulten
apropiadamente las mejores practicas para promover aquellas que resulten en un mejor
equilibrio entre los costos y la minimizacién de impactos ambientales adversos. CCE debe
proponer las mejores politicas, practicas y metodologias para el efecto en coordinacioén con
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible”.

Ahora bien, frente a lo expuesto por la ANCP CCE “(...) cuando una entidad publica
decide incluir criterios sostenibles, como es el caso de los contratos de aseo y cafeteria,
deberan valorar la capacidad que tiene el mercado para desarrollar y ofrecer soluciones
acordes con lo exigido en los procesos de seleccién, puesto que la inclusion esta tipologia
de criterios sostenibles no puede convertirse en un obstaculo que impida el acceso al
mercado de compra publica, que induzca a una limitacién del principio de pluralidad.”

sido discriminado, tengan una mayor representacion, con el fin de conseguir una mayor igualdad sustantiva
entre grupos sociales con problemas de discriminacién o de desigualdad de oportunidades.” (Sentencia T-724
de 2003)

24 4 a Corte encuentra que el establecimiento del deber de seleccidn objetiva en la escogencia del contratista,
gue orienta el proceso de licitacidon o concurso previsto para la contratacion del Estado no configura una omision
legislativa relativa, pues si bien es cierto que en desarrollo de su potestad de configuracion, el legislador no
establecié en forma expresa acciones afirmativas, no lo es menos que no soélo no las prohibe, sino que las ha
autorizado en otras normas que son exigibles en el proceso de seleccion y adjudicacion de contratos estatales
mediante licitacién y concurso. En efecto, el hecho de que el Estatuto de la Contratacion hubiere exigido al
administrador la escogencia de las propuestas mas favorables o del mejor ofrecimiento al Estado no niega la
existencia de acciones afirmativas en la contratacion. O dicho de otro modo, la omisién en la regulacion de
medidas de discriminacién positiva en el estatuto de la contratacién administrativa no puede entenderse como
una prohibicion de regulacion.”( Sentencia C 932 DE 2007)

25 Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente

26 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico

27 plan Estratégico CCE, 2013 (pp. 14-15)
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(...)

se debe hacer un examen caso a caso de los contratos relacionados con el servicio de aseo
y cafeteria que se encuentran reportados en el SECOP, puesto que no es el objeto mismo
lo que determina la posibilidad de incluir criterios de sostenibilidad, sino la posibilidad que
tiene el mercado satisfacer dichos requisitos y su idoneidad para promocionar politicas
horizontales, por lo que se requiere hacer un examen de la estructuracion de cada contrato,
gue permita evidenciar las razones por las cuales la administracién dentro de su margen de
discrecionalidad optdé por incluir criterios diferentes a los sugeridos en las fichas de
sostenibilidad”.

No se comparte el argumento dado que el proceso de implementacion de las CPS
es de doble via, lo cual requiere la transformacion de la demanda y oferta; por lo
cual el desarrollo de las lineas estratégicas en este sentido debe ser un proceso
paralelo e integral; si las entidades publicas, como consumidores demandan
productos y servicios con impactos ambientales menores, producidos en
circunstancias justas, de alta calidad y desempefio e inclusivos, la competencia seré
afectada positivamente y los proveedores competirdn basandose en la
sostenibilidad.

Como en cualquier proceso de licitacion es necesario tener precaucion para no
restringir la pluralidad y libre concurrencia de la oferta.

Por otra parte, tampoco se comparte el argumento de la ANCP CCE referido a la
escasa capacidad del mercado para ofrecer bienes y servicios de aseo sostenibles,
porque los resultados de los procesos de licitacion adelantados para suscribir los
AMP de Aseo y Cafeteria Il y Ill, demuestran el potencial de proveedores que
ofrecen bienes biodegradables y que se comprometen con planes ambientales y
clausulas sociales.

Sumado a lo anterior, para la contratacion de aseo y cafeteria el MADS disefi6
desde el 2017 varias fichas técnicas denominadas asi: servicio de aseo, servicio de
cafeteria, café y detergentes, herramientas con las que han contado las entidades,
y que podrian usar las entidades si hubieran iniciado el proceso de inclusion de
criterios de sostenibilidad en la compra publica.

Por ultimo, frente a la afirmacion: “se resalta que la contratacion plblica no esta disefiada
para ser un medio de fomento directo ni de control especifico de requerimientos sociales o
ambientales”, es precisamente aca donde radica el principal reto y es comprender
coémo a través de la contratacidn publica se puede contribuir para que el pais avance
en el desarrollo sostenible y responda a las nuevas necesidades de la sociedad.

Lo anterior teniendo en cuenta que las compras publicas representan un porcentaje
importante del PIB del pais, lo cual constituyen un instrumento estratégico para

43



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

influenciar las estructuras del mercado y promover la produccion, comercializacion
y consumo de bienes y servicios sostenibles en términos sociales, ambientales y
econdmicos enfocados hacia el desarrollo, aspecto con el cual Colombia se ha
comprometido a nivel internacional como pais impulsor de la Agenda 2030; asi
como en varios documentos de politica publica.

En relacion con la respuesta del MADS, en primer lugar, reconocemos los avances
y aportes del MADS en el desarrollo de herramientas en aspectos ambientales para
las CPS. En segundo lugar, si bien el MADS se refiere entre otros aspectos a sus
competencias y alcance en el tema de la contratacion publica, el abordaje de las
CPS, por ser un tema integral y transversal requiere la interrelacion entre la ANCP
CCE y el MADS de manera sélida, lo cual no se ve reflejado en las acciones que se
han adelantado, ejemplo de ello es la tardanza en la conformacion del CCN de CPS
de que trata el PAN CPS 2016-2020.

Este hecho influy6 en la puesta en marcha de las lineas estratégicas relacionadas
con el desarrollo e implementacién de las herramientas de priorizacion, las fichas
con criterios de sostenibilidad, el uso de las Guias de Compras Publicas emitidas
por el MADS y la ANCP CCE y el desarrollo de capacidades, aspectos que inciden
en la inclusién de los criterios de sostenibilidad en los procesos de contratacion de
las entidades publicas a nivel nacional.

Llama la atencidén que este instrumento estratégico ha sido incluido por el MADS y
la ANCP CCE como referente en varios documentos a nivel nacional e internacional
entre los avances de las CPS, sin que las entidades se comprometieran con el
modelo de gobernanza.

Una vez evaluada de manera conjunta las respuestas de las entidades, el hallazgo
se mantiene dado que los resultados del andlisis de texto en la muestra de los
contratos de aseo y cafeteria del periodo 2016-2020, constituyen una ruta de
interpretacion y analisis para concluir que la incorporacion de los criterios de
sostenibilidad en las diferentes fases del ciclo contractual, en modalidades
diferentes a los AMP e IAD es escasa; y evidencia la ausencia de herramientas que
identifiqguen el comportamiento de la incorporacion de las diferentes dimensiones
de la sostenibilidad en los procesos de compra del estado a nivel nacional.

Objetivo 2. Evaluar la coherencia e integracion entre las instituciones y sistemas
responsables de la implementacion de la politica publica de CPS en el pais.

Pregunta 2.2 ¢ Es la politica publica de CPS adecuada y suficiente para el alcance de
la MNA vinculada a la meta 12.7 de los ODS?
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Sub-pregunta 2.2.3 El componente operativo de la CPS contribuye al logro de la MNA,
en cuanto a c) ¢Aplicacion de mecanismos para gestionar, supervisar y monitorear el
cumplimiento de los criterios de sostenibilidad, considerados en los contratos de Aseo
y Cafeteria previstos en el AMP Il, que permitan la verificacion, retroalimentacion y toma
de decisiones oportunas frente a desviaciones del objetivo de la CPS?

Hallazgo 10. Falencias en supervision y monitoreo a criterios sostenibles en
AMP de Aseo y Cafeteria Il (ANCP CCE)

Mediante comunicacion del 27 de agosto de 2021 CCE sefal6 que:

“(...) el presente requerimiento debe estar direccionado a las Entidades compradoras que
suscribieron las 6rdenes de compra, teniendo en cuenta gue son ellas las que reciben los
insumos y la prestacion del servicio de aseo y cafeteria de forma directa”.

Respecto a la vinculacion de victimas del conflicto armado y desmovilizados en via
del AMP sefala que, el Acuerdo de Entendimiento se encuentra firmado y publicado
en el sitio web; y que para la verificacion del cumplimiento relacionada con este
criterio se realizaron las respectivas actividades de seguimiento.

Adicionalmente, manifiesta que: “(...) esta Agencia se encuentra presta a desarrollar
actividades que le permitan a otras Entidades del Estado Colombiano cumplir con sus
objetivos, por lo que esperamos mejorar estos mecanismos de verificacion para las
proximas generaciones del Acuerdo Marco, no sin antes precisar que pueden solicitar lo
que consideren prudente en lo que tiene que ver con andlisis de los datos y resultados de
los seguimientos.

(...) esta Agencia se encuentra en disposicion para adoptar las mejoras pertinentes que
permitan evidenciar los avances y resultados cuantitativos y cualitativos del seguimiento a
los criterios de sostenibilidad.”

En cuanto a posibles incumplimientos de los criterios relacionados con el suministro
de panela proveniente de zonas de consolidacion e insumos de bienes
biodegradables durante la operacion de la segunda generacion, indica la ANCP
CCE que en los reportes recibidos de las entidades compradoras no se evidenciaron
incumplimientos.

Andlisis de la Respuesta

En relacion con lo expuesto por la ANCP CCE, si bien a las entidades compradoras
les corresponde la supervision de los criterios de sostenibilidad de las ordenes de
compra que suscriban, de igual manera, a la ANCP CCE como estructurador,
administrador, supervisor del AMP vy lider de la meta 12.7 de los ODS, le compete
definir los mecanismos para gestionar y monitorear estos aspectos durante la
vigencia del AMP, de tal manera que pueda contar con elementos de juicio acerca
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de la eficacia y desempeiio en materia de sostenibilidad del AMP, replicar los
aspectos positivos o realizar los ajustes que procedan para futuros AMP o procesos
de contratacion en general.

Al respecto no se evidencian acciones o actividades de la ANCP CCE previas y
durante su ejecucion para enfatizar en el trabajo conjunto que se requiere para
lograr los objetivos de la CPS. Por una parte, por tratarse los AMP de instrumentos
juridicos complejos, y por otra, por lo huevo que resulta para el sistema considerar
en el ciclo de la contratacion publica, la incorporacion de criterios sostenibles.

Es la razén por la cual se hace necesario insistir y reforzar en las responsabilidades
que tienen tanto los proveedores de cumplir con los criterios de sostenibilidad, y las
entidades compradoras en relacion con el seguimiento y supervisién. Lo anterior
para evitar vacios e interpretaciones erradas acerca de las obligaciones que surgen
sobre su aplicabilidad y supervision, o al final generarse el riesgo de que estos no
se materialicen y por ende, no se logre el objetivo del AMP en materia de generacion
de beneficios ambientales, sociales y econémicos.

Aungue uno de los propdsitos del AMP de Aseo y Cafeteria Il, consistié en fomentar
la CPS y mejorar el valor por dinero, no se identificaron los mecanismos para
gestionar, supervisar y monitorear el cumplimiento de dichos criterios de
sostenibilidad, a nivel general o macro; de tal manera que durante su ejecucién se
retroalimentara y tomaran decisiones frente a posibles desviaciones o ajustes;
excepto por lo reportado en los informes de supervision de la ANCP CCE, en el
capitulo de "Proveedores con procedimientos de incumplimiento”, donde se describe
que en algunas 6rdenes de compra no se dio cumplimiento al 1% de contratacion
de victimas del conflicto armado o desmovilizados. Frente a los criterios restantes,
no se incluye alusioén alguna en estos informes.

Los vacios y debilidades en la apropiacién del alcance de los criterios de
sostenibilidad en el AMP se reflejan en las respuestas suministradas por algunas
entidades compradoras y proveedores encuestados, al considerar en algunos casos
gue la aplicacion de estos es una responsabilidad exclusiva de la ANCP CCE.

Asimismo, algunas de las deficiencias y vacios descritos coinciden también con los
resultados de la encuesta a proveedores, en cuanto a la irregularidad por las
entidades publicas para supervisar los criterios de sostenibilidad, la ausencia de
registros del seguimiento y control; asi como de espacios de retroalimentacion y
monitoreo para hacer un balance de los resultados del AMP, con participacion del
sector privado.

Dado que el analisis y evaluacion del AMP se realiza en el contexto de una auditoria
de desempefio con un enfoque de resultados y de sistemas, y no centrada al
cumplimiento de una obligacion contractual especifica sino a la implementacion de
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un conjunto de estrategias que permitan medir los avances de la meta 12.7 de los
objetivos de desarrollo sostenible se ajusté el orden de presentacion de las falencias
detectadas.

Objetivo 3. Analizar la resiliencia del sistema para la implementacion de la PP de CPS
para el logro de la MNA.

Pregunta 3.1 ¢ Cémo el modelo de gobernanza considera la resiliencia de sus sistemas
y practicas ante situaciones de emergencia?

Sub-pregunta 3.1.1 ¢ El Sistema de Compra Publica en el componente de regulacion
actlla con inmediatez ante situaciones de emergencia, permitiendo la coordinacién
interinstitucional para generar mecanismos y/o estrategias que permitan a las entidades
adquirir los bienes y servicios, y la misma tiene un enfoque sostenible en armonia con
los principios de coordinacién, inmediatez, eficiencia, transparencia y rendicién de
cuentas?

HALLAZGO 11. IAD Covidl9 sin considerar criterios ambientalmente
sostenibles (ANCP CCE)

La ANCP CCE mediante oficio del 27 de agosto del 2021, realiza un contexto de la
normatividad expedida durante la emergencia, entre ellas el Decreto 417 del 2020
(declara la emergencia), y los arts. 5 de los Decreto 440 y 537 del 2020 que permiten
la adopcion de mecanismos de agregacion de la demanda excepcional. “(...) normas
gue otorgaron (...) competencia a la ANCP CCE, para disefiar y organizar el proceso de
contratacion para los AMP por contratacion directa durante la situacion de criticidad (...).

(...) CCE adelanto el proceso de incorporacion de los bienes y servicios (...) a través del
“IAD Emergencia COVID-19” conformé varios catalogos orientados a satisfacer las
necesidades de adquisicion de las Entidades compradoras por medio de la TVEC.

El IAD busca (i) aprovechar el poder de negociacién que tiene el Estado como un solo
comprador, agregando la demanda de adquisicion de bienes y servicios para el manejo de
la emergencia por COVID-19 (...); (ii) mejorar la eficiencia en la adquisicion de articulos de
atencion a la pandemia COVID-19; y (iii) suministrar a las Entidades Compradoras un
vehiculo contractual seguro y eficiente para la adquisicion de bienes y servicios (...).

Adicional (...) para el disefio del IAD y sus catalogos, se tuvo en cuenta (...) el Decreto 1148
de 2020, mediante el cual se establecen los requisitos sanitarios que facilitaron la
fabricacion e importacion de productos y servicios para atender la pandemia (...).

(...)se observo la Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020 del Ministerio de Salud, la
Directiva 02 de 12 de marzo de 2020 (...)", la Circular 0021 del 17 de marzo de 2020 del
Ministerio de Trabajo, “por la cual, se establecen medidas de proteccion al empleo (...)y
(...) la Resolucion 522 de 2020, expedida por el Ministerio de Salud y Proteccién Social,
(...)y el art. 1 del Decreto 551 de 2020 (...).
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De este contexto normativo se evidencié que ninguna de estas normas incluyé de manera
expresa que para la gestibn de abastecimiento de emergencia en condiciones de
excepcionalidad, debia preverse la inclusion de criterios de sostenibilidad ambiental.

Por otro lado, (...) el PAN CPS estipul6 en la “accién 5” que la ANCP CCE debe procurar
por “la inclusién de criterios de sostenibilidad en los AMP (...) y resalta que (...) ha acatado
los lineamientos y las fichas técnicas disefiadas por el (...) MADS, las cuales, son aplicables
para cada caso concreto y dependiendo no solo de las condiciones del mercado, sino de
los aspectos juridicos relacionados con la modalidad de seleccion que aplica esta Unidad
Administrativa Especial (...), esto es, la Licitacion Puablica.

(...) existe una diferencia entre la naturaleza juridica de los IAD y el AMP. (...) los IAD son
un mecanismo previsto por la ley para que las Entidades Estatales sumen sus necesidades
y actlen en forma coordinada en el mercado para obtener eficiencia en el gasto y un mejor
provecho de los recursos publicos.

La competencia (...) para agregar demanda por medio de otros IAD fue otorgada por el
Decreto Ley 4170 de 2011 en los siguientes términos: “(...) La ANCP CCE ejercera las
siguientes funciones: (...) 7. Disenar, organizar y celebrar los AMP y demas mecanismos
de agregacion de demanda de que trata el art. 20 de la Ley 1150 de 2007, de acuerdo con
los procedimientos que se establezcan para el efecto.”

(...) los AMP son un tipo de IAD y asi lo reconocio el parag. 5 del art. 2 de la Ley 1150 de
20072, En estos, la Agencia convoca al publico en general a través de una licitacion publica
de bienes o0 servicios de caracteristicas técnicas uniformes. CCE selecciona asi a los
proveedores, quienes los ofrecen en un catalogo bienes o servicios, segun las reglas
razonables y proporcionales que han sido establecidas en los documentos del proceso de
seleccién. Posteriormente, las entidades estatales adquieren los bienes o servicios
incluidos (...) bajo la modalidad de seleccion abreviada en una operacion en la que
solamente participan los proveedores seleccionados en la licitacion puablica. Sus
caracteristicas han sido delimitadas (...) por el Ma&ximo Tribunal de lo Contencioso
Administrativo en sentencia del 4 de septiembre de 2015, (...) en los siguientes términos:

“12.15.- (...) caracteristicas de los AMP: i) son un contrato, (...) que constituye, regula o
extingue relaciones juridico patrimoniales, ii) son promovidos y suscritos por la ANCP CCE,

28 La norma cita: “Los AMP (...)permitiran fijar las condiciones de oferta para la adquisicién o suministro de
bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes y de comun utilizacion a las entidades estatales durante
un periodo de tiempo determinado, en la forma, plazo y condiciones de entrega, calidad y garantia establecidas
en el acuerdo. La seleccion de proveedores como consecuencia de la realizacién de un AMP les dara a las
entidades estatales que suscriban el acuerdo, la posibilidad que mediante érdenes de compra directa, adquieran
los bienes y servicios ofrecidos. En consecuencia, entre cada una de las entidades que formulen 6rdenes
directas de compra y el respectivo proveedor, se constituira un contrato en los términos y condiciones previstos
(...)- El Gobierno nacional sefalara la entidad o entidades que tendran a su cargo el disefio, organizacion y
celebracion de los AMP. El reglamento establecera las condiciones bajo las cuales el uso de AMP, se hara
obligatorio para todas las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Puablica.
Los Organismos Autonomos, las Ramas Legislativa y Judicial y las entidades territoriales en ausencia de un
AMP disefiado por la entidad que sefiale el Gobierno nacional, podran disefiar, organizar y celebrar AMP
propios.
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i) (...)recaen sobre precios, términos y condiciones contractuales respecto de bienes y
servicios de caracteristicas técnicas uniformes, iv) (...) son de obligatoria observancia para
las Entidades publicas del poder ejecutivo del orden nacional,(...), v) las demas entidades
estatal, 6rganos auténomos, entidades territoriales, poderes legislativo y judicial podran
adherirse a los Acuerdos Marco, vi) el AMP da lugar a la suscripcién de un contrato estatal
el cual es de cuantia indeterminada por cuanto se desconoce el monto y precio total de
bienes y/o servicios que seran transados (...), vii) el trdmite para la suscripcién de un AMP
se hace por via de licitacion publica , viii) no implica ningn compromiso de gasto por parte
de CCE, pues (...) esa entidad no se estd comprometiendo a adquirir bienes o servicios
para si; ix) (...) las Entidades publicas obligadas (...)concretan la operacion secundaria por
medio de una orden de compra (...), X) da lugar a la creacion de un catélogo virtual de
productos y servicios a los cuales pueden acceder las Entidades publicas para concretar la
operacion secundaria (...)".

Se expone lo anterior, con el objetivo de destacar los principales elementos que legitiman,
justifican y explican el porqué del proceder brindado por esta Agencia (...) asi: (...) el Manual
de CPS hace alusion a la natural intencion de dotar y reflejar por sobre la celebracion de
AMP los_postulados propios de la politica de CPS, precepto que no puede aplicarse de
manera extensiva y con idéntico alcance en tratandose de IAD, tan precisos y especificos
como el que aqui nos ocupa.

(...) si bien, el AMP como IAD comparten identidad en cuanto a mecanismos de agregacion
que son, existen diferencias en la manera y el procedimiento en que uno y otro se
perfeccionan, pues mientras el AMP goza de una arquitectura normativa (...), no sucede lo
propio al tratarse de la confeccién del IAD de emergencia Covid 19.

Por ello, en el contexto del disefio, organizacion y celebracién de AMP se cuenta con las
etapas definidas y los tiempos procedimentales aplicables de todo lo cual se genera que
las especificidades técnicas (...). A contrario sensu, el disefio y puesta en operacion del IAD
de emergencia no cuenta, ni contd ni con las reglas normativas previamente conocidas, ni
con las etapas preclusivas y perentorias propias de la licitacién publica, como tampoco de
la incorporacion de las acciones encaminadas a incorporar criterios de sostenibilidad
ambiental y social, pues el Decreto Legislativo 440 de 2020, y el Decreto 537 {(...),
privilegio la modalidad de seleccién de este contrato con el fin de permitir la eficacia y
eficiencia ante circunstancias econémicas y de mercado adversas (...).

Adicionalmente, sefialé que: (...) Era necesario salvaguardar la salud de los servidores
publicos e incorporar en el sistema de compra puablica un mecanismo contractual que
permitiera la ejecucion de recursos publicos aplicando los principios de economia y
celeridad?® en la gestion de abastecimiento de emergencia. (...) resalta que existe una

29 A titulo de referencia, sobre los atributos de los AMP desde la perspectiva de la optimizacién de recursos,
(...) ha precisado la Seccién Tercera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, en
sentencia del 4 de septiembre de 2015, con radicacion 54549:

“(...) 12.7.- De esta manera, la pretension del legislador con la introduccion de los AMP no es otra que la de
potenciar los principios de celeridad y economia en el ejercicio de la funcién puablica.
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apreciacion relacionada con la obligacion de incorporar criterios de sostenibilidad en el IAD
de emergencia, situacion que (...), no es exigible para este caso concreto, dada la expresa
mencion que la Politica de CPS hace sobre los AMP como escenario para la incorporacion
de los criterios de sostenibilidad ambiental {(...).

(...) la decision de la administracion se produjo en (...) especulacién de precios, escases
de productos, acaparamiento de bienes, riesgos de corrupcién, panico econdémico e
inseguridad juridica, (...). Esto generaba una realidad compleja para el sistema de compra
publica puesto que las condiciones de adquisicion en realidades dificiles e indeterminadas
para la adopcion de las decisiones de gestion contractual.

(...) la Agencia enfocé la estrategia en los siguientes aspectos:

1. Coherencia con las determinaciones que adoptara el Minsalud y el INVIMA en materia
de condiciones para fabricacion y comercializacion de los elementos respectivos.

2. Lograr un funcionamiento agil y seguro en materia de revision de precios de manera
semanal utilizando la analitica de datos y la determinacion de precios de referencia que
fueran justos y se compaginaran con los principios para la ejecucién de recursos publicos.

3. Garantizar la concurrencia de proveedores, (..)aprovechando la causal de contratacién
directa (...), se solicité una serie de requisitos minimos de experiencia y de verificacion
documental; garantizando la calidad y oportunidad de los bienes, procurando disminuir
barreras de acceso a la contratacion estatal.

Esto (...) permitieron que el IAD COVID 19, tenga estas virtudes:
1. Incluyente — nadie se queda atras -, teniendo en cuenta que el 93% de proveedores que

actualmente se encuentran habilitados en los catalogos “COVID” con corte a 30 de junio de
2021 son Mipymes (...) - Presenta cuadro con datos por catalogo.

12.8.- Celeridad, en razén a que luego de que CCE suscriba un AMP le bastard a cada Entidad Publica i)
conforme al principio de planeacion, identificar la necesidad y la forma o medio de la que requiere para su
satisfaccion, ii) acceder al catalogo virtual de productos y/o servicios respecto de los cuales CCE ya tiene
suscritos AMP, iii) ejecutar la operacion secundaria consistente en seleccionar entre los varios proveedores que
hacen parte del Acuerdo Marco y concretar una orden de compra. Todo ello ocurre dentro de la modalidad de
seleccidn abreviada de que trata el nim. segundo del art. 2° de la Ley 1150 de 2007. De esta manera, se
simplifica el lapso que va entre la necesidad que se pretende solventar y la entrega o prestacion del bien o
servicio requerido, redundando ello en un mejor desempefio de las funciones de la Administracién Publica.
12.9.- Economia, por cuanto se reducen los costos de transaccién que implica para las Entidades Publicas
adelantar procedimientos contractuales para hacerse a bienes y servicios con caracteristicas técnicas uniformes
y de comun utilizacion ademas de garantizarse la existencia de proveedores para las Entidades durante el
periodo que dure el AMP.”
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(...) las ventas realizadas por dichas Mipymes en el marco del IAD Covid 19, lo cual ha
contribuido (...) al apoyo a los micro, pequefas y medianas empresas del pais y aportado
en el desarrollo productivo de formalizacién empresarial de emprendimiento. Presenta
cuadro con datos de ventas por catalogo en los cuales el 49% quedaron en Pymes.

2. Innovador: (...) para lograr pronta disposicién de los bienes y servicio requeridos,
procurando la mayor posible libertad y pluralidad de concurrencia. Resaltando que lograr
tales objetivos exigio propiciar el disefio de fichas técnicas cuya posibilidad de cumplimiento
por parte del mayor numero de proveedores idoneos en el mercado fuere accesible, las que
en todo caso, cumplen las caracteristicas necesarias para la satisfaccion del fin pretendido

(...).

De contera se logra asi la eliminacion de barreras comerciales (lo cual propende por la
transparencia y la consecucién de mejores valores), y el aminoramiento de riesgo de
desabastecimiento (riesgo el cual se acrecienta a mayor especificidad técnica del bien a
exigir y proveer).

Finalmente (...) la “Guia de CPS con el ambiente’*°aduce expresamente el caracter de
“progresivo” (Pag.9) de las medidas CPS, y (...) sefiala que “los proveedores solo pueden
aportar a las CPS cuando cuentan con tiempo suficiente para adaptarse a los nuevos
requerimientos’.

De igual forma, establece que las etapas para implementar una compra con criterios de
sostenibilidad son (...): “(i) identificar la necesidad; (ii) consultar al mercado; (iii) priorizar;
(iv) definir requisitos minimos; (v) determinar especificaciones técnicas y criterios de
calificacion; (vi) estructurar las condiciones del contrato; (vii) adelantar el proceso de
contratacion; y (viij) monitorear y evaluar’.

Al aplicar el criterio de “consulta del mercado”, establece el Manual que:

“Las Entidades Estatales deben establecer didlogos abiertos y formales con los
proveedores en el mercado para determinar su capacidad de generacion y adaptacion a
nuevos requerimientos de sostenibilidad. Estos dialogos deben ser transparentes y no
discriminatorios”.

De lo anterior, se atendieron (...) las previsiones contenidas en el mismo Manual, no solo
en cuanto al caracter progresivo de éste, sino que la implementacion de las medidas (...)de
las politicas de CPS deben tener presente:

i) La no discriminacion.

ii) La capacidad de generacion del bien o servicio y,

i) La posibilidad temporal de adaptacion e implementacion de los nuevos requerimientos
técnicos a establecer.

30https://colombiacompra.gov.co/sites/cce_public/files/cce_documents/cce_guia_cp_sostenibles.pdf
31 11. Implementando Compras Publicas Sostenibles en América Latina y el Caribe. 11SD, 2015. Disponible en
https://www.iisd.org/sites/default/files/publications/iisd-handbookingp-es.pdf.
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En efecto, la introduccién de nuevas especificaciones técnicas pudo desconocer los
postulados establecidos por el mismo Manual, dado que, (...) conllevaria a una eventual
discriminacion de proveedores, una merma en la posibilidad de ofertas de los bienes y
servicios por incapacidad de generacion y una ausencia de proveedores por imposibilidad
temporal de ajustarse a los nuevos requerimientos.

Por lo anterior, la situacion de emergencia sanitaria constituyd un escenario en donde se
generd una tension. De un lado, la posibilidad de incluir acciones de sostenibilidad
ambiental a la agregacion de demanda en condiciones de excepcionalidad y de otro, la
necesidad de adoptar las acciones, hechos, operaciones y actuaciones administrativas que
permitiesen solventar precisamente el estado de excepcion. Asi, se opt6 por (...)conjurar
las necesidades imperiosas en términos de eficacia, transparencia y eficiencia, en tanto en
cuanto, para la agregacion de demanda excepcional no aplicaria la accién 5 de la Politica
de CPS.

Es por esto por lo que, en la concepcién, estructuracion, organizacion, disefio y puesta en
funcionamiento del IAD de Emergencia Covid 19, se logré entre otros, mayor libertad de
concurrencia de proveedores posibles, eliminacién de barreras comerciales o de mercado,
mayor inmediatez en la constitucion de los catalogos de emergencia, y en la puesta a
disposicién de los bienes de emergencia a la sociedad.

(...) resaltamos la importancia de las conclusiones y recomendaciones (...), las cuales
seguramente sirven y serian tenidas por esta Agencia como variable de informacién para
planificar el proceso de toma de decisiones para el futuro en casos de excepcionalidad {(...).

Andlisis de la Respuesta

La CGR no desconoce las normas expedidas por el Gobierno Nacional durante la
emergencia causada por el COVID 19, por cuanto éstas buscan generar
condiciones, medios y acciones para enfrentar la situacion con inmediatez y
celeridad. En este contexto, la ANCP CCE fue facultada para disefar y organizar
el proceso de contratacién para los AMP o IAD por contratacién directa.

Tampoco cuestiona el disefio de catalogos para el IAD “Emergencias Covid19”, ni su
articulacion con las diferentes entidades (Ministerio de Salud, Ministerio de Trabajo,
entre otros), por cuanto es un proceso necesario que permite establecer los bienes
y servicios requeridos para atender la situacion.

Frente al argumento de que la inclusidn de criterios sostenibles solo es aplicable a
los AMP, y excluye a la contratacion directa del IAD “Emergencias COVID 197, es
preciso sefalar que el PAN CPS define la CPS como aquella que permite “la
satisfaccion de las necesidades mediante la adquisicién de bienes y servicios con criterios
que consideren aspectos ambientales, incluyendo la utilizacion eficiente de recursos
naturales a lo largo de su ciclo de vida, aspectos econémicos que se ajusten a los principios
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de eficacia, eficiencia, oportunidad y transparencia, y aspectos sociales que consideren
estandares de vanguardia en sus procesos de produccion y/o suministro”.

Noétese como el concepto no cierra la posibilidad de realizar CPS exclusivamente a
los AMP, por cuanto es una definicion abierta a cualquier modalidad de contratacion;
lo importante es que las entidades puedan satisfacer sus necesidades aportando
beneficios econdmicos, sociales y ambientales.

Adicionalmente, la Guia Conceptual y Metodolégica de CPS?3? describe las etapas
de implementacion de la CPS, entre ellas la “inclusién de criterios de sostenibilidad en
el proceso de contratacién”, en la que menciona: “Contrataciéon Directa: La contratacion
directa que por su naturaleza no es competitiva y es del arbitrio de la entidad determinar
quién serd el contratista, existen estudios previos y por tanto es posible incluir en ellos los
criterios de sostenibilidad (...)” Tal argumento permite concluir que la inclusiéon de
criterios sostenibles no es exclusiva para procesos que se desarrollen en el marco
de un proceso licitatorio, sino que también resulta factible en procesos de
contratacion directa.

Por otra parte, los “Estudios y Documentos Previos para seleccionar los Proveedores del
IAD Covid 19” permiten a la ANCP CCE “definir condiciones, especificaciones técnicas,
catalogos y cualquier condicion necesaria para la adquisicion de bienes y servicios que
satisfagan las necesidades relacionadas con el objeto (...)”; y existe la posibilidad de que
compradores y proveedores propongan la inclusibn de bienes y servicios
sostenibles como se pudo evidenciar con la oferta de jabdn y varsol biodegradables,
entre otros, mostrando la iniciativa y avance en el tema.

La CGR entiende la rapidez en la que se disefi6 el IAD dada la urgencia manifiesta;
no obstante, en el hallazgo lo sustancial no es la denominacion del instrumento, sino
el no considerar criterios de sostenibilidad en su disefio 0 actualizacién; por cuanto
el mecanismo puede incorporar criterios sostenibles durante su operacion. Lo
anterior, dado que ha transcurrido 1 afio y cinco meses sin analizar la posibilidad de
incluir bienes y servicios sostenibles ambientalmente.

Lo expuesto, cobra importancia cuando los modelos de resiliencia demuestran como
por ejemplo, las Pymes o MiPymes emergentes e innovadoras pueden aportar ante
la dificil situacion creando mejores condiciones ambientales, econdmicas y sociales.

La ANCP CCE argumenta que el incorporar criterios de sostenibilidad en situacion
de emergencia genera restriccion en la cantidad de oferentes; sin embargo, no se
evidencio un analisis de cdmo podrian incorporarse criterios sostenibles sin

32 Elaborada en 2017 por MADS con la participacion de la comision Europea, PNUMA y Centro de Produccion
mas limpia.
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restringir o afectar el propdsito de la contratacion. Adicionalmente, podrian
incorporarse aspectos sostenibles en los medios de embalaje, como por ejemplo: la
entrega de bienes en cajas de cartdn o bolsas reutilizables, los cuales no afectan la
cantidad de oferentes ni serian una condicidn restrictiva que creara condiciones
desiguales o imposibles de cumplir por parte de los proveedores.

En relacién con la afirmacion “los proveedores solo pueden aportar a las CPS cuando
cuentan con tiempo suficiente para adaptarse a los nuevos requerimientos”, es pertinente
destacar que:

1) El art. 5 de los Decretos 417 y 537 del 2020 determina que en los catalogos de
emergencia podian considerarse proveedores preexistentes y nuevos. Para el caso
gue nos ocupa, los procesos de licitacion publica adelantados para suscribir los
AMP del Servicio Integral de Aseo y Cafeteria Il y lll, segun los informes de
evaluacion de las ofertas, muestran que excepto uno de los proveedores que
suscribieron los AMP, (27 en el AMP Il y 28 en el AMP lll), obtuvieron puntaje por
incluir bienes de aseo y cafeteria biodegradables o que tuvieran un porcentaje de
biodegradabilidad superior al indicado en las fichas técnicas.

Lo anterior significa que los proveedores que han venido prestando este servicio
desde el 2016 a las entidades publicas, han incorporado en su oferta la opcion de
bienes con componentes biodegradables.

2) Al ser proveedores que participaron en AMP previos, también cuentan con
experiencia en el suministro de bienes y servicios sostenibles desde lo social;
ejemplo de ello, es que vinculan personal desmovilizado, victimas del conflicto
armado o mujeres cabeza de familia; aspectos sobre los cuales tampoco se visibilizé
Su continuidad.

Lo anterior lleva a resaltar que la elaboracion de estudios de mercado no dio lugar
a considerar especificaciones técnicas sostenibles, por cuanto se disponia de los
documentos previos de los AMP de aseo y cafeteria Il y Ill que incluyen criterios
sostenibles. Adicionalmente, la ANCP CCE no desvirtla que algunos proveedores
ofertaron bienes y servicios sostenibles, que pueden coexistir en el mercado con
bienes que no ostentan estas caracteristicas.

En relacién con la afirmacion de que la accién 5 del PAN CPS se orienta a incorporar
los criterios de sostenibilidad en los AMP y no en los IAD; no desvirtua el hallazgo,
por cuanto la implementacién de la CPS en Colombia ha sido progresiva desde el
2010 con la emision de la PPYCS orientada a cambiar los patrones de consumo
hacia productos sostenibles desde todos los regimenes de contratacion, asi las
cosas, existen otros instrumentos de politica diferentes del PAN CAPS, que ratifican
tal posibilidad.
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Adicionalmente, el MADS elaboré fichas técnicas para el servicio de seguridad, el
grupo de obras civiles, industria grafica textil, tarjetas plasticas, entre otros; algunos
de los cuales fueron adquiridos mediante IAD disefiados por la ANCP CCE con
criterios de sostenibilidad, tal como se evidencia en: (i) el IAD para el suministro de
alimentos para la operacién del PAE, que contemplé la participacion de mujeres
cabeza de familia; (ii) IAD Video vigilancia Ciudadana que incluye la presentacion
de un plan de manejo ambiental para corregir y controlar los efectos ambientales
adversos en el desarrollo del contrato; aspectos que demuestran aplicacion de los
criterios sostenibles en los IAD.

Por otra parte, el impacto mundial del COVID 19 en las adquisiciones publicas
demostré6 que era necesario que las agencias de contratacion aplicaran sus
conocimientos, experiencia y estrategias para la obtencion de los bienes y servicios;
asi mismo, develé como los paises fueron poco a poco incorporando los criterios
sostenibles en las compras de emergencia, como mecanismo para contener los
efectos de la pandemia y atenuar los nuevos problemas publicos que generaban la
disposicion final de estos bienes, tal como se demuestra a continuacion:

El observatorio de contratacion publica de Argentina publico el 30 de julio del 2021
un trabajo relacionado con el proyecto de Ley de Promocion de las Compras y
Contrataciones Sustentables que sefiala “Corresponderia indicar que los principios
delineados por esta Ley resultan de aplicacion también para las contrataciones que se
efectien en emergencia, las cuales no deben dejar de lado, so pretexto de la celeridad, los
criterios relacionados a los derechos y garantias basicos de la comunidad.’®?

En el documento “Mapeo de capacidad de agencias de compra de LAC?* para atender
emergencia COVID-79” elaborado por la RICG* midié los niveles de preparacion y
respuesta de los paises, se evidenciaron consideraciones sostenibles adelantadas
por algunos paises, como en los siguientes casos:

(1) Belice: “Adquisicion de mascarillas/barbijos, producidas localmente.”;

(2) Canada: “Politica de contratacion ética de prendas de vestir, (...) los Proveedores
deben auto-certificar que ellos y sus subcontratistas de primer nivel, cumplen con las leyes
locales y normas internacionales sobre trabajo y derechos humanos.”

(3) Paraguay: Desarrollo del Convenio Marco 373824 para la adquisicion de
elementos de limpieza que incluyen productos sostenibles como: cepillos y escobas
con mango de madera, escoba de paja, entre otros.

33 http://www.obcp.com.ar/opiniones/las-compras-publicas-sostenibles-en-la-ciudad-autonoma-de-buenos-
aires

34 La sigla LAC hace referencia a los paises de América Latina y el Caribe

35 http://ricg.org/es/seccion-especial/

55


http://ricg.org/es/seccion-especial/

CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

El documento “El futuro del gasto publico: respuestas a la COVID-19™36 entre sus
conclusiones, esta: “La COVID-19 podria presentar una oportunidad para reinventar o
replantear los bienes o servicios que adquieren los gobiernos, de quién los adquiere y de
qué modo». Asi mismo, menciond el nivel de preparacion de 18 paises que aplicaron
entre otras medidas “(...) anticipos para pequerias y medianas empresas (pymes) hasta
la reduccion de los requisitos minimos sobre el volumen de ventas (...)”%’; hecho que
denota que la sostenibilidad puede aplicarse en momentos de crisis.

Finalmente, la CGR en el hallazgo no pretende que se considere la CPS como un
proceso independiente de la compra tradicional, asociada solamente al componente
juridico en razon a las posibilidades y potencialidades que a ella convergen en las
dimensiones econdémica, social y ambiental y en el principio de no dejar atras,
aspecto al que apunta la auditoria de desempefio, que va mas alla de la legalidad
al considerar dentro de sus perspectivas aspectos como las buenas préacticas, a fin
de generar mejoras en la gestion de lo publico y valor agregado a los procesos.

Objetivo 3. Analizar la resiliencia del sistema para la implementacién de la PP de CPS
para el logro de la MNA.

Pregunta 3.2 ¢Como la operacionalizacion de las CPS considera la resiliencia de sus
sistemas y practicas ante situaciones de emergencia?

Sub-pregunta 3.2.1 ¢ Para el disefio y estructuracién del Instrumento de Agregacion de
la Demanda IAD — de Emergencia Covid 19, catalogos de Productos de Aseo, se
coordiné con las diferentes instituciones para determinar: la definicion de necesidades,
caracteristicas de los bienes y servicios, criterios de seleccion de los proveedores,
preservando el principio de “Apoye la licitacion y participacion de las pequefas vy
medianas empresas”

Hallazgo 12. Barreras de las Pymes en los AMP e IAD Covid19 (ANCP CCE)

La ANCP CCE con oficio AG8-1307 del 27 de agosto del 2021 solicita considerar la
respuesta relacionada con disefio del IAD Covid19 en la cual sefiala: (...) en este IAD
no era mandatorio incorporar criterios de sostenibilidad ni incentivos a la industria nacional.

(...) la organizacion y disefio estara en cabeza de la ANCP-CCE y que, los mecanismos de
agregacion para tal respecto corresponderan a catalogos “de emergencia’, sin cualificar las
precisiones o especificidades en torno a los criterios de seleccion en materia de “promocion
al desarrollo local” o “en virtud del tamafio empresarial’.

36 Ensayo elaborado por laborado por “The Economist Intelligence Unit” con el apoyo de personas
pertenecientes a la OEA, RICG, OCDE por el desarrollo sostenible, entre otros y puede consultarse en el enlace
https://content.unops.org/publications/The-future-of-public-spending-Responses-to-
covid1l9_ES.pdf?mtime=20200921165246&focal=none

37 Tomado de la pag.7 del documento El futuro del gasto publico: respuestas a la COVID-19

56



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

Asi, el legislador (...) defiri6 al que éstos seran “conformados por proveedores preexistentes
en esos IAD, asi como por nuevos proveedores, previa verificacidn de los requisitos
habilitantes y de calificacion del proceso de seleccion”, como también en el escenario de la
estructuracion de un instrumento especialmente disefiado para estos efectos.

(...), la promocién a MYPIMES (...) es una politica publica (...) aplicada en todos los
ambitos de las actuaciones contractuales desplegadas habitualmente por la Agencia, pero,
en el contexto del instrumento y sus catalogos, por ser de emergencia, dichos factores
preferentes no resultan legalmente imponibles de manera perentoria, al ser fruto de
medidas constitutivas de discriminacion positiva, que pese a lo sin duda bien concebidas,
afectaria de manera directa el logro final del mandato normativo, cual es, precisamente,
contar con el mayor niamero de proveedores de cara a proveer el los bienes requeridos (...)

Efectuar, (...) un enfoque orientado al tamafio empresarial de los posibles proveedores del
instrumento hubiese significado, eventualmente, postergar en el tiempo la creacién y puesta
a disposicion del instrumento, generando el riesgo de disminucién de proveedores.

(...) esta Agencia implementé un modelo encaminado a que de manera transversal, se
lograra la mayor participacién del sector privado (...) por ejemplo, al tratarse de su
conformacion por contratacion directa, no fue exigible el RUP tal como lo dispone el decreto
1082 de 2015; en ese sentido, tampoco se prefirid la experiencia obtenida con el sector
privado y publico, especificando en los términos y condiciones sobre el particular {(...)

La ANCP CCE relaciona la experiencia para los catalogos de Productos de Aseo,
Elementos de Proteccion Personal, Servicios de Tecnologia, Equipos Biomédicos y
expansion hospitalaria del IAD COVID-19, asi:

I. Minimo dos (2) contratos con entidades estatales 0 empresas privadas que certifiquen la
entrega de bienes y/o prestacion de servicios ofrecidos en el catalogo presentado por el
proveedor afines con el Objeto del IAD para el catalogo de los productos de Aseo, y minimo
cinco (5) contratos para los demas catalogos.

Catalogo de Ayudas humanitarias

|. Cumplir con la definicion de Gran Almacén de la Superintendencia de Industriay Comercio

(),

Il. Certificado de Existencia y Representacion legal expedido por la Camara de Comercio
del domicilio principal del Gran Almacén y de la autorizacion del 6rgano social
correspondiente cuando es requerido.

iii. Copia del RUT del Gran Almacén.

Catélogo de Desinfecciéon y Catadlogo de Elementos de emergencia y material
pedagogico para entidades del sector educativo
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I. En el evento en que el proveedor no cuente con RUP, debera presentar minimo cinco (5)
certificaciones de contratos con entidades estatales o empresas privadas que certifiquen la
entrega de bienes y/o prestacion de servicios ofrecidos en el catalogo presentado por el
proveedor.

Por lo anterior, (...) constituyé la disminucién sustancial de una barrera de acceso al
mercado de compras publicas, lo que permitié que pequefias y microempresas, ingresaran
al sistema, sin necesidad de transitar por la participacion de numerosos procesos para
cumplir con las condiciones habilitantes de cada modalidad de seleccién. (...) bajo la
premisa de la gestion de abastecimiento con seguridad, eficiencia y economia,
garantizando la inmediatez (...) orientd algunas de sus premisas fundantes en:

1. Verificacién de precios de mercado.

La ANCP CCE (...) establecié un método por el cual se determinan los precios de referencia
para los items de los catélogos del IAD (...) COVID -19.

Realiza una descripcion del método usado, en el que se destaca: (...) se basa en las
compras hechas por las entidades publicas (...), la base de datos es descargada de SECOP
'y Il, una vez descargada (...) se debe verificar los siguientes casos:

CASO 1: Verificacion de la “desviacién/mediana” en caso de tener mas de 4 contratos
relacionados con el item (...), y presenta los referentes definidos.

CASO 2: Determinacion del precio de referencia maximo o aceptable en caso de
tener 4 contratos 0 menos y presenta la formula de calculo.

(...) La ANCP CCE describe el procedimiento para realizar una actualizacion
semanal de los precios de referencia de los catalogos del IAD COVID que regiran
para la semana y sefala que:

(...) los proveedores tienen a su cargo la obligacion de actualizar precios el primer dia habil
de la semana antes del mediodia y quienes no remitan (...) dentro del plazo establecido
deberan mantener los mismos precios de la semana anterior con lo cual tendran que
garantizar los precios para las 6rdenes de compra que les sean colocados esa semana y
en caso tal que los proveedores definitivamente no puedan mantener esos precios, seran
desactivados de los catalogos por el término de dos semanas debido a que estan
incumpliendo con las reglas establecidas (...). El cumplimiento de las condiciones del IAD
Covid 19 son aplicables a todos los proveedores, por ende, si algin proveedor no cumple
con la actualizaciéon de precios, no podra vender sus bienes en el Instrumento. (siendo
extensiva dicha regla a las Mipymes por condiciones de igualdad)

Lo anterior se hace con el fin de evitar que exista especulacion de precios por parte de los
proveedores, y a la vez garantizar que las Entidades Compradoras puedan adquirir los
bienes a precios reales de mercado, con las especificaciones establecidas en el instrumento
y en las cantidades que requieran.
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2. Stock disponible y verificable

La ANCP CCE (...) estructuré el IAD COVID-19 con el fin de: (i) evitar la especulacion de
precios por parte de proveedores, (ii) garantizar la demanda de estos elementos y (iii) lograr
la mejor calidad y precio en la adquisicién de estos articulos al incrementar la eficiencia en
los procesos de las Entidades Compradoras.

(...) la disponibilidad inmediata del stock resulta ser fundamental para la atencion de la
emergencia, se establecio (...) que el proveedor deberéa entregar la informacion relacionada
con las existencias de los bienes cuando CCE lo requiera. En ese orden de ideas, quienes
registren la indisponibilidad de un producto (...) deberan informarlo oportunamente ya que
de no hacerlo (...) genera traumatismos en procesos de contratacion de emergencia'y como
consecuencia de ello se procede a la suspension temporal por un término de dos semanas
(...) y sila conducta es reiterativa se procede a la expulsién definitiva del proveedor.

Estas medidas, (...) no constituyen incentivos negativos para que las mipymes dejen de
comercializar los bienes y servicios de los catalogos, pues se trataba de incentivar un
ecosistema de precios que sirviera de proteccion para las condiciones de especulacion y
acaparamiento de estos.

Bajo esta perspectiva, se tratdé del cumplimiento de las obligaciones que establecio el
instrumento orientadas a que sus participes y usuarios, lo utilicen en condiciones de
seguridad juridica y satisfaciendo de manera eficiente las necesidades (...). Nétese como
estas dos condiciones transversales no constituyen una barrera de acceso ni un trato
diferencial segun el tamafio empresarial, pues corresponden naturalmente, a circunstancias
de facil cumplimento (ajustarse a precios de mercado y tener stock disponible) y desde
luego, comportan el contenido obligacional de todo contrato estatal.

Asi las cosas, (...) no se trat6 de falta de seguimiento y monitoreo, sino (...) al respeto de
las disposiciones del instrumento que permitieron su adecuado funcionamiento en términos
de oportunidad y economia para las entidades compradoras, (...) la informacion que se ha
presentado por parte de la Agencia en el marco de la auditoria, evidencia que (...) el 92%
de los proveedores del mismo son precisamente mipymes.

Andlisis de la Respuesta

El hallazgo refiere la competencia de la ANCP CCE para estructurar los AMP e IAD,
y a los principios de la CPS adoptados en la Guia de CPS; entre ellos el de “Apoye
la licitacién y participacion de las pequefias y medianas empresas”, que otorga
importancia a la vinculacion de las pequefas y medianas empresas, con volimenes
de contratacibn manejables y con criterios de sostenibilidad accesibles, aspectos
relevantes que no fueron debatidos por la ANCP CCE.
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La Guia Conceptual y Metodoldgica de CPS38 define las etapas de implementacion,
entre ellas la “inclusion de criterios de sostenibilidad en el proceso de contratacion” que
menciona: “Contratacion Directa: La contratacion directa que por su naturaleza no es
competitiva y es del arbitrio de la entidad determinar quién sera el contratista, existen
estudios previos y por tanto es posible incluir en ellos los criterios de sostenibilidad
aplicables al bien o servicio que se va a contratar.” ES asi como, este documento
reconoce que la CPS puede realizarse en las diferentes modalidades de
contratacion y no solamente a la que se efectia mediante procesos licitatorios.

La ANCP CCE a pesar de ser lider del ODS 12.7 y participar en el CCN de CPS, no
ha desarrollado plenamente sus facultades para crear el marco juridico adecuado
gue promueva la implementacion y buenas practicas de las CPS con un enfoque de
integralidad y coherencia, que involucre todos los sectores y niveles de la
administracion y la haga factible para los distintos regimenes de contratacion
vigentes. Asi mismo, no ha dado importancia a la CPS como mecanismo estatal
capaz de potenciar el desarrollo econémico y el empleo nacional y local.

Si bien es cierto la norma sefialo la creacion de catalogos de emergencia, “sin
cualificar las precisiones o especificidades en torno a los criterios de seleccién en materia
de “promocién al desarrollo local” o “en virtud del tamafio empresarial””, N0 es menos
cierto que el IAD permitio el ingreso de pymes a un mercado imperfecto, sin que la
ANCP CCE en su condicién de estructurador y administrador del instrumento,
adelantara gestiones para conocer en el camino las barreras y desventajas que han
impedido una participacion activa de estas pymes que en principio mostraron interés
de proveer bienes y servicios al Estado.

Adicionalmente, los resultados del Informe de “Evaluacién del Sistema de Compra
Publicas — Metodologia MAPS®* version 2017” incluyen aspectos para incorporar a los
sistemas de compras publicas un enfoque moderno, eficiente, sostenible e inclusivo.
En las conclusiones (pilar I1l) destaca: “la debilidad del sector privado formado por una
gran cantidad de PyMEs y MIPyMEs, que tienen muchos obstaculos para acceder al
mercado de las compras publicas, obstaculos relacionados con la falta de capital de trabajo
y capacidad técnica para competir con las grandes empresas”.

La CGR no cuestiona el catalogo de emergencia como mecanismo excepcional para
adquirir bienes y servicios que permitieran satisfacer las necesidades, por cuanto
era pertinente y necesario, ni la flexibilizacion normativa para convocar el mayor
namero de empresas con bienes y servicios que permitiesen atender la emergencia;

38 Elaborada en 2017 por MADS con la participacion de la comision Europea, PNUMA y Centro Nacional de
Produccién mas limpia.

39 Methodology for Assessing Procurement Systems es un instrumento muy utilizado para evaluar los sistemas
de contrataciones publicas en distintos paises del mundo. tomado
https://colombiacompra.gov.co/transparencia/maps
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ya que como demostro este IAD, esta innovacion dentro de estructuracion capto el
interés de las Pymes y MiPymes en vincularse como proveedores del Estado.

Lo que debate es como las pymes y MiPymes que superaron las barreras de ingreso
no tienen desarrollo y participacion dentro del mercado, sin que exista por parte de
la ANCP CCE, como administrador del instrumento y con capacidad para adelantar
estudios, una gestion encaminada a establecer las causas, obstaculos y barreras
gue tienen estas entidades al competir en igualdad de condiciones con las grandes
empresas.

Lo anterior, cobra relevancia cuando la Directiva Presidencial 05 de mayo del 20204°
destacd la participacion de pymes en este instrumento e indicé “(...) se hace
necesario, oportuno y conveniente, que los destinatarios de esta directiva procuren, en
primera medida y en el marco de sus competencias, sin distincion del régimen juridico
aplicable a su gestion contractual, adquirir a través de esta herramienta de CCE, los bienes
requeridos para atender las acciones de mitigacion de la pandemia.”

La CGR no cuestiona el enfoque que dio la ANCP CCE para lograr una mayor
participacion de proveedores ni la flexibilizacion de los requisitos, lo que se debate
sin obtener contraargumentacion es:

1. No cuenta con informacion para establecer en detalle las Pymes que presentaron
problemas en activacién oportuna en la TVEC, discriminando el tipo de problema,
el acompafiamiento y asesoria que brindé para solventarlo, por cuanto existieron
algunos problemas; asi mismo, no detallé informacion que permitiera conocer el
impacto para este tipo de empresas.

2. No se desvirtu6 que no tiene conocimiento de la participacion de estos
proveedores en eventos de cotizacion o de existencia de modificaciones de su
nivel de stock o precios, por cuanto no aporta evidencia que permita establecer
si este tipo de empresas ha participado en algin momento dentro de la TVEC.

3. No aporté los estudios para determinar si existen situaciones que desincentivaran
la participacion de las Pymes en el IAD. Considerando que estas empresas
adelantaron el trdmite para convertirse en proveedores mas no tuvieron
participacion alguna. De igual forma, no menciono si conoce las desventajas para
las pymes al participar en un mercado donde se compite en igualdad de
condiciones con grandes empresas, entre otros aspectos.

Si bien es cierto, con la flexibilizacion se eliminé una barrera de acceso al mercado
y permite que las Pymes ingresaran al sistema; no es menos cierto que, la falta

40 http://iwww.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.asp?ruta=DirectivasP/30039414
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seguimiento, supervision y monitoreo no permitio establecer otras barreras
adicionales al ingreso, como lo son: la colocacion de 6rdenes de compra o
solicitudes administrativas que sobrepasan su capacidad empresarial, entre otros
factores develados por la academia, como se evidencia a titulo de ejemplo en el
documento “La participacion de las PYMES en la contratacién publica: una visiéon desde el
derecho europeo ™1,

En relacidn con el analisis del control de los precios de referencia, la CGR no debate
tal actividad, por cuanto ésta contribuye con la adquisicion de bienes y servicios bajo
un precio justo de intercambio en el mercado. Sin embargo, esta no desvirtia la
falta de estudios sobre las posibles desventajas de la Pymes y MiPymes cuando
compiten en un mercado abierto con empresas grandes o0 con mayor experiencia
en instrumentos previos.

Finamente, si bien es importante que los proveedores reportaran los stocks
disponibles permanentemente y actualizaran las condiciones dentro del mercado,
algunos proveedores se quedaron con los registros iniciales desde marzo del 2020,
sin efectuar actualizaciones o modificaciones. Asi mismo, no se evidencid
conocimiento y acercamiento de la ANCP CCE ante esta situacion.

4L https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/Deradm/article/view/6657/9615
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