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1. CARTA DE CONCLUSIONES 
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Bogotá D.C. 

Doctora 
LAURA MANTILLA VILLA 
Directora 
JARDÍN BOTÁNICO DE BOGOTÁ- JOSÉ CELESTINO MUTIS 
Avenida Calle 63 No 68-95 
Código Postal 111071 
Bogotá, D.C. 

Ref. Carta de Conclusiones Auditoría de Desempeño 

Respetada Doctora Laura: 

La Contraloría de Bogotá D.C., con fundamento en los artículos 267 y 272 de la 
Constitución Política, el Decreto Ley 1421 de 1993, la Ley 42 de 1993 y la Ley 1474 de 
2011, practicó Auditoría de Desempeño al Jardín Botánico de Bogotá, José Celestino 
Mutis, vigencias 2016, 2017 y 2018, a través de la evaluación de los principios de 
economía, eficiencia y eficacia con que administró los recursos puestos a su disposición 
y los resultados de su gestión en el marco del proyecto de inversión 1119 "Planificación y 
gestión de/paisaje sobre la malla verde urbana" Meta 1: "Realizarla reposición de 12.592 árboles en 
espacio público"; Meta 2: "Plantar 46.500 árboles en el espacio público, con el fin de mejorar la 
oferta ambiental y paisajística de la ciudad" y Meta 7: "Garantizar la sostenibilidad de 334.095 
árboles jóvenes mediante tareas de mantenimiento básico que propendan por su establecimiento, 
garanticen su sostenibilidad ambiental y la calidad de/paisaje". 

Es responsabilidad de la administración el contenido de la información suministrada por 
la entidad y analizada por la Contraloría de Bogotá D.C. La responsabilidad de la 
Contraloría consiste en producir un informe de auditoría de desempeño que contenga el 
concepto sobre el examen practicado. 

La evaluación se llevó a cabo de acuerdo con normas de auditoría generalmente 
aceptadas, con políticas y procedimientos de auditoría establecidos por la Contraloría, 
consecuentes con las de general aceptación; por lo tanto, requirió acorde con ellas, de 
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planeación y ejecución del trabajo de manera que el examen proporcione una base 
razonable para fundamentar nuestro concepto. 

La auditoría incluyó el examen, sobre la base de pruebas selectivas, de las evidencias y 
documentos que soportan el área, actividad o proceso auditado y el cumplimiento de las 
disposiciones legales; la evaluación del sistema de control fiscal interno, los estudios y 
análisis se encuentran debidamente documentados en papeles de trabajo, los cuales 
reposan en los archivos de la Contraloría de Bogotá D.C. 

CONCEPTO DE GESTIÓN SOBRE EL ASPECTO EVALUADO 

La Contraloría de Bogotá D.C. como resultado de la auditoría adelantada, conceptúa que 
la gestión en las políticas, asuntos, programas, proyectos, procesos, áreas o actividades 
de carácter específico o transversal, de interés o relevancia auditados, no cumplió en su 
totalidad con los principios evaluados de economía, eficiencia y eficacia. 

Con respecto a la Gestión Contractual, si bien de manera general se cumplieron los 
requisitos formales previstos en el respectivo marco normativo, presentaron diversas 
debilidades en la etapa de planeación de los procesos contractuales, toda vez que no 
existieron estudios suficientemente fundamentados que determinen de manera objetiva 
el valor del contrato, lo que generó detrimentos patrimoniales por sobreestimaciones en 
la determinación del presupuesto oficial (inclusión del AIU). 

Igualmente, se observaron falencias en supervisión, lo cual derivó en pérdida de los 
recursos públicos por el pago de servicios con tarifas diferentes a las pactadas en el 
contrato. 

De otro lado, en el ejercicio contractual, se observó que como consecuencia de las 
debilidades en los estudios previos y del sector se incluyó el IVA del 19% en el suministro 
de material vegetal, el cual se encuentra excluido, según el Estatuto Tributario, lo que se 
traduce en posibles detrimentos patrimoniales. 

Así mismo, se presentan irregularidades en las labores de supervisión relacionadas con 
el incumplimiento de las especificaciones técnicas establecidas en los pliegos de 
condiciones; también se observó que se realizaron adiciones y/o prórrogas a los contratos 
y la supervisión no verificó la actualización de las garantías respectivas. Adicionalmente, 
se encontró inconsistencia en los valores asegurados en las pólizas de Responsabilidad 
Civil Extracontractual. 
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Frente a las modalidades de contratación utilizadas por la entidad, se observó que para 
uno de los contratos no corresponde a lo establecido en la normatividad respectiva. De 
igual forma, se evidenció falta de planeación en el contrato de suministro de tierra negra. 

Para el componente de Planes, Programas y Proyectos, se evidenció que se suscribieron 
varios contratos que no guardan relación con la meta 7 del proyecto de inversión 1119, 
así mismo, se ejecutaron recursos por concepto de publicidad y similares, los cuales no 
están permitidos por la normatividad. 

PRESENTACIÓN PLAN DE MEJORAMIENTO 
A fin de lograr que la labor de control fiscal conduzca a que los sujetos de vigilancia y 
control fiscal emprendan acciones de mejoramiento de la gestión pública, respecto de 
cada uno de los hallazgos comunicados en este informe, la entidad a su cargo, debe 
elaborar y presentar un Plan de Mejoramiento que permita solucionar las deficiencias 
puntualizadas en el menor tiempo posible y atender los principios de la gestión fiscal; 
documento que debe ser presentado a la Contraloría de Bogotá, D.C., a través del 
Sistema de Vigilancia y Control Fiscal —SIVICOF- dentro de los diez (10) días hábiles 
siguientes a la radicación de este informe, en la forma, términos y contenido previsto en 
la normatividad vigente, cuyo incumplimiento dará origen a las sanciones previstas en los 
artículos 99 y siguientes de la ley 42 de 1993. 

Corresponde, igualmente al sujeto de vigilancia y control fiscal, realizar seguimiento 
periódico al Plan de Mejoramiento para establecer el cumplimiento y la efectividad de las 
acciones para subsanar las causas de los hallazgos, el cual deberá mantenerse 
disponible para consulta de la Contraloría de Bogotá, D.C., y presentarse en la forma, 
términos y contenido establecido por este Organismo de Control. 

El anexo a la presente Carta de Conclusiones contiene los resultados y observaciones 
detectadas por este Órgano de Control. 

Atentamente, 
z 

PROSALBA GJ NZALEZ LEON 
Directora Técnica Sectoriakde Fiscalización41ábitat y Ambiente 

Revisó: 	Gabriel Enrique Barreto Go ález - Gerente 039- 
Jairo Hernán Zambrano Oruga — pubdirector Fisca4Íz'aciii Ambiente 
Jaime Acevedo — Asesor 
Nelson Castañeda MuñoQ4ses5r 

Elaboró: 	Equipo Auditor 
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2. ALCANCE DE LA AUDITORIA 
 

De conformidad con el Acuerdo Distrital 39 de 1992 y sus respectivos Decretos 
Reglamentarios, el Jardín Botánico de Bogotá “José Celestino Mutis” - JBBJCM, hace parte 
de la Administración Distrital y tiene como misión ser “un centro de investigación distrital con 

énfasis en ecosistemas alto andinos y de páramo, responsable de la gestión integral de 
coberturas verdes en la Ciudad, del desarrollo de programas de educación ambiental y de la 
conservación y mantenimiento de colecciones vivas de flora para su apropiación y disfrute por 
parte de los ciudadanos y como aporte a la sostenibilidad ambiental”.  
 
Los aspectos a auditar fueron focalizados en particular en evaluar los contratos suscritos 
por el Jardín Botánico de Bogotá José Celestino Mutis – JBBJCM durante las vigencias 
2016 a 2018, para atender el cumplimiento de la planificación integral de la malla verde 
de la ciudad, no solo en el aumento de árboles sino también en la calidad paisajística de 
la misma.  
 
Teniendo en cuenta que el proyecto de inversión 1119 involucra 18 metas, se priorizaron 
para este ejercicio de auditoría, las siguientes:  
 

 Meta 1: “Realizar la reposición de 12.592 árboles en espacio público” 

 Meta 2: “Plantar 46.500 árboles en el espacio público, con el fin de mejorar la oferta 
ambiental y paisajística de la ciudad” 

 Meta 7: “Garantizar la sostenibilidad de 334.095 árboles jóvenes mediante tareas de 
mantenimiento básico que propendan por su establecimiento, garanticen su sostenibilidad 

ambiental y la calidad del paisaje” 
 
Se verificó el cumplimiento del objeto contractual y las obligaciones señaladas en los 
mismos, identificando la gestión adelantada y los beneficios logrados por la entidad, 
mediante un ejercicio de vigilancia y control a la gestión fiscal de los recursos invertidos 
por el Distrito Capital, para determinar si durante las vigencias examinadas, la gestión de 
los recursos públicos puestos a disposición del JBBJCM, se realizó cumpliendo los 
principios de eficacia, economía y eficiencia. 
 
2.1 PLANES, PROGRAMAS Y PROYECTOS  
 

Cuadro No. 1. Muestra Evaluación Planes, Programas y Proyectos vigencias 2016 a 2018 
 

Cifras en millones de pesos 
No. Proyecto Proyecto de Inversión Código Meta Descripción meta proyecto Inversión Ponderador Meta Presupuesto 

Asignado a la Meta $ 
 
 

1 
Realizar la reposición de 12.592 árboles en 
espacio público (2016) 

0.4% 35 
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No. Proyecto Proyecto de Inversión Código Meta Descripción meta proyecto Inversión Ponderador Meta Presupuesto 
Asignado a la Meta $ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

1119 

Planificación y Gestión del 
paisaje sobre la Malla 
Verde Urbana 

1 
Realizar la reposición de 12.592 árboles en 
espacio público (2017) 

0.6% 51 

1 
Realizar la reposición de 12.592 árboles en 
espacio público (2018) 

0.7% 59 

2 
Plantar 46.500 árboles en el espacio público, 
con el fin de mejorar la oferta ambiental y 
paisajística de Bogotá (2016) 

15% 1.219 

2 
Plantar 46.500 árboles en el espacio público, 
con el fin de mejorar la oferta ambiental y 
paisajística de Bogotá (2017) 

13% 1.056 

2 
Plantar 46.500 árboles en el espacio público, 
con el fin de mejorar la oferta ambiental y 
paisajística de Bogotá (2018) 

22% 1.804 

7 

Garantizar la sostenibilidad de 334.095 
árboles jóvenes mediante tareas de 
mantenimiento básico que propendan por su 
establecimiento, garanticen su sostenibilidad 
ambiental y la calidad del paisaje (2016) 

25% 2.113 

7 

Garantizar la sostenibilidad de 334.095 
árboles jóvenes mediante tareas de 
mantenimiento básico que propendan por su 
establecimiento, garanticen su sostenibilidad 
ambiental y la calidad del paisaje (2017) 

33% 2.762 

7 

Garantizar la sostenibilidad de 334.095 
árboles jóvenes mediante tareas de 
mantenimiento básico que propendan por su 
establecimiento, garanticen su sostenibilidad 
ambiental y la calidad del paisaje (2018) 

51% 4.269 

Fuente: Plan de Acción “Bogotá Mejor Para Todos” 2016-2020 con corte al 31-dic-2018.  
Nota: Las cifras se presentan en millones de pesos, dado que la fuente de la información así lo reporta. 

 
2.2. GESTIÓN CONTRACTUAL  
 
El Jardín Botánico de Bogotá “José Celestino Mutis” durante el período del 1 de enero de 
2016 y el 31 de diciembre de 2018, suscribió 625 contratos que ascendieron a 
$13.116.672.499 relacionados con el objeto de esta auditoría, de los cuales 
$3.212.324.729 corresponden a la vigencia 2016, $3.822.276.146 a la vigencia 2017 y 
$6.082.071.624 a la vigencia 2018.  
 
La muestra seleccionada incluye 13 contratos por valor de $4.532.355.361 que 
corresponde al 35% del total contratado durante las vigencias 2016, 2017 y 2018.  
 

Cuadro No. 2. Muestra Evaluación Gestión Contractual vigencias 2016 a 2018 

 
Cifras en pesos 

No.  
No. DEL 

CONTRATO  
No. DEL 

PROYECTO  
TIPO DE 

CONTRATO  
OBJETO VALOR  

1 JBB-CTO-1413-2016 

1119 Planificación y 
gestión del paisaje 

sobre la malla verde 
urbana 

SUMINISTRO  

SUMINISTRO, TRASLADO Y DESCARGUE DE TIERRA 
NEGRA PREPARADA PARA LAS ACTIVIDADES DE 
PRODUCCIÓN, PLANTACIÓN Y MANTENIMIENTO DE LAS 
COBERTURAS VEGETALES PARA EL MANEJO 
PAISAJÍSTICO Y DE INVESTIGACIÓN EJECUTADAS POR 
EL JARDÍN BOTÁNICO JOSÉ CELESTINO MUTIS 

830.000.000 

2 JBB-CTO-707-2018 

1119 Planificación y 
gestión del paisaje 

sobre la malla verde 
urbana 

PRESTACIÓN DE 
SERVICIOS  

PRESTAR EL SERVICIO DE TRANSPORTE AUTOMOTOR 
TERRESTRE ESPECIAL A MONTO AGOTABLE 
REQUERIDO EN EL DESARROLLO DE LAS ACTIVIDADES Y 
PROYECTOS MISIONALES EJECUTADOS POR EL JARDÍN 
BOTÁNICO JOSÉ CELESTINO MUTIS 

747.380.640 
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No.  
No. DEL 

CONTRATO  
No. DEL 

PROYECTO  
TIPO DE 

CONTRATO  
OBJETO VALOR  

3 JBB-CTO-1051-2017 

1119 Planificación y 
gestión del paisaje 

sobre la malla verde 
urbana 

PRESTACIÓN DE 
SERVICIOS  

DESARROLLAR LAS ACTIVIDADES DE PLANTACIÓN Y 
MANTENIMIENTO DEL SISTEMA ARBÓREO URBANO DE 
LA CIUDAD DE BOGOTÁ D.C 

732.225.138 

4 JBB-CTO-1064-2018 

1119 Planificación y 
gestión del paisaje 

sobre la malla verde 
urbana 

PRESTACIÓN DE 
SERVICIOS  

DESARROLLAR LAS ACTIVIDADES DE MANTENIMIENTO 
DEL ARBOLADO JOVEN  EN EL ESPACIO PÚBLICO DE LA 
CIUDAD DE BOGOTÁ D.C 368.250.000 

5 JBB-CTO-1063-2018 

1119 Planificación y 
gestión del paisaje 

sobre la malla verde 
urbana 

PRESTACIÓN DE 
SERVICIOS  

DESARROLLAR LAS ACTIVIDADES DE PLANTACIÓN DE 
ARBOLADO JOVEN  EN EL ESPACIO PÚBLICO DE LA 
CIUDAD DE BOGOTÁ D.C 368.250.000 

6 JBB-CTO-1113-2018 

1119 Planificación y 
gestión del paisaje 

sobre la malla verde 
urbana 

INTERVENTORÍA  

REALIZAR LA INTERVENTORÍA TÉCNICA, 
ADMINISTRATIVA Y FINANCIERA DE LOS CONTRATOS 
QUE SE CELEBREN Y QUE CONSISTEN EN REALIZAR LAS 
ACTIVIDADES DE PLANTACIÓN Y MANTENIMIENTO DEL 
ARBOLADO JOVEN  EN EL ESPACIO PÚBLICO DE LA 
CIUDAD DE BOGOTÁ D.C. 

315.490.997 

7 JBB-CTO-849-2017 

1119 Planificación y 
gestión del paisaje 

sobre la malla verde 
urbana 

SUMINISTRO  

SUMINISTRAR MATERIAL VEGETAL NECESARIO PARA 
ATENDER LA IMPLEMENTACIÓN  DE DISEÑOS 
PAISAJÍSTICOS DESARROLLADOS POR LA 
SUBDIRECCIÓN TÉCNICA DEL JARDÍN BOTÁNICO 

248.391.367 

8 JBB-CTO-1111-2018 

1119 Planificación y 
gestión del paisaje 

sobre la malla verde 
urbana 

PRESTACIÓN DE 
SERVICIOS  

PRESTAR EL SERVICIO DE SUMINISTRO DE RIEGO  PARA 
LAS ACTIVIDADES DE PRODUCCIÓN, PLANTACIÓN Y 
MANEJO INTEGRAL DE LAS COBERTURAS VEGETALES 
QUE SE DESARROLLAN EN EL DISTRITO CAPITAL, POR 
PARTE DEL JARDÍN BOTÁNICO JOSÉ CELESTINO MUTIS 

227.434.420 

9 JBB-CTO-1079-2017 

1119 Planificación y 
gestión del paisaje 

sobre la malla verde 
urbana 

SUMINISTRO  

 
PRESTAR EL SERVICIO DE SUMINISTRO DE RIEGO  PARA 
LAS ACTIVIDADES DE PRODUCCIÓN, PLANTACIÓN Y 
MANEJO INTEGRAL DE LAS COBERTURAS VEGETALES 
QUE SE DESARROLLAN EN EL DISTRITO CAPITAL, POR 
PARTE DEL JARDÍN BOTÁNICO JOSÉ CELESTINO MUTIS 

225.634.800 

10 OC-71629682 - 2018 

1119 Planificación y 
gestión del paisaje 

sobre la malla verde 
urbana 

SUMINISTRO  

ADQUISICIÓN DE VEHÍCULO TIPO VOLQUETA PARA LA 
RECOLECCIÓN, TRANSPORTE Y DISPOSICIÓN 
ADECUADA DE LOS RESIDUOS PROVENIENTES DE 
EXCAVACIÓN Y LOS GENERADOS COMO EL PRODUCTO 
DEL MANEJO SILVICULTURAL DE ARBOLADO 
EJECUTADOS POR EL JARDÍN BOTÁNICO DE BOGOTÁ EN 
EL DESARROLLO DEL MANEJO PAISAJÍSTICO DE LA 
CIUDAD 

222.765.799 

11 JBB-CTO-1452-2016 

1119 Planificación y 
gestión del paisaje 

sobre la malla verde 
urbana 

PRESTACIÓN DE 
SERVICIOS  

PRESTAR LOS SERVICIOS DE RECOLECCIÓN, 
TRANSPORTE Y DISPOSICIÓN ADECUADA DE LOS 
RESIDUOS PROVENIENTES DE EXCAVACIÓN Y LOS 
GENERADOS COMO PRODUCTO DEL MANEJO 
SILVICULTURAL DE ARBOLADO EJECUTADOS POR EL 
JARDÍN BOTÁNICO DE BOGOTÁ EN DESARROLLO DEL 
MANEJO PAISAJÍSTICO DE LA CIUDAD 

162.750.000 

12 JBB-CTO-1058-2016 

1119 Planificación y 
gestión del paisaje 

sobre la malla verde 
urbana 

SUMINISTRO  
SUMINISTRO DE TUTORES PARA EL MEJORAMIENTO DEL 
ARBOLADO URBANO DEL DISTRITO CAPITAL 

75.000.000 

13 JBB-CTO-429-2018 

1119 Planificación y 
gestión del paisaje 

sobre la malla verde 
urbana 

PRESTACIÓN DE 
SERVICIOS 

PROFESIONALES  

REALIZAR LAS ACTIVIDADES OPERATIVAS DE 
PLANTACIÓN, MANTENIMIENTO Y SUSTITUCIÓN DEL 
SISTEMA ARBÓREO UBICADO EN EL ESPACIO PÚBLICO 
DE USO PÚBLICO DE LA CIUDAD, LA CUAL SE 
DESARROLLARA EN LA ZONA ASIGNADA POR LA 
SUBDIRECCIÓN TÉCNICA OPERATIVA, BAJO LOS 
LINEAMIENTOS TÉCNICOS DEL MANUAL DE 
SILVICULTURA URBANA PARA BOGOTÁ. 

8.782.200 

TOTAL VALOR CONTRATACIÓN MUESTRA $4.532.355.361 

Fuente: SIVICOF e información suministrada a través del oficio radicado JBB No. 2019EE4699 del 11 de octubre de 2019 y radicado 
Contraloría de Bogotá 1-2019-24922 del 15 de octubre de 2019 

 
De otra parte, se realizó el Seguimiento a la Acción Popular encaminada a la 
descontaminación del Río Bogotá. Expediente No. AP-25000-23-27-000-2001-90479-01. 
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Expedientes Acumulados Nos. 54001-23-31-004-2000–0428, 54001-23-31-004-2001-
0122, 54001-23-31-004-2001-0343. Actor: Gustavo Moya Ángel y Otros.  
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3. RESULTADOS DE LA AUDITORÍA 
 
3.1 COMPONENTE CONTROL DE GESTIÓN 
 

3.1.1 Factor Control Fiscal Interno  
 

3.1.1.1 Observación “desvirtuada” administrativo por la falta de controles en la recepción 
de las facturas de compra del contrato 1051 de 2017.  
 
El JBBJCM mediante Resolución No. 327 del 28 de septiembre de 2017, dio apertura a 
la Licitación Pública JBB-LP-005-2017, que tiene por objeto “Desarrollar las actividades de 

plantación y mantenimiento del sistema arbóreo urbano de la ciudad de Bogotá D.C.”. En ésta Licitación 
tanto en el Proyecto de Pliego de Condiciones como en el Pliego de Condiciones 
Definitivos en el numeral “1.19 (…) El presupuesto oficial destinado para el presente proceso de 

contratación, corresponde a la suma de: SEISCIENTOS ONCE MILLONES QUINIENTOS VEINTE MIL 
PESOS M/CTE ($611.520.000), incluido IVA y todos los gastos directos e indirectos en que deba incluir el 
contratista (valores adicionales, impuestos, tasas y contribuciones, etc), de la vigencia fiscal 2017 con cargo 
al proyecto 3-3-1-15-06-39-1119-179 PLANTACIÓN Y GESTIÓN DEL PAISAJE SOBRE LA MALLA 

VERDE URBANA.” (Subrayado fuera del texto). 
 
De igual manera en el numeral 7 del documento de los Estudios Previos y Estudios 
Previos Ajustados “(…)El presupuesto oficial destinado para el presente proceso de contratación, 

corresponde a la suma de: SEISCIENTOS ONCE MILLONES QUINIENTOS VEINTE MIL PESOS M/CTE 
($611.520.000), incluido IVA y todos los gastos directos e indirectos en que deba incluir el contratista 
(valores adicionales, impuestos, tasas y contribuciones, etc), de la vigencia fiscal 2017 con cargo al 
proyecto 3-3-1-15-06-39-1119-179 PLANTACIÓN Y GESTIÓN DEL PAISAJE SOBRE LA MALLA VERDE 

URBANA.” (Subrayado fuera del texto) 
 
Igualmente en el contrato 1051 de 2017 en Cláusula Quinta “VALOR DEL CONTRATO.- Para 

todos los efectos legales y fiscales el valor del presente contrato es la suma de: SEISCIENTOS ONCE 
MILLONES QUINIENTOS VEINTE MIL PESOS M/CTE ($611.520.000), incluido IVA y todos los gastos 
directos e indirectos en que deba incluir el contratista (valores adicionales, impuestos, tasas y 
contribuciones, etc), de la vigencia fiscal 2017 con cargo al proyecto 3-3-1-15-06-39-1119-179 

PLANTACIÓN Y GESTIÓN DEL PAISAJE SOBRE LA MALLA VERDE URBANA.” (Subrayado fuera 
del texto). 
 
El Consorcio Forestal Urbano 2017 radicó ante el JBBJCM las siguientes facturas las 
cuales fueron pagadas con las Órdenes de Pago así: 
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Cuadro No. 3. Valores de las Facturas presentadas por Consorcio Forestal 2017 y Ordenes de 
Pago del contrato JBB-CTO-1051- de 2017 

Cifras en pesos 

No. DE 
LA 

FACTURA  
FECHA VALOR 

IVA 
FACTURADO 

ORDEN DE 
PAGO 

FECHA OP 
VALOR 

BRUTO OP 
VALOR 

NETO OP 

1 13/02/2018    83.619.037 0 7731 20/02/2018     83.619.037   77.347.610 

2 12/03/2018    67.035.655 0 7893 14/03/2018     67.035.655   62.007.981 

3 11/04/2018  101.466.535 0 
8002 11/04/2018     67.542.363   62.476.685 

8003 11/04/2018     33.924.172   31.379.859 

Fuente: Ordenes de Pago y Facturas encontradas en el expediente del contrato 1051 de 2017 

 
Tal como se muestra en el cuadro anterior el Consorcio Forestal presentó las facturas 1, 
2 y 3 sin facturar el IVA y el JBBJCM, a pesar de que en los Pliego de Condiciones 
Definitivo, estudios previos ajustado y contrato No. JBB-CTO-1051 de 2017, cláusula 
quinta determinó que el valor era de SEISCIENTOS ONCE MILLONES QUINIENTOS 
VEINTE MIL PESOS M/CTE ($611.520.000), incluido IVA, sin embargo, realizó los 
respectivos pagos a pesar que el contratista no facturó el IVA. 
 
Lo anterior, incumpliendo lo normado en el Código de Comercio, artículo 773, aceptación 
de la factura del modificado por la Ley 1676 de 2013: “La factura se considera irrevocablemente 

aceptada por el comprador o beneficiario del servicio, si no reclamare en contra de su contenido, bien sea 
mediante devolución de la misma y de los documentos de despacho, según el caso, o bien mediante 
reclamo escrito dirigido al emisor o tenedor del título, dentro de los tres (3) días hábiles siguientes a su 
recepción. (…)” 
 
Por consiguiente, se observa la falta de un procedimiento que interactúe entre la Oficina 
Jurídica y el Área de Tesorería para poder identificar los contratos que deben facturar el 
IVA y así poder realizar la oportuna devolución de la factura. 
 
Lo expuesto, conllevó al incumplimiento de lo señalado en el Código de Comercio, articulo 
773, modificado por la Ley 1676 de 2013 y los literales b), e), f) y h) del artículo 2 de la 
Ley 87 de 1993.  
 
Análisis de la respuesta:  
 
Analizada la respuesta que suministró el JBBJCM mediante el Oficio 2019EE5715 del 16 
de diciembre de 2019, radicado en la Contraloría de Bogotá D.C. con el No. 1-2019-29732 
del 17 de diciembre de 2019, la entidad señalo:  “(…) se precisa que la entidad adoptó por medio 

de la Resolución 514 del 18 de noviembre de 2019 la actualización del Manual de Supervisión e 
Interventoría del Jardín Botánico José Celestino Mutis, en donde incorporó obligaciones a los supervisores 
relacionadas con la verificación de facturación y pagos.(…)” 
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La entidad fue explicita en su respuesta indicando la implementación de procesos y 
procedimientos, procesos de Apoyo FCR Gestión de Recursos Financieros en donde se 
harán las validaciones y revisiones correspondientes del pago de sus obligaciones.   
 
Como consecuencia se desvirtúa la observación y se retira del informe. 
 
3.1.3 Factor Gestión Contractual 
 

3.1.3.1. Hallazgo administrativo con incidencia fiscal por valor de $47.648.302 y presunta 
incidencia disciplinaria por sobreestimación del presupuesto del contrato de suministro 
849 de 2017, al pactar el valor del IVA al material vegetal cuando este se encuentra 
excluido de este gravamen. 
 
Objeto:  
 
 
 
Plazo inicial :  
 
Contratista:  
 
Valor inicial:  
 
Acta de inicio:  
 
Adición 1: 
 
Adición 2: 
 
Prórroga 1: 
 
Prórroga 2: 
 
Otrosí 2 y adición 3: 
 
Acta de terminación: 
 
Acta de liquidación: 

Suministrar material vegetal necesario para atender la 
implementación de los diseños paisajísticos desarrollados por 
la Subdirección Técnica del Jardín Botánico 
 
10 meses o hasta agotar el presupuesto 
 
Servicios Ambientales San Marcos 
 
$223.415.367 
 
19 de septiembre de 2017 
 
$9.366.000 (29-sep-2017) 
 
$15.610.000 (05-mar-2018) 
 
4 meses (19-jul-2018) 
 
3 meses (16-nov-2018) 
 
$57.000.000 (6-dic-2018) 
 
15 de marzo de 2019 
 
27 de septiembre de 2019 

 
La entidad realizó 6 cotizaciones para elaborar el estudio de mercado en las cuales 
incluyó el valor del IVA para cada uno de los 180 ítems a contratar. Con este estudio de 
mercado, se suscribieron los estudios previos en junio de 2017, con el objeto de: 
“Suministrar material vegetal necesario para atender la implementación de los diseños paisajísticos 

desarrollados por la Subdirección Técnica del Jardín Botánico” por un valor de $223.415.367.  
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En virtud de la selección abreviada por subasta inversa presencial JBB-SA-SI-003-2017, 
el 11 de agosto de 2017 se suscribió el contrato de suministro 849 con Servicios 
Ambientales San Marcos S.A.S. por valor de $223.415.367. 
 
El contratista en su propuesta económica gravó con IVA del 19%, los 180 ítems (material 
vegetal) de conformidad con el estudio de mercado realizado por el Jardín Botánico de 
Bogotá.  
 
En el marco del contrato se presentaron las siguientes modificaciones: 

1. Adición No. 1 suscrita el 29 de septiembre de 2017 por valor de $9.366.000, donde 
se incluye una nueva especie a suministrar en el contrato (buganvilea) por valor 
de $6.244 (incluido IVA del 19%). 

2. Mediante memorando 2017IE5109 del 22 de noviembre de 2017, la Subdirección 
Técnica Operativa incluyó 8 nuevas especies a suministrar en el contrato, para lo 
cual realizo el respectivo estudio de mercado y nuevamente se pactó el IVA del 
19%. Esta modificación fue materializada mediante otrosí modificatorio del 15 de 
diciembre de 2017. 

3. Adición No. 2 del 5 de marzo de 2018 por valor de $15.610.000. 
4. Adición No. 3 del 6 de diciembre de 2018 por $57.000.000 para incluir 5 nuevas 

especies al contrato. 
 

En la etapa precontractual, la entidad adoptó las siguientes posturas frente al IVA: 
 

1. Mediante memorando 2017IE1872 del 18 de abril de 2017, el Profesional 
Especializado – Contabilidad emitió concepto frente al IVA en el material vegetal 
indicando lo siguiente: “consultada la norma en general las plantas de jardinería de tipo 

ornamental no están exentas de facturar IVA, el artículo 424 no detalla las plantas en la forma como 
aparecen en el listado remitido”. 

2. La Subdirección Técnica Operativa según comunicación 2017IE3258 del 24 de 
julio de 2017, expuso que: “el concepto emitido por la Directora de Gestión Jurídica de la 

DIAN mediante oficio No. 000994 del 19 de enero de 2017, acerca de la exclusión del impuesto 
sobre las ventas a los bienes que componen la partida arancelaria 06.02: (…). Por tanto, la 
exclusión del Impuesto sobre las ventas – IVA- debe interpretarse aplicable a todos los bienes 
mencionados por el legislador, que en otras palabras, implica la extensión del beneficio tributario a 
los bienes que componen la partida arancelaria 06.02 en los términos descritos en el Decreto 2153 

de 2016. (…)”.  De conformidad con el concepto de la DIAN, el Subdirector solicitó a 
la Jefe de la Oficina Asesora Jurídica y a la Secretaría General y de Control 
Disciplinario que: “en consecuencia el material vegetal que compra el Jardín Botánico está 
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excluido del IVA, por lo que solicita de la manera más respetuosa reevaluar el concepto emitido 

por el contador (…).”. (Subrayado fuera de texto). 
3. La Secretaría General mediante radicado 2017IE3284 del 26 de julio de 2017, 

indicó que: “para salvaguardar los intereses de la Entidad, se decidió que ante la ambigüedad 

existente frente a la exclusión del IVA de los productos en cuestión, el Jardín Botánico de Bogotá 
debe, en el marco de sus obligaciones legales, y en particular tributarias, aplicar el impuesto, (…). 
En consideración de lo expuesto y con base en el concepto del Contador de la Entidad (anexo), 
esta Secretaria ratifica la posición adoptada desde el inicio del proceso, con la seguridad de que 
ello salvaguarda los intereses de la Entidad y de que no afecta ni el curso del proceso contractual 

ni los intereses de los oferentes y del futuro contratista”. (Subrayado fuera de texto). 
 

En conclusión, la entidad incluyó en el presupuesto oficial del contrato el valor del IVA, 
sin embargo, durante la ejecución se realizaron diferentes adiciones donde se incluyeron 
nuevas especies vegetales, las cuales no fueron afectadas por el IVA, como se muestra 
a continuación:  
 

1. Mediante memorando 2018IE7389 del 13 de noviembre de 2018, la Subdirección 
Técnica Operativa indicó que: “el estudio de mercado realizado por la entidad el contratista 

Servicios Ambientales san Marcos acepta el precio que consta de las Especies y sus condiciones 
técnicas que se describen de la siguiente manera con el valor referido, precisando que a partir de 

la reforma tributaria del año 2017 el material vegetal se entiende excluido del IVA”. (Subrayado 
fuera de texto). 

2. El 27 de noviembre de 2018, mediante memorando 2018IE7754, la Subdirección 
Técnica Operativa solicitó adición de recursos al contrato y reportó que las nuevas 
especies a incluir: “según estudio de mercado realizado por la Entidad, el contratista Servicios 

Ambientales san Marcos acepta el precio que consta de las Especies y sus condiciones técnicas 
que se describen de la siguiente manera con el valor referido, precisando que a partir de la reforma 

tributaria del año 2017 el material vegetal se entiende excluido del IVA(…)” (Subrayado fuera 
de texto). 
 

Así las cosas, se observa que la entidad en la fase precontractual afectó con IVA del 19% 
el suministro del material vegetal, sin embargo, durante la ejecución del contrato no se 
pactó el IVA para el material vegetal adicionado. Este Órgano de Control no encuentra 
una justificación para la doble posición de la Entidad frente al IVA ya que la norma que 
cobija la exención es la misma, la Ley 1819 de 2016.  
 
Vale la pena destacar que en el proceso de la Selección Abreviada por Subasta Inversa 
Presencial JBB-SA-SI-003-2017, los proponentes manifestaron que de conformidad con 
la Ley 1819 del 29 de diciembre de 2016, el valor del material vegetal estaba excluido de 
IVA.  
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El artículo 175 de la Ley 1819 del 29 de diciembre de 2016 establece que: “Los siguientes 

bienes se hallan excluidos del impuesto y por consiguiente su venta o importación no causa el impuesto 
sobre las ventas. Para tal efecto se utiliza la nomenclatura arancelaria Andina vigente: 

06.01 Bulbos, cebollas, tubérculos, raíces y bulbos 
tuberosos, turiones y rizomas, en reposo vegetativo, en 
vegetación o en flor, plantas y raíces de achicoria, 
excepto las raíces de la partida 12.12. 

06.02.90.90.00 Las demás plantas vivas (incluidas sus raíces), 
esquejes e injertos; micelios. 

06.02.20.00.00 Plántulas para la siembra, incluso de especies 
forestales maderables.” 

 

Para ampliar lo relacionado con las partidas arancelarias 06, la DIAN mediante oficio Nº 
000994 del 19 de enero de 2017, indicó lo siguiente:  
 

“Mediante el radicado de la referencia, se indaga sobre la correcta interpretación de la exclusión 
del artículo 175 de la Ley 1819 de 2016, ya que en dicha disposición se hace alusión a la subpartida 
arancelaria 06.02.90.90.00 “Las demás plantas vivas (incluidas sus raíces), esquejes e injertos; 
micelios”. No obstante, en el Capítulo 6 del Decreto 2153 de 2016 -Por el cual se adopta el arancel 
de aduanas y otras disposiciones- la descripción anteriormente mencionada también corresponde 
a la partida arancelaria 06.02. 
 
De acuerdo a lo antepuesto, el consultante plantea si la exclusión en comento es aplicable a todos 
los bienes comprendidos en la partida arancelaria 06.02 o únicamente aquellos expresamente 
señalados en la subpartida 06.02.90.90.00, descripción que valga destacar únicamente se 
encuentra en el Decreto 2153 de 2016. 
 
Sobre el particular, este Despacho entiende que la descripción genérica de la subpartida 
arancelaria 06.02.90.90.00 -Las demás plantas vivas (incluidas sus raíces), esquejes e injertos; 
micelios- señalada en la Ley 1819 de 2016, en efecto, no corresponde a la misma, pues consultado 
el Decreto 2153 de 2016 se observa que dicha subpartida arancelaria en realidad comprende unos 
bienes específicos, diferentes a: esquejes sin enraizar injertos (06.02.10); árboles, arbustos y 
matas, de frutas o de otros frutos comestibles, incluso injertados (06.02.20.00.00); rododendros y 
azaleas, incluso injertados (06.02.30.00.00); rosales, incluso injertados (06.02.40.00.00); 
orquídeas, incluidos sus esquejes enraizados (06.02.90.10.00). 
 
 Ahora bien, para efectos de absolver el presente interrogante, es necesario acudir a las reglas de 
interpretación que en materia arancelaria ha sostenido reiteradamente la Administración Tributaria, 
descritos en el Concepto Unificado de IVA No. 00001 de 2003, que dispone: 
 
 "a. Cuando la Ley indica textualmente la partida arancelaria como excluida, todos los bienes de la 
partida y sus correspondientes subpartidas se encuentran excluidos. 
b. Cuando la Ley hace referencia a una partida arancelaria pero no la indica textualmente, tan sólo 
los bienes que menciona se encuentran excluidos del impuesto sobre las ventas. 
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c. Cuando la Ley hace referencia a una partida arancelaria citando en ella los bienes en forma 
genérica, los que se encuentran comprendidos en la descripción genérica de dicha partida quedan 
amparados con la exclusión. 
d. Cuando la Ley hace referencia a una subpartida arancelaria sólo los bienes mencionados 
expresamente en ella se encuentran excluidos. 
e. Cuando la partida o subpartida arancelaria señalada por el legislador no corresponda a 
aquella en la que deben clasificarse los bienes conforme con las Reglas Generales 
Interpretativas, la exclusión se extenderá a todos los bienes mencionados por el legislador 
sin consideración a su clasificación. 
f. Cuando la Ley hace referencia a una subpartida arancelaria de diez (10) dígitos, únicamente se 
encuentran excluidos los comprendidos en dicha subpartida."  
 

Así las cosas, para el caso sub examine, esta Dirección encuentra aplicable la regla 
contemplada en el literal e), pues como manifestó en líneas previas, la subpartida arancelaria 
06.02.90.90.00. no corresponde a los bienes descritos en la misma. Por tanto, la exclusión 
del Impuesto sobre las ventas -IVA- debe interpretarse aplicable a todos los bienes 
mencionados por el legislador, que en otras palabras, implica la extensión del beneficio 
tributario a los bienes que componen la partida arancelaria 06.02 en los términos del Decreto 

2153 de 2016.” (Subrayado y negrita fuera de texto). 
 

Analizada la información de la Ley 1819 de 2016 (aplicable para este caso) y el concepto 
de la DIAN emitido en enero de 2017, se concluye que el material vegetal vivo se 
encuentra excluido de IVA. Por lo tanto, la entidad incurrió en un error al gravar con el 
19% el material vegetal que adquirió en el contrato 849 de 2017. 
 
Así las cosas, se configura un detrimento por valor de cuarenta y siete millones 
seiscientos cuarenta y ocho mil trescientos dos pesos ($47.648.302), los cuales 
corresponden al valor del IVA cancelado en el marco del contrato 849 de 2017, 
discriminado por especie vegetal, así: 
 

Cuadro No. 4. Relación de material vegetal adquirido en el marco del contrato 849 de 2017 
Cifras en pesos 

ÍTEM 
(**) 

NOMBRE 
COMÚN 

NOMBRE 
CIENTÍFICO 

UNIDAD 
VALOR 

UNITARIO 
IVA (19%) 

VALOR 
UNITARIO 

TOTAL 

CANTID
AD 

EJECU
TADA 

VALOR 
EJECUTADO 

SIN IVA 
IVA (19%) 

VALOR 
TOTAL 

EJECUTADO 
CON IVA 

4 
Acanto 

Acanthus mollis 
Und 

1.427 271,13 1.698,13 1.224 1.746.648 331.863,12 2.078.511 

5 
Achira roja  

Canna indica 
Und 

2.846 540,74 3.386,74 38 108.148 20.548,12 128.696 

11 
Ajo de rico  

Tulbaghia fragrans 
Und 

1.259 239,21 1.498,21 655 824.645 156.682,55 981.328 

15 
Anturio  

Anthurium 
andreanum 

Und 
4.961 942,59 5.903,59 107 530.827 100.857,13 631.684 

20 
Azalea  

Rhododendron 
indicum 

Und 
4.390 834,10 5.224,10 5.054 22.187.060 4.215.541,40 26.402.601 

24 
Balazos 

Mostera sp 
Und 

5.768 1.095,92 6.863,92 305 1.759.240 334.255,60 2.093.496 

31 
Bergenia 

Bergenia crassifolia 
Und 

1.341 254,79 1.595,79 376 504.216 95.801,04 600.017 
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ÍTEM 
(**) 

NOMBRE 
COMÚN 

NOMBRE 
CIENTÍFICO 

UNIDAD 
VALOR 

UNITARIO 
IVA (19%) 

VALOR 
UNITARIO 

TOTAL 

CANTID
AD 

EJECU
TADA 

VALOR 
EJECUTADO 

SIN IVA 
IVA (19%) 

VALOR 
TOTAL 

EJECUTADO 
CON IVA 

33 
Buganvilea 

Bougainvillea 
glabra 

Und 
5.247 996,93 6.243,93 10.325 54.175.275 10.293.302,25 64.468.577 

37 
Calatea 

Calathea sp Und 
3.000 570,00 3.570,00 142 426.000 80.940,00 506.940 

47 
Cinta  

Chlorophytum 
comosum 

Und 
1.917 364,23 2.281,23 24 46.008 8.741,52 54.750 

49 Clavel chino 
amarillo 

Lampranthus 
aurantiacus 

Und 
1.179 224,01 1.403,01 3.659 4.313.939 819.648,39 5.133.587 

50 
Clavel Chino 
fucsia 

Lampranthus 
spectabilis 

Und 
1.179 224,01 1.403,01 5.284 6.229.836 1.183.668,84 7.413.505 

56 
Cola de zorro 

Pennisetum 
setaceum 

Und 
1.918 364,42 2.282,42 2.847 5.460.546 1.037.503,74 6.498.050 

56 
Cola de zorro 
(PAGO 1) (*) 

Pennisetum 
setaceum 

Und 
1.918 364,35 2.282,00 9.940 19.061.412 3.621.668,24 22.683.080 

58 
Coleus 

Solenostemon 
scutellarioides 

Und 
2.035 386,65 2.421,65 154 313.390 59.544,10 372.934 

70 
Dietes 

Dietes vegeta 
Und 

1.541 292,79 1.833,79 4.667 7.191.847 1.366.450,93 8.558.298 

72 
Duranta 

Duranta repens 
Und 

1.165 221,35 1.386,35 2.316 2.698.140 512.646,60 3.210.787 

75 
Escarcha 

Aptenia cordifolia Und 
1.215 230,85 1.445,85 2.540 3.086.100 586.359,00 3.672.459 

78 
Esparrago 

Asparagus 
sprengeri / 
plumosus 

Und 
2.250 427,50 2.677,50 68 153.000 29.070,00 182.070 

86 
Filodendro 

Philodendron sp 
Und 

3.591 682,29 4.273,29 155 556.605 105.754,95 662.360 

90 
Gazania 

Gazania linearis 
Und 

1.304 247,76 1.551,76 750 978.000 185.820,00 1.163.820 

96 
Guayacan de 
manizalez 

lafoensia acuminata Und 
5.899 1.120,81 7.019,81 250 1.474.750 280.202,50 1.754.953 

97 
Hebe enano 

Hebe buxifolia 
Und 

1.328 252,32 1.580,32 4.220 5.604.160 1.064.790,40 6.668.950 

99 
Hebe verde 

Hebe speciosa 
Und 

1.314 249,66 1.563,66 1.288 1.692.432 321.562,08 2.013.994 

100 
Helecho 

Nephrolepis 
pendula 

Und 
2.588 491,72 3.079,72 1.057 2.735.516 519.748,04 3.255.264 

101 
Helecho 

Thelypteris sp Und 
3.389 643,91 4.032,91 20 67.780 12.878,20 80.658 

102 
Helecho 
arborecente 

Cyathea sp 
Und 

15.056 2.860,64 17.916,64 58 873.248 165.917,12 1.039.165 

103 
Helecho macho 

Dryopteris 
parallelogramma 

Und 
6.722 1.277,18 7.999,18 308 2.070.376 393.371,44 2.463.747 

105 
Hiedra Miami 

Hedera canariensis Und 
1.179 224,01 1.403,01 27.000 31.833.000 6.048.270,00 37.881.270 

107 
Hortensia 

Hydrangea 
macrophylla 

Und 
2.776 527,44 3.303,44 1.370 3.803.120 722.592,80 4.525.713 

108 
Jazmín de olor - 
Jazmín 
enredadera 

Jasminum officinale Und 
1.661 315,59 1.976,59 131 217.591 41.342,29 258.933 

115 
Lino verde 

Phormium tenax Und 
4.657 884,83 5.541,83 130 605.410 115.027,90 720.438 

116 
Lirio amarillo 

Hemerocallis flava 
Und 

3.626 688,94 4.314,94 270 979.020 186.013,80 1.165.034 

121 
Liriope 

Liriope muscari 
Und 

1.804 342,76 2.146,76 1.680 3.030.720 575.836,80 3.606.557 

122 
Liriope 
variegado 

Liriope muscari 
variegate 

Und 
1.678 318,82 1.996,82 2.111 3.542.258 673.029,02 4.215.287 

134 
Nueva guinea 

Impatiens hawkeri 
Und 

1.976 375,44 2.351,44 4.195 8.289.320 1.574.970,80 9.864.291 

136 
Oreja de 
elefante 

Alocasia 
Macrorrhiza 

Und 
2.587 491,53 3.078,53 480 1.241.760 235.934,40 1.477.694 

171 
Siete cueros 
rastrero 

Heterocentron 
roseum 

Und 
1.242 235,98 1.477,98 840 1.043.280 198.223,20 1.241.503 

172 
Suelda 
consuelda 

Tradescantia sp Und 
1.639 311,41 1.950,41 719 1.178.441 223.903,79 1.402.345 

174 
Trebol morado  

Oxalis 
hedysaroides 

Und 
1.367 259,73 1.626,73 2.618 3.578.806 679.973,14 4.258.779 

176 
Vara de San 
José 

Epidendrum sp Und 
13.633 2.590,27 16.223,27 208 2.835.664 538.776,16 3.374.440 
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ÍTEM 
(**) 

NOMBRE 
COMÚN 

NOMBRE 
CIENTÍFICO 

UNIDAD 
VALOR 

UNITARIO 
IVA (19%) 

VALOR 
UNITARIO 

TOTAL 

CANTID
AD 

EJECU
TADA 

VALOR 
EJECUTADO 

SIN IVA 
IVA (19%) 

VALOR 
TOTAL 

EJECUTADO 
CON IVA 

177 
Venturosa – 
Lantana 

Lantana camara Und 
2.894 549,86 3.443,86 16 46.304 8.797,76 55.102 

179 
Vinca variegada 

Vinca major 
variegatum 

Und 
1.265 240,35 1.505,35 950 1.201.748 228.332,06 1.430.080 

OTRO 
SI 1 Palma de cera 

Ceroxylon 
quindiuense 

Und 
273.109 51.890,76 325.000,00 110 30.042.017 5.707.983,19 35.750.000 

OTRO 
SI 1 

Caucho 
Sabanero Ficus soatensis 

Und 
45.378 8.621,85 54.000,00 46 2.087.395 396.605,04 2.484.000 

OTRO 
SI 1 Yarumo Cecropia telenitida 

Und 
138.655 26.344,54 165.000,00 18 2.495.795 474.201,00 2.969.996 

OTRO 
SI 2 

Eucalipto 
pomaroso  Corimbia Ficifolia 

Und 
4.874 926,06 5.800,06 1.200 5.848.800 1.111.272,00 6.960.072 

otro si 2 
adicional 
3 ( SIN 
IVA) 

Liquidambar 
Liquidambar 
sytraciflua 

Und 

148.625 0,00 148.625,00 7 1.040.375 0,00 1.040.375 

otro si 2 
adicional 
3 ( SIN 
IVA) 

Roble mayor de 
2 m altura Quercus humboldtii 

Und 

130.000 0,00 130.000,00 26 3.380.000 0,00 3.380.000 

otro si 2 
adicional 
3 ( SIN 
IVA) 

Roble mayor de 
3m altura Quercus humboldtii 

Und 

513.750 0,00 513.750,00 3 1.541.250 0,00 1.541.250 

otro si 2 
adicional 
3 ( SIN 
IVA) 

Chicala Amarillo 
mayor de 1.5 m 
de altura Tabebubia y tecoma 

Und 

84.667 0,00 84.667,00 12 1.016.004 0,00 1.016.004 

VALOR TOTAL 
        257.747.221 47.646.223 305.393.444 

NOTA CRÉDITO POR CONCEPTO DE IVA (19%) 
(CANCELADA EN EL PAGO No. 20)      2.079  

TOTAL 
      47.648.302  

Notas: (*) Para el pago 1 se pactó un valor unitario con IVA por $2.282, sin embargo para los pagos 8 y 12 
se liquidó este ítem por un valor unitario con IVA de $2.282,42.   
(**) Los ítems contratados correspondieron a 180, sin embargo, en este análisis solo se presentan los que 
tuvieron ejecución.  
Fuente. Elaborado por el equipo auditor con base en información del expediente contractual.  
 

Se realizaron los siguientes pagos por valor de $305.391.367.  
 

Cuadro No. 5. Pagos realizados al contrato 849 de 2017 
                                                                       Cifras en pesos 
No. Orden de Pago Fecha Valor 

4960 19-oct-17             28.870.542  

5673 20-nov-17             10.259.716  

5672 20-nov-17               2.497.572  

6986 21-dic-17               3.878.077  

7905 16-mar-18               3.164.429  

http://www.contraloriabogota.gov.co/


 

 
“Una Contraloría Aliada con Bogotá” 

 

21 
www.contraloriabogota.gov.co 

Cra. 32 A No. 26 A 10 
Código Postal 111321 

PBX 3358888 
 

 

No. Orden de Pago Fecha Valor 

7960 09-abr-18               3.746.358  

8045 08-may-18               3.746.358  

8073 18-may-18             20.797.500  

8125 18-jun-18             32.624.399  

8150 17-jul-18             13.358.518  

4963 27-ago-18               4.712.471  

8191 24-sep-18               7.386.969  

5669 24-sep-18 3.746.200 

8192 24-sep-18 3.746.358 

8204 18-oct-18             10.294.414  

8206 09-nov-18             10.246.358  

8223 21-nov-18               4.113.640  

8224 21-nov-18               6.993.672  

8225 21-nov-18               2.308.015  

8226 21-nov-18               2.868.428  

8239 13-dic-18               3.746.358  

8236 13-dic-18               5.961.625  

8237 13-dic-18               1.016.004  

8238 14-dic-18               3.746.358  

8831 26-dic-18               6.617.675  

8248 26-dic-18             43.296.245  

8249 26-dic-18               4.000.000  

8250 26-dic-18                   113.454  

10323 16-abr-19                   533.654  

10324 16-abr-19             35.000.000  

10325 16-abr-19             15.000.000  

10326 16-abr-19               7.000.000  

Total 305.391.367 

                                    Fuente.  Expediente Contractual 
 

El Consejo de Estado ha señalado en diferentes oportunidades lo siguiente:“…la 

contratación administrativa no es, ni puede ser una aventura, ni un procedimiento emanado de un poder 
discrecional, sino que por el contrario es un procedimiento reglado en cuanto a su planeación, proyección, 
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ejecución e interventoría, orientado a impedir el despilfarro de los dineros públicos…”1 igualmente ha 
dispuesto que cuando “(…) un contrato estatal se celebra con desconocimiento de esos análisis que 

debe efectuar la Administración antes de adjudicarlo, haciendo caso omiso de los precios y condiciones del 
mercado, y se pacta en él un valor que vulnere estas limitaciones, superando en forma exagerada el 
promedio de costos de los bienes, servicios, obras, etc., objeto del contrato, no sólo se estará 
desconociendo el principio de la selección objetiva, por cuanto no se cumple la finalidad de seleccionar la 
oferta más favorable, sino que también se vulnerarán los derechos colectivos a la moralidad administrativa 

y el patrimonio público. (…)2 

 

Las deficiencias encontradas en la etapa precontractual obedecen a la falta de análisis 
del estudio de mercado y de sector, generando con ello una gestión fiscal antieconómica 
e ineficaz, de conformidad con lo dispuesto en los artículos 3º y 6º de la Ley 610 de 2000.  
 
Lo anteriormente descrito, conllevó al incumplimiento de lo señalado en artículo 3, 25 y 
26 de la Ley 80 de 1993, artículo 83 de la Ley 1474 de 2011, artículo 175 de la Ley 1819 
de 2016, los artículos 3 y 6 de la Ley 610 de 2000 y los literales b), c), d), e) y f) del 
artículo segundo de la Ley 87 de 1993. Así mismo, puede estar incurso en las causales 
disciplinables de la Ley 734 de 2002.  
 
Análisis de la respuesta:  
 
Evaluada la respuesta que suministró el JBBJCM mediante comunicación  2019EE5715 
del 16 de diciembre de 2019 y radicado en la Contraloría de Bogotá D.C. con el No.1-
2019-29732 del 17 de diciembre de 2019, no se desvirtúa la observación ya que la entidad 
ratifica los hechos presentados en el informe preliminar, indicando que para la etapa 
precontractual  (…) “Teniendo en cuenta que la partida 06.02.90.90.00 no es específica, sino muy 

general, pues indica “Las demás plantas vivas”, NO se tenía claridad sobre si dentro de ésta estaría incluido 
el material vegetal adquirido por el Jardín Botánico José Celestino Mutis, existiendo diferencia de criterio, 
por lo que posiblemente, se tomó la decisión de seguir tomando el material vegetal adquirido como gravado 

con el IVA. (Subrayado fuera de texto). Y para la etapa contractual, se “cambió la posición 

inicial y se acogió la tesis de la DIAN para tomar el material vegetal adquirido por el jardín Botánico José 

Celestino Mutis como no gravado” (Subrayado fuera de texto). 
 
Por otro lado, no se aceptan los argumentos expuestos por el JBBJCM, en el sentido que 
el valor cancelado por IVA no obedece a un detrimento patrimonial porque “(…) los recursos 

pagados por concepto de IVA son reembolsados a la Nación, es decir que, el presupuesto nunca salió de 

la esfera de lo público”. Al respecto, es preciso señalar que el artículo 6 de la Ley 610 de 

                                                
1 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Tercera (Subsección b), Consejera ponente: RUTH STELLA 
CORREA PALACIO, Bogotá D.C.,  veintisiete (27) de abril de dos mil once (2011), Radicación número: 25000-23-26-000-1997-03924-
01(18293) 
2 Ibídem  
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2000, establece que el daño patrimonial es la “lesión del patrimonio público, representada en el 

menoscabo, disminución, perjuicio, detrimento, pérdida, o deterioro de los bienes o recursos públicos, o a 
los intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestión fiscal antieconómica, ineficaz, 
ineficiente,  e inoportuna, que en términos generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de 
los fines esenciales del Estado, particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa o 
proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorías. Dicho daño podrá ocasionarse por acción 
u omisión de los servidores públicos o por la persona natural o jurídica de derecho privado, que en forma 

dolosa o culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio público”. Nótese que 
la Ley no hace distinción de que si los recursos son reembolsados a la Nación (como lo 
manifiesta la entidad), no exista un detrimento.  
 
De igual forma, el Consejo de Estado en Sentencia 1852 del 15 de noviembre de 20073, 
concluye que “el principio presupuestal de unidad de caja no exime de responsabilidad fiscal al gestor 

fiscal que con su conducta dolosa o gravemente culposa genere gastos injustificados con cargo a la entidad 
u organismo (…)” 
 
La entidad ratifica en su misiva que la Ley 1819 de 2016, es aplicable para este caso, por 
lo tanto, se concluye que el material vegetal vivo se encuentra excluido de IVA y se 
incurrió en un error al gravar con el 19% el material vegetal que adquirió en el contrato 
849 de 2017. 
 

Se configura un detrimento patrimonial, dado que las deficiencias encontradas en la etapa 
precontractual obedecen a la falta de análisis del estudio de mercado y de sector, 
generando con ello una gestión fiscal antieconómica e ineficaz, de conformidad con lo 
dispuesto en los artículos 3 y 6 de la Ley 610 de 2000. 
 
En consecuencia, no se desvirtúa la observación y se configura en hallazgo 
administrativo con incidencia fiscal por valor de $47.648.302 y presunta incidencia 
disciplinaria, deberá formar parte del Plan de Mejoramiento a suscribirse y se dará 
traslado a la Personería de Bogotá para lo de su competencia. 
 

3.1.3.2. Hallazgo administrativo con incidencia fiscal por valor de $24.989.068 y con 
presunta incidencia disciplinaria, por sobreestimación en el cálculo del Ítem denominado 
“Recolección de residuos” por cuanto la entidad calculó dos veces el AIU, en el proceso 
contractual JBB-LP-004-2018.  
 
En el mes de junio de 2018, el Jardín Botánico de Bogotá suscribió los estudios previos 
para “Desarrollar las actividades de plantación de arbolado joven en el espacio público de la ciudad de 

Bogotá”, proceso que dio apertura con la Resolución No. 239 del 24 de julio de 2018 y 

                                                
3 Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado. Daño patrimonial por pago de multas, sanciones e intereses de mora entre 
entes públicos. 
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culminó con la celebración de los contratos atípicos Nos. 1063 y 1064 de 2018, toda vez 
que el proceso de contratación se concibió por lotes, con un presupuesto total de 
$491.000.000.  
 
En el numeral 3.4.2.6 del estudio previo se dispuso:  

“Manejo de Residuos del Ahoyado 
En cumplimiento de la normatividad vigente es responsabilidad del contratista generador de 
residuos prevenir y minimizar los impactos que lleguen a causarse al ambiente derivados de su 
inadecuado manejo; el contratista adjudicatario responsable de sus obligaciones inherentes al 
manejo integral de los residuos que genera en desarrollo de sus actividades, se regirá para todos 
los efectos por la normatividad vigente con el fin de garantizar la recolección, transporte, manejo y 
disposición final de los residuos provenientes de excavación para la plantación de árboles, en un 
tiempo no mayor a 48 horas después de generados (las excavaciones en el tiempo de recolección 
serán únicamente autorizadas por la interventoría y en este caso la respectiva anotación se 
dispondrá en la bitácora o libro de campo) y correctamente acopiados según las instrucciones que 
determine la interventoría para la correcta ejecución de cada diseño entregado, así mismo y cada 
vez que la interventoría lo determine el contratista deberá acopiar los residuos en lonas o sacos 
para su recolección”. 

 
La entidad para determinar el presupuesto oficial de dicho ítem, realizó un estudio de 
mercado con el promedio obtenido de tres cotizaciones (Plusel Ingenieros S.A.S, 
Ingeniería Danid Galindo y Ing. Plutarco Landinez Martínez) y el valor utilizado en el 
contrato 1452 de 2016, aumentado con el IPC del año 2017, como se observa en el 
siguiente cuadro:  
 

Cuadro No. 6. Estudio de mercado que determino el presupuesto del ítem “Recolección de 
residuos” 

               Cifras en pesos 
ÍTEM VALOR 

CONTRA
TO JBB-
1452 DE 
2016 

PLUSEL 
INGENIEROS 
SAS 

INGENIERÍA 
DANID 
GALINDO 

ING. 
PLUTARCO 
LANDINEZ 
MARTINEZ  

VALOR 
PROMEDIO  

Un metro cubico (m3) de 
residuos provenientes de 
ahoyado en la ciudad de 
Bogotá D.C., para plantación 
de árboles y jardines, que 
incluye todos los gastos 
directos e indirectos en los 
que pueda incurrir el 
contratista (herramientas, 
equipos y maquinaria, 
combustible, personal 
operativo y administrativo, 

impuestos pólizas, AIU, entre 

otros) además del cargue y 
descargue con maquinaria o 
con mínimo dos operarios, 

43.764 47.000 50.000 45.000 46.441 
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ÍTEM VALOR 
CONTRA
TO JBB-
1452 DE 
2016 

PLUSEL 
INGENIEROS 
SAS 

INGENIERÍA 
DANID 
GALINDO 

ING. 
PLUTARCO 
LANDINEZ 
MARTINEZ  

VALOR 
PROMEDIO  

traslado y disposición final de 
los residuos, la labor se 
realizara en vehículos 
carrocería tipo volcó con una 
capacidad de carga mínima de 
seis (6) metros cúbicos  

Fuente: Folio 9 del expediente del proceso contractual JBB-LP- 004-2018 

 
En las cotizaciones allegadas con fecha de 17 y 18 de enero de 2018, se observa que 
las empresas que participaron en el estudio de mercado realizado por la entidad, 
suscribieron las mismas incluyendo el AIU, la anterior afirmación puede evidenciarse a 
folios 10 al 15 del expediente precontractual.  
 
Sin embargo, este Órgano de Control observa a folio 39, un análisis de precios unitarios 
del ítem denominado “servicio de recolección de residuos”, en el cual la entidad incluye 
nuevamente un porcentaje del 15% de administración e imprevistos y un 3% de utilidad, 
lo que ya estaba incluido en las cotizaciones allegadas por los empresarios, razón por la 
cual era innecesario y antieconómico incluir dichos porcentajes nuevamente.  
 
Lo anterior trae como consecuencia, una sobreestimación en el cálculo del presupuesto 
oficial, toda vez que la entidad calculo dos (2) veces la administración, imprevistos y 
utilidad (AIU), en el proceso de Licitación Pública No. JBB-LP-04-2018. 
 
Como se observa en la tabla anterior, el valor promedio producto del estudio de mercado, 
del ítem denominado “servicio de recolección de residuos” fue la suma de $46.441, valor que 
como se determina en las cotizaciones y en el formato denominado “estudio de mercado 

servicio de recolección de residuos”, elaborado por la entidad, incluía el AIU.  
 
Ahora bien, dentro de la documentación que reposa en los expedientes contractual Nos. 
1063 y 1064 de 2018, se encontró las siguientes cantidades ejecutadas del ítem 
denominado “servicio de recolección de residuos”. 

 
Cuadro No. 7. Cantidades ejecutadas “Recolección de residuos” 

 

NO. 
CONTRATO 

PAGO 1 PAGO 2 PAGO 3 PAGO 4 PAGO 5 TOTAL  

Contrato 
1063 de 2018 

522 264 236 500 65 1.587 
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NO. 
CONTRATO 

PAGO 1 PAGO 2 PAGO 3 PAGO 4 PAGO 5 TOTAL  

Contrato 
1064 de 2018 

369 259 125 252 359 1.364 

TOTAL M3 EJECUTADOS 2.951 

Fuente: Elaborado por el grupo auditor, de conformidad con los datos reportados en los informes de los 
contratos atípicos Nos. 1063 y 1064 de 2018.  

 
De conformidad con lo anterior y teniendo en cuenta la respuesta dada en el oficio No. 
2019EE5306 del 19 de noviembre de 2019, en la cual establece que los contratos 1063 
y 1064 de 2018 se encuentran en proceso de liquidación, los pagos realizados hasta la 
fecha por la entidad fueron los siguientes:  
 

Cuadro No. 8. Pagos realizados en el Contrato Atípico No. 1063 de 2018  
        Cifras en pesos 

PAGOS REALIZADOS CONTRATO 1063 DE 2018 

No. ORDEN DE PAGO FECHA VALOR 

8825 26/12/18 30.037.941 

8827 26/12/18 63.426.681 

9871 14/02/19 70.455.798 

10192 18/03/19 42.256.036 

10331 16/04/19 39.323.544 

10332 16/04/19 50.201.956 

10409 20/05/19 54.357.122 

TOTAL  350.059.078 

Fuente: Información allegada a través del oficio No. 
2019EE5511 del 04 de diciembre de 2018 y expediente 
contractual No. 1063 de 2018 

    

Cuadro No. 9. Pagos realizados en el Contrato Atípico No. 1064 de 2018  
         

                                                                              Cifras en pesos 

PAGOS REALIZADOS CONTRATO 1064 DE 2018 

No. ORDEN DE PAGO FECHA VALOR 

8266 18/12/18 69.870.150 

9911 15/02/19 58.670.149 

10071 07/03/19 36.693.947 

10319 16/04/19 52.849.468 

10476 05/06/19 68.158.621 
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TOTAL 286.242.335 

Fuente: Información allegada a través del oficio No. 2019EE5511 
del 04 de diciembre de 2018 y expediente contractual No. 1064 de 
2018 

 

Debido al incremento del 18% en el Análisis de Precios Unitarios, elaborado por la 
entidad, se aumentó en $8.468 por metro cubico, el valor total del ítem “servicio de 

recolección de residuos”, lo cual produce un presunto detrimento patrimonial de $24.989.068, 
que se genera de multiplicar el aumento del 18% ($8.468) por los m3 ejecutados en los 
contratos 1063 y 1064 de 2018 (2.951). El análisis respectivo se evidencia a continuación:  

 
Cuadro No. 10. Cálculo del hallazgo fiscal 

                Cifra en pesos 

No. de Contrato  M3 ejecutados  Valor del AIU 
propuesto en el APU 
(18%) 

Total  

1063 de 2018 1587 8.468 13.438.716 

1064 de 2018 1364 8.468 11.550.352 

TOTAL 24.989.068 

Fuente: Expediente del proceso de contracción No. JBB-LP-04-2018.  

 
Lo anterior produce un daño patrimonial al Estado, representado en la disminución del 
patrimonio público, producto de una gestión fiscal antieconómica y de una errónea 
elaboración del estudio de mercado, que conllevó al incremento del valor del futuro 
contrato, destinando mayores recursos de conformidad con los análisis realizados.  
 
Con la situación fáctica presentada, se pudo observar que el gestor fiscal del Jardín 
Botánico de Bogotá lesionó con su falta de planeación el patrimonio público, provocando 
una pérdida de recursos.  
 
El Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sección cuarta, en la 
sentencia del 29 de agosto de 2007, expediente 14854, se refirió al principio de 
planeación en la contratación estatal, planteando lo siguiente:   
 

“La jurisprudencia de la Sala ha sostenido repetidamente, y así lo reitera ahora4, que en 
materia contractual, las entidades oficiales están obligadas a respetar y a cumplir el 
principio de planeación en virtud del cual resulta indispensable la elaboración previa 
de estudios y análisis suficientemente serios y completos, antes de iniciar un 
procedimiento de selección, encaminados a determinar, entre muchos otros aspectos 
relevantes: (…) (iv) los costos, valores y alternativas que, a precios de mercado reales, 

                                                
4 Consejo de Estado, Sección Tercera, Sentencia de 31 de agosto de 2006, Exp. 14287, Actor: Jairo Arturo Cárdenas Avellaneda, 
Demandado: Telecom’. 

http://www.contraloriabogota.gov.co/


 

 
“Una Contraloría Aliada con Bogotá” 

 

28 
www.contraloriabogota.gov.co 

Cra. 32 A No. 26 A 10 
Código Postal 111321 

PBX 3358888 
 

 

podría demandar la celebración y ejecución de esa clase de contrato, consultando las 
cantidades, especificaciones, cantidades de los bienes, obras, servicios, etc., que se 
pretende y requiere contratar, así como la modalidad u opciones escogidas o 

contempladas para el efecto; (…)”5. (Subrayado y negrita fuera del texto) 
 
El Consejo de Estado ha señalado en diferentes oportunidades lo siguiente “…la 

contratación administrativa no es, ni puede ser una aventura, ni un procedimiento emanado de un poder 
discrecional, sino que por el contrario es un procedimiento reglado en cuanto a su planeación, proyección, 
ejecución e interventoría, orientado a impedir el despilfarro de los dineros públicos…”6 igualmente ha 
dispuesto que cuando “(…) un contrato estatal se celebra con desconocimiento de esos análisis que debe 
efectuar la Administración antes de adjudicarlo, haciendo caso omiso de los precios y condiciones del 
mercado, y se pacta en él un valor que vulnere estas limitaciones, superando en forma exagerada el 
promedio de costos de los bienes, servicios, obras, etc., objeto del contrato, no sólo se estará 
desconociendo el principio de la selección objetiva, por cuanto no se cumple la finalidad de 
seleccionar la oferta más favorable, sino que también se vulnerarán los derechos colectivos a la 
moralidad administrativa y el patrimonio público. (…)”7 

 
Lo anteriormente descrito, conlleva al desconocimiento de los principios de planeación, 
moralidad administrativa, eficiencia y eficacia y al incumplimiento de lo señalado en el 
artículo 209 de la Constitución Política, los artículos 3, 25 y 26 de la Ley 80 de 1993, 
artículo 87 de la Ley 1474 de 2011 y los literales b, c, d, e y f del artículo 2 de la Ley 87 
de 1993. Lo señalado puede estar incurso en las causales disciplinables establecidas en 
la Ley 734 de 2002. Igualmente vulnera los artículos 3, 4, 5, y 6 de la Ley 610 de 2000.  
 
Análisis de la respuesta:  
 
Evaluada la respuesta que suministró el JBBJCM mediante comunicación  2019EE5715 
del 16 de diciembre de 2019 y radicado en la Contraloría de Bogotá D.C. con el No.1-
2019-29732 del 17 de diciembre de 2019, la entidad manifestó que pretendió desde la 
solicitud de cotizaciones obtener un valor integral de la prestación del servicio por metro 
cubico, con lo cual este órgano de control, está de acuerdo, toda vez que con las 
cotizaciones presentadas por los empresarios y archivadas en el expediente contractual, 
se observa que en este valor integral se incluyeron los costos de administración 
imprevistos y utilidades respecto de dicho ítem.  
 

                                                
5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta, Magistrado ponente: HUGO FERNANDO BASTIDAS 
BÁRCENAS, Bogotá, veintiuno (21) de agosto de dos mil catorce (2014), Expediente N°: 11001031500020130191900.  
6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Tercera (Subsección b), Consejera ponente: RUTH STELLA 
CORREA PALACIO, Bogotá D.C.,  veintisiete (27) de abril de dos mil once (2011), Radicación número: 25000-23-26-000-1997-03924-
01(18293) 
7 Ibídem 
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Ahora bien, es preciso aclarar que la observación está enfocada en una errónea 
elaboración del estudio de mercado y el análisis de precios elaborado por la entidad, toda 
vez que en los documentos que respalda dichos estudios y que reposan en el expediente 
precontractual de los contratos atípicos 1063 y 1064 de 2018, se evidencia que la entidad 
solicito a los empresarios que participaron en el estudio, que cotizaran el ítem 
denominado “Recolección de residuos” con todos los gastos directos e indirectos, incluido el 
AIU y posteriormente al realizar el Análisis de los Precios Unitarios, la entidad incluye 
nuevamente el AIU a un ítem que ya había sido calculado con estos factores.  
 
Por otra parte la entidad aclara “(…) al ente de control que según la naturaleza de los contratos 1063-

2018 y 1064-2018 no es el objeto de estos contratos la prestación del servicio de recolección, transporte y 
disposición de residuos producto de excavación, sino que este servicio se encuentra incluido en uno de las 
etapas o actividades requeridas para la plantación de árboles” 
 
Este órgano de control no debate el objeto de los contratos y es claro que la Recolección, 
transporte y disposición de los residuos producto de excavación corresponde a una de 
las actividades planeadas por la administración para el cumplimiento del objeto 
contractual, de “Desarrollar las actividades de plantación de arbolado joven en el espacio público de la 

ciudad de Bogotá D.C.”   
 
Igualmente señala la entidad: “Ninguno de los oferentes estableció en sus cotizaciones u ofertas 

presentación discriminada de AIU en porcentajes.” Al respecto, es preciso señalar que si bien los 
proponentes que participaron en el proceso de selección, no discriminan el AIU, se 
observa que el error que cometió la entidad, aumento de manera grave el valor unitario 
de dicho ítem, toda vez que el ítem, debía ser ofertado por debajo de $46.441 y fue 
ofertado por los proponentes con un valor referencia de $66.065 otorgado por la Entidad 
producto de un estudio de mercado y un análisis realizado por el JBBJCM, al aumentar 
en un 18% el valor del m3 del ítem en cuestión.  
 
Por otro lado la entidad señala: “No se configura la prestación del servicio de recolección de residuos 

como de obra o construcción por lo que la aplicación de AIU no procede en este ítem.” De conformidad 
con dicha afirmación este órgano de control observa que la Entidad se contradice toda 
vez que inicialmente señala que este AIU pertenece a los costos directos e indirectos que 
deben ser cotizados “procurando que cada empresa o firma cotizante de acuerdo con sus condiciones 

propias de manera autónoma señalara en su cotización los impuestos y contribuciones que se aplicarían 

en la prestación del servicio” y posteriormente señala que no son necesarios.  
 
Por último la Entidad manifiesta: “(…) la Entidad no comparte el cálculo del detrimento realizado por 

el ente de control al definir un incremento del 18% en el Análisis de Precios Unitarios. Primero, el valor de 

estudio de mercado no correspondió a $47.048 pesos sino a $46.441 pesos” a lo anterior, se observa 
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que en el cuadro No. 6, la Contraloría de Bogotá, señalo que el valor promedio producto 
de las cotizaciones era de $46.441, sin embargo por errores de trascripción, se dispuso 
en párrafos posteriores que era de $47.048, dicho valor corresponde al valor total del 
servicio de recolección residuos por árbol dispuesto en el análisis de precios unitarios, 
elaborado por la entidad, por lo tanto dicha impresión se modifica en el presente informe, 
sin embargo, esto no altera el cálculo realizado para determinar una sobreestimación del 
presupuesto oficial del ítem denominado “Recolección de residuos” y el aumento del 18% del 
mismo.  
 
Como consecuencia, la observación queda en firme y se constituye como hallazgo 
administrativo con incidencia fiscal por valor de $24.989.068 y presunta incidencia 
disciplinaria, deberá formar parte del Plan de Mejoramiento a suscribirse y se dará 
traslado a la Personería de Bogotá para lo de su competencia. 
 
3.1.3.3. Hallazgo administrativo por sobrecostos en el valor del metro cúbico del material 
transportado del contrato de prestación de servicios 1452 de 2016.  
 
Objeto:  
 
 
 
 
 
Plazo inicial :  
 
Contratista:  
 
Valor inicial:  
 
Acta de inicio:  
 
Suspensión:  
 
Reinicio: 
 
Prórroga 1: 
 
Prórroga 2 y adicional No. 1: 
 
 
Prórroga 3: 
 
Prórroga 4: 
 

Prestar los servicios de recolección, transporte y disposición 
adecuada de los residuos provenientes de excavación y los 
generados como producto del manejo silvicultural de arbolado 
ejecutados por el Jardín Botánico de Bogotá en desarrollo del 
manejo paisajístico de la ciudad. 
 
7 meses o hasta agotar el presupuesto 
 
Consorcio Plusel Ingenieros – PLM 
 
$108.500.000 
 
28 de diciembre de 2016 
 
1 de febrero de 2017  
 
2 de marzo de 2017 
 
4 meses 
 
2 meses y adición de $54.250.000 (para un total de 
$162.750.000) 
 
4 meses 
 
4 meses 
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Prórroga 5: 
 
Acta de terminación: 

1 mes y quince días calendario 
 
12 de diciembre de 2018 por valor de $151.680.000 

 

El 23 de agosto de 2016, se suscribieron los estudios previos para el contrato cuyo objeto 
era: “Prestar los servicios de recolección, transporte y disposición adecuada de los residuos provenientes 

de excavación y los generados como producto del manejo silvicultural de arbolado ejecutados por el Jardín 

Botánico de Bogotá en desarrollo del manejo paisajístico de la ciudad”.  
 
En el numeral 6.1 de los estudios previos, se estableció que “Después de efectuados los 

cálculos respectivos se tiene como media para la contratación, un valor de CUARENTA MIL 
OCHOCIENTOS SESENTA Y DOS PESOS M/CTE ($40.862) por concepto de recolección, transporte y 
disposición adecuada de un (1) metro cubico (m³) de los residuos provenientes de excavación y los 
generados como el producto del manejo silvicultural de arbolado ejecutados por el JBJCM en el desarrollo 

del manejo paisajístico de la ciudad.” (Subrayado fuera de texto). 
 
Para obtener el valor del metro cúbico, la entidad acudió a la solicitud de cotizaciones y 
contratos suscritos por el Jardín Botánico de Bogotá en vigencias anteriores, los cuales 
sirvieron como soporte para la estructuración del estudio de mercado elaborado por la 
Subdirección Técnica Operativa, así: 
 

Cuadro No. 11. Estudio de mercado del Contrato 1452 de 2016 
Cifras en pesos 

Fecha  Cotización y/o Contrato Valor m3 

25-jul-2016 Plutarco Landinez                          54.100  

25-jul-2016 

JAS Transportes S.A.S                          35.000  

17-ago-2016 Aguas de Bogotá                          38.099  

2014 Contrato JBB 934-2014                          36.250  

 Valor promedio                    40.862  

Fuente. Estudio de mercado Contrato 1452 de 2016 

 
El numeral 2.2.3 “requisitos para la elaboración de estudios de mercado” del Manual de 
Contratación del Jardín Botánico de Bogotá – JBB-, se estableció lo siguiente: 
 

“Una vez recibida(s) la(s) respuesta(s) escrita(s) o electrónica(s) por parte del(los) posibles 
proveedor(es), se deberá hacer un análisis cuantitativo y cualitativo, de tipo comparativo, 
presentando las conclusiones a que haya lugar. Este análisis debe elaborarse con base en 
parámetros objetivos, de manera que las especificaciones remitidas por los posibles contratistas o 
proveedores sean comparables técnica, financiera y logísticamente.  
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Para complementar la estimación del valor comercial del bien, servicio u obra requeridos, se podrá 
hacer uso de herramientas adicionales tales como:  
 
(i) Consulta previa de páginas web relacionadas de proveedores de los bienes o servicios 
requeridos. 
(ii) Contratos cuyo objeto sea similar a aquel para el cual se requiere el estudio de mercado, que 
se hayan ejecutado dentro de los tres (3) años anteriores a la fecha del respectivo estudio de 
mercado. En este caso, la comparación de precios deberá ajustarse a precios constantes teniendo 
en cuenta el ajuste del IPC.  
(iii) Precios o tarifas reguladas, cuando a ello haya lugar. 
Una vez se hayan efectuado las tareas de comparación y análisis de propuestas, el área solicitante 
o subdirección técnica establecerá las mejores condiciones técnicas y económicas para la 
satisfacción de la necesidad del proyecto, plan o programas y de esta manera podrá, si lo estima 

conveniente y pertinente, iniciar el proceso de realización de estudios previos.” (Subrayado 
fuera de texto).  

 

La Entidad no cumplió a cabalidad lo establecido en el Manual de Contratación, ya que 
no tuvo en cuenta en el estudio de mercado los contratos ejecutados durante la vigencia 
2016 que tenían objetos similares, tal es el caso del Contrato de Prestación de Servicios 
1166 cuyo objeto fue: “Prestar los servicios de recolección, transporte y disposición adecuada de los 

residuos provenientes de excavación y los generados como el producto del manejo silvicultural de arbolado 

ejecutados por el Jardín Botánico de Bogotá en el desarrollo del manejo paisajístico de la ciudad” y 

estableció un valor por metro cúbico de $41.873.  
 
De otro lado, en el momento de la elaboración del estudio de mercado no se cumplió con 
lo normado en el Manual de Contratación, específicamente en lo relacionado con 
establecer las “mejores condiciones económicas para la satisfacción de la necesidad del proyecto”. Si 
bien es cierto, el Manual no establece el método que debe utilizar la entidad para realizar 
el análisis y comparación de las cotizaciones, si es claro que se deben garantizar las 
mejores condiciones técnicas y económicas, situación que no ocurrió en este caso, donde 
el análisis realizado no fue el más favorable para el JBBJCM.  
 
El método utilizado por la entidad para el cálculo del valor por metro cúbico fue la media 
aritmética, sin embargo, existen otros métodos estadísticos a utilizar para este tipo de 
situaciones, como la mediana.  
 
La Guía para la Elaboración de Estudios de Sector elaborada por Colombia Compra 
Eficiente, presenta diferentes análisis estadísticos que pueden utilizar las entidades para 
la elaboración de estudios del sector, frente a la media aritmética o promedio indica que: 
“(…) Esta medida es muy sensible a los datos atípicos pues tan solo uno de los datos puede afectar 

significativamente el cálculo de la misma”. En este caso, se observó que existe un dato extremo 
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o atípico que puede generar distorsión en los cálculos del valor por metro cúbico y 
corresponde a $54.100/m3. 
 
La misma guía frente a la mediana señala: “Es una medida estadística que representa el valor que 

ocupa la posición central en una muestra. (…). A diferencia de la media, la mediana no es afectada por la 
presencia de datos atípicos.” 

 
Este Órgano de Control realizo el cálculo de la mediana, obteniendo un valor por metro 
cúbico de $37.175, lo que genera una diferencia de $3.687 con el valor calculado por la 
media aritmética.  
 
Producto de la selección abreviada por subasta inversa, se suscribió el contrato de 
prestación de servicios 1452 de 2016, con un valor de $40.000/m3, por lo tanto la 
diferencia por m3 ascendería a $2.825 ($40.000 - $37.175).  
 
El 12 de diciembre de 2018 se suscribió el acta de terminación por valor de $151.680.000, 
con la recolección y transporte de 3.792 m3 de residuos que fueron cancelados así:  

 
Cuadro No. 12. Pagos realizados al contrato 1452 de 2016 

                                                                                                             Cifras en pesos 
Fecha informe de 

supervisión No. Orden de pago Fecha Orden de Pago Valor 

08-mar-17 10190 17-mar-17                   1.680.000  

08-mar-17 10191 17-mar-17                   2.800.000  

13-jun-17 10419 14-jun-17                10.920.000  

19-jul-17 10476 21-jul-17                16.560.000  

14-ago-17 10497 17-jun-17                22.120.000  

14-sep-17 10513 18-sep-17                17.080.000  

11-oct-17 10531 17-oct-17                17.480.000  

14-nov-17 10546 16-nov-17                11.840.000  

05-dic-17 10557 06-dic-17                   7.000.000  

15-dic-17 

6651 15-dic-17                      660.000  

10572 15-dic-17                   1.020.000  

15-ene-18 

7802 21-feb-18                   3.844.000  

7804 21-feb-18                   2.156.000  

05-abr-18 8001 11-abr-18                   1.120.000  

06-jun-18 8104 13-jun-18                   5.600.000  

09-jul-18 8149 13-jul-18                   1.960.000  

08-sep-18 8175 16-ago-18                   5.160.000  
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Fecha informe de 
supervisión No. Orden de pago Fecha Orden de Pago Valor 

07-sep-18 8190 19-ago-18                  1.120.000  

05-oct-18 6347 10-oct-18                   2.520.000  

14-nov-18 8222 19-nov-18                   2.520.000  

05-dic-18 8234 12-dic-18                   9.240.000  

12-dic-18 8246 26-dic-18                   7.280.000  

Total 151.680.000 

Fuente. Elaborado por el equipo auditor con base en el expediente del contrato 

 
Así las cosas, se observa un detrimento por valor de diez millones setecientos doce mil 
cuatrocientos pesos ($10.712.400), los cuales se obtienen de multiplicar el número de 
metros cúbicos recolectados en el marco del contrato (3.792) por el valor del m3 pagado 
en el contrato menos el valor del m3 calculado con la mediana ($40.000 - $37.175). 
 
El Consejo de Estado ha señalado en diferentes oportunidades lo siguiente:“…la 

contratación administrativa no es, ni puede ser una aventura, ni un procedimiento emanado de un poder 
discrecional, sino que por el contrario es un procedimiento reglado en cuanto a su planeación, proyección, 

ejecución e interventoría, orientado a impedir el despilfarro de los dineros públicos…”8 igualmente ha 
dispuesto que cuando “(…) un contrato estatal se celebra con desconocimiento de esos análisis que 

debe efectuar la Administración antes de adjudicarlo, haciendo caso omiso de los precios y condiciones del 
mercado, y se pacta en él un valor que vulnere estas limitaciones, superando en forma exagerada el 
promedio de costos de los bienes, servicios, obras, etc., objeto del contrato, no sólo se estará 
desconociendo el principio de la selección objetiva, por cuanto no se cumple la finalidad de seleccionar la 
oferta más favorable, sino que también se vulnerarán los derechos colectivos a la moralidad administrativa 

y el patrimonio público. (…)9 

 

Las deficiencias encontradas en la etapa precontractual obedecen a la falta de análisis 
del estudio de mercado y de sector, generando con ello una gestión fiscal antieconómica 
e ineficaz, de conformidad con lo dispuesto en los artículos 3º y 6º de la Ley 610 de 2000.  
 
Lo anteriormente descrito, conllevó al incumplimiento de lo señalado en artículo 3, 25 y 
26 de la Ley 80 de 1993, artículo 83 de la Ley 1474 de 2011, Resolución 497 de 2015 por 
el cual se adopta el Manual de Contratación de la Entidad, los artículos 3 y 6 de la Ley 
610 de 2000 y los literales b), c), d), e) y f) del artículo segundo de la Ley 87 de 1993. Así 
mismo, puede estar incurso en las causales disciplinables de la Ley 734 de 2002.  
 

                                                
8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Tercera (Subsección b), Consejera ponente: RUTH STELLA 
CORREA PALACIO, Bogotá D.C.,  veintisiete (27) de abril de dos mil once (2011), Radicación número: 25000-23-26-000-1997-03924-
01(18293) 
9 Ibídem  
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Análisis de la respuesta:  
 

Estudiada la respuesta que suministró el JBBJCM mediante comunicación 2019EE5715 
del 16 de diciembre de 2019 y radicado en la Contraloría de Bogotá D.C. con el No.1-
2019-29732 del 17 de diciembre de 2019, se aceptan parcialmente los argumentos 
expuestos por la entidad ya que indica que “la Entidad Estatal como directora del Proceso de 

Contratación es autónoma para establecer las reglas que definirán el método para el cálculo del servicio a 

contratar”, retirando de esta forma, la incidencia fiscal. Sin embargo, se mantiene la 
observación a título de hallazgo con presunta incidencia disciplinaria ya que la entidad 
presenta una serie de escenarios con los análisis cuantitativos y cualitativos que efectúo 
en la etapa precontractual, sin embargo, esta información no fue reportada en los 
Estudios Previos. 
 

Así mismo, este Órgano de Control considera que el Manual de Contratación adolece de 
elementos y parámetros que permitan realizar un estudio de mercado con reglas claras 
y especificas frente a los métodos estadísticos a utilizar para establecer el precio de 
mercado, dado que aunque el Manual reporta que se deben considerar los contratos con 
objeto similar que se hayan ejecutado dentro de los tres (3) años anteriores a la fecha del 
respectivo estudio, en este caso no se cumplió con este requisito, alude la entidad porque 
“no se observó la necesidad de utilización de estudios de contratos anteriores , toda vez que a la fecha se 
contaba con cotizaciones con valores presentes para la vigencia 2016 en el proceso de ejecución 

contractual”. De igual forma, no es claro cuando la Entidad utiliza la media aritmética y 
cuando utiliza otro método, dado que el Manual no lo considera, sin embargo, para este 
caso, hizo uso de la media aritmética y para otros procesos de contratación, el Jardín 
Botánico de Bogotá ha utilizado como método de análisis para establecer los precios del 
mercado, la mediana; tal es el caso de la Licitación Pública JBB-LP-004-2018. 
 

En consecuencia, no se desvirtúa la observación y se configura en hallazgo 
administrativo, retirando la incidencia disciplinaria y fiscal, que deberá formar parte del 
Plan de Mejoramiento a suscribirse. 
 
3.1.3.4. Hallazgo administrativo con incidencia fiscal por valor de $8.399.411 y presunta 
incidencia disciplinaria, por el pago de servicios a la localidad de Sumapaz con tarifa 
nacional correspondiendo la tarifa distrital en el marco del contrato de transporte 707 de 
2018 
 
 
Objeto: Prestar el servicio de transporte automotor terrestre especial a monto agotable 

requerido en el desarrollo de las actividades y proyectos misionales ejecutados por 
el Jardín Botánico José Celestino Mutis 

Plazo inicial:  Cuatro (4) meses 

http://www.contraloriabogota.gov.co/


 

 
“Una Contraloría Aliada con Bogotá” 

 

36 
www.contraloriabogota.gov.co 

Cra. 32 A No. 26 A 10 
Código Postal 111321 

PBX 3358888 
 

 

Contratista:   Zidcar S.A.S 
Valor inicial:   $497.672.640  
Acta de inicio:  22-06-2018 
Modificación No. 1:  Prórroga por un (1) mes, suscrita 01-11-2018 y adición por valor de $180.120.000 
Modificación No. 2: Prórroga por veinticinco (25) días, suscrita 07-12-2018 y adición por valor de 

$39.370.000 
Modificación No. 3: Prórroga por diez (10) días, suscrita 28-12-2018 y adición por valor de $12.000.000 
Modificación No. 4: Adición por valor de $18.218.000 
Acta de recibo a            29-01-2019 
Satisfacción:  

 
Como resultado de un proceso de licitación se adjudicó el Contrato de Transporte 707 de 
2018 para “prestar el servicio de transporte automotor terrestre especial a monto agotable requerido en 

el desarrollo de las actividades y proyectos misionales ejecutados por el Jardín Botánico José Celestino 
Mutis en la ciudad de Bogotá D.C. y sus diferentes localidades incluyendo el vivero la Florida y de acuerdo 

a la necesidad del servicio otros lugares a lo largo del territorio nacional cuando fuera requerido”, por un 
valor de $497.672.640 cuya fecha de inicio fue el 10 de agosto de 2018. 

En abril de 2018, el JBBJCM publicó los estudios previos numeral 3.3 y pliegos de 
condiciones numeral 1.12.1 en el proceso del JBB-LP 003 – 2018 indicando el lugar de 
ejecución: “Para la ejecución del presente contrato, se tendrá como domicilio Bogotá D.C., las actividades 

se desarrollarán en los puntos indicados por el Supervisor(es) del contrato o quien se delegue en las 
diferentes localidades de la ciudad, incluyendo el Vivero la Florida, ubicado en el kilómetro 3 vía Engativá 
- Cota. No obstante, se podrá solicitar la prestación del servicio a lo largo del territorio nacional cuando las 

condiciones lo requieran”. (Subrayado fuera de texto) 

Cabe resaltar que en el pliego de condiciones y estudios previos no se hace 
discriminación de un punto como tal, se mencionan las localidades del Distrito sin hacer 
distinción de algún punto de referencia.  
 
Este Órgano de Control solicitó al JBBJCM, el estudio de mercado de las tarifas de 
servicios nacionales y la aprobación de dichas tarifas por parte del supervisor, se recibió 
respuesta de la entidad mediante el comunicado 2019EE55168 del 13 de noviembre de 
2019 en donde adjunto el acta de reunión sostenida el día 27 de agosto de 2018 con 
orden del día, la cual reporta lo siguiente:  1. Liquidación horas o fracción servicio prestado, 2. 

Tarifa nocturna, 3. Tarifa elevada viajes y 4. Tarifa viajes Sumapaz, en el desarrollo de la reunión 
solicitaron “Revisión de tarifa  a Sumapaz después del batallón de alta montaña debido a que la cotización 

presentada por Zidcar indica que se contempló solo hasta el batallón y no más allá del mismo. 

(Subrayado fuera de texto) 

Del análisis de la información se concluye que se aceptó la aplicación de tarifa nacional 
a los servicios prestados a la localidad de Sumapaz, cuando esta es la localidad número 
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20 del Distrito Capital de carácter rural por lo tanto la tarifa a aplicar corresponde según 
los estudios previos a servicios de zona rural distrital.  

 

A continuación, se presentan las tarifas establecidas: 
 

Cuadro No. 13. Tarifas servicios transporte. 
                        Cifras en pesos 

Vehículo  Cantidad Especificación Horario Valor 

Camioneta doble cabina 4x2 25 
cc 2.000 zonas 
urbanas 7am a 7pm 23.686 

Camioneta doble cabina 4x2 4 cc 2.000 zona rural 7am a 7pm 33.702 

Camioneta doble cabina 4x4 3 cc 2.000 zona urbana 7am a 7pm 25.508 

Camioneta doble cabina 4x4 10 cc 2.000 zona rural 7am a 7pm 35.226 

Microbús Van 12 a 15 
personas  2 Zona urbana 7am a 7pm 37.333 

Microbús Van 12 a 15 
personas  1 Zona rural 7am a 7pm 46.333 

Microbús van 6 a 8 personas 7 
Parrilla en el techo 
zona urbana  7am a 7pm 36.667 

Fuente. Elaborado por el equipo auditor con información del expediente contractual 

 
Al revisar, los soportes de pago y los informes del 1 al 6, se encontró que la tarifa pagada 
diurna corresponde a tarifa nacional y no a tarifa de localidad distrital establecida en los 
pliegos de condiciones y estudios de mercado. 
 
De conformidad con lo anterior, se configura un detrimento por el valor de ocho millones 
trecientos noventa y nueve mil cuatro cientos once pesos ($8.399.411) que corresponde 
a la diferencia de aplicación de tarifa distrital a nacional así: 
 

Imagen No. 1. Tarifas nacionales transporte especial de pasajeros. 

 
      Fuente. Elaborado por el equipo auditor con información del expediente contractual    
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Cuadro No. 14. Análisis tarifas cobrada vs tarifa a pagar de acuerdo a la tarifa Distrital. 
 Cifras en pesos 

 
             Fuente: Elaborado por el equipo auditor con información del expediente contractual 

 
Para lograr este cálculo, se tomó el valor de la tarifa distrital hora diurna y nocturna, se 
multiplicó por la cantidad de horas del servicio y el valor que corresponde a cada una, 
posteriormente se comparó con el valor cobrado en el contrato por el prestador de servicio 
de tarifa nacional sacando la diferencia.  
 
De acuerdo a lo expuesto, se genera detrimento de los recursos públicos por el 
incumplimiento de las tarifas, rangos establecidos en el pliego de condiciones y posterior 
aceptación de modificación de cambio de tarifa.  
 
Lo anteriormente descrito, conllevó al incumplimiento de lo señalado en artículo 3, 25 y 
26 de la Ley 80 de 1993, artículo 83 de la Ley 1474 de 2011 y los literales b), c), d), e) y 
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f) del artículo segundo de la Ley 87 de 1993. Lo señalado vulnera los artículos 3 y 6 de 
la Ley 610 de 2000. Además, puede estar incurso en las causales disciplinables 
establecidas la Ley 734 de 2002. 
 
Análisis de la respuesta:  
 
Analizada la respuesta que suministró el JBBJCM mediante el Oficio 2019EE5715 del 16 
de diciembre de 2019, radicado en la Contraloría de Bogotá D.C. con el No. 1-2019-29732 
del 17 de diciembre de 2019, la entidad señalo:  La doctrina y la jurisprudencia ampliamente han 

decantado reglas de interpretación de los contratos como herramientas y criterios que las partes están 
llamadas a aplicar para prevenir cualquier controversia, pues como en el presente caso, siendo parte 
integral del contrato, la aplicación de la tarifa cobrada por el contratista era completamente válida. En 
efecto, ha señalado el Consejo de Estado que “El Estatuto de Contratación de la Administración Pública no 
contiene reglas especiales en materia de interpretación del contrato estatal, resulta necesario en este caso 
acudir a los criterios de interpretación previstos en el Código Civil Colombiano, incorporados al Estatuto 
General de Contratación en virtud de lo normado por el artículo 13 de la Ley 80 de 1993 y también por 
remisión del Código de Comercio, en el evento de que el contrato se celebre con un comerciante, a la luz 
de lo dispuesto por el artículo 28 de la misma Ley 80 respecto de los criterios de interpretación de los 
contratos estatales. (…) En el presente caso es necesario acudir a una de las llamadas reglas subjetivas, 
cual es la prevista en el artículo 1618 del Código Civil, según la cual una vez conocida la intención de los 
contratantes ha de estarse más a ella que a la literalidad de las palabras y esta intención se puede 
desentrañar tanto de la solicitud de cotización realizada por la entidad como de la propuesta formulada por 

el actor.” Este órgano de control indica que no hay lugar en el contrato a interpretaciones 
toda vez que el contrato expresaba literalmente cuales era las tarifas a utilizar cuando la 
prestación del servicio se realizaba en el distrito capital en zonas rural y urbana lo cual 
no da a interpretación ni por parte de la administración ni por parte de este Órgano de 
Control. 
 
Es preciso señalar que en el complemento del pliego de condiciones definitivo la entidad, 
señaló:  
 
4.3.10 Tarifas nacionales  
“El proponente deberá allegar con su oferta, una tabla anexa de Tarifas Nacionales de las ciudades 
capitales, para efectos de tener en cuenta estos valores en caso de requerirse por parte del Jardín Botánico, 
el servicio de transporte fuera del Distrito Capital” 

 

Como se observa, la entidad fue explicita en señalar que era procedente elaborar una 
propuesta económica de las tarifas nacionales de las ciudades capitales, en caso de 
requerirse servicios fuera del distrito capital, afirmación lógica, toda vez que el JBBJCM, 
ya había realizado un estudio mercado con las tarifas necesarios que se utilizadas en el 
distrito capital, las cuales fueron determinadas por la entidad y propuestas bajo dicho 
límite por los oferentes.  
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Ahora bien, se observa que el contratista en un documento presentado con la propuesta, 
oferto las tarifas nacionales, dentro de las cuales incluyo un ítem denominado “Bogotá 

Sumapaz”, el cual en la ejecución no podía ser tenido en cuenta, toda vez que dentro de la 
propuesta económica que exige presentarse en el formato diseñado por SECOP II, 
también oferto un ítem denominado “Camioneta doble cabina 4x4 -motor mayor 2000 cc – modelo 

2011 en adelante, servicio especial – placas públicas. Servicio zona Rural” por valor de $35.226,00 y 
como se mencionó en la observación presentada con el informe preliminar, Sumapaz 
corresponde a una localidad del distrito capital siendo esta es la localidad número 20 de 
carácter rural. 
 

Como consecuencia, la observación queda en firme y se constituye como hallazgo 
administrativo con incidencia fiscal por valor de $8.399.411 y presunta incidencia 
disciplinaria, deberá formar parte del Plan de Mejoramiento a suscribirse y se dará 
traslado a la Personería de Bogotá para lo de su competencia. 
 

3.1.3.5. Hallazgo administrativo con incidencia fiscal por valor de $5.847.347 y presunta 
incidencia disciplinaria por el pago de IVA al suministro de material vegetal en los 
contratos 1063 y 1064 de 2018.  

 
Contrato de Interventoría  JBB- 1063 de 2018 
Objeto  Desarrollar las actividades de plantación de arbolado joven en el 

espacio público de la ciudad de Bogotá D.C.   

Contratista  BOSQUE Y JARDÍN S.A.S 
Plazo inicial  Cuatro (4) meses o hasta agotar el presupuesto. 
Valor inicial $245.500.000 
Acta de inicio 16 de octubre de 2018. 

Adición 1 $122.750.000 

Valor total del contrato  $368.250.000 

Fecha del acta de recibo a 
satisfacción 

Hasta la fecha no se ha suscrito acta de recibo a satisfacción  

Fecha de liquidación   Hasta la fecha no se ha suscrito acta de liquidación 

 
Contrato de Interventoría  JBB-1064 de 2018 
Objeto  Desarrollar las actividades de plantación de arbolado joven en el 

espacio público de la ciudad de Bogotá D.C.   

Contratista  JHD INGENIEROS CONSULTORES ASOCIADOS 
Plazo inicial  Cuatro (4) meses o hasta agotar el presupuesto. 
Valor inicial $210.327.331 
Acta de inicio 12 de octubre de 2018 

Adición 1 $122.750.000 

http://www.contraloriabogota.gov.co/


 

 
“Una Contraloría Aliada con Bogotá” 

 

41 
www.contraloriabogota.gov.co 

Cra. 32 A No. 26 A 10 
Código Postal 111321 

PBX 3358888 
 

 

Valor total del contrato  $368.250.000 

Prorroga 1 1 mes y 23 días 

Fecha del acta de recibo a 
satisfacción 

Hasta la fecha no se ha suscrito acta de recibo a satisfacción  

Fecha de liquidación   Hasta la fecha no se ha suscrito acta de liquidación 

 
En el mes de junio de 2018, el Jardín Botánico suscribió los estudios previos para 
“Desarrollar las actividades de plantación de arbolado joven en el espacio público de la ciudad de Bogotá”, 

proceso que dio apertura con la Resolución No. 239 del 24 de julio de 2018 y culminó con 
la celebración de los contratos atípicos Nos. 1063 y 1064 de 2018, toda vez que el 
proceso de contratación se planeó por lotes, con un presupuesto total de $491.000.000.  
En el estudio previo realizado por la Entidad se dispuso en el numeral 3.3 lo siguiente:  
 

“3.3 Alcance al objeto 
La plantación del arbolado joven requerida en la ciudad de Bogotá objeto del contrato, deberá 
ejecutarse de conformidad con el Manual de Silvicultura Urbana, para Bogotá, expedido por el 
JARDIN BOTÁNICO DE BOGOTÁ JOSÉ CELESTINO MUTIS y de acuerdo al reglamento 
establecido en el Decreto 531 de 2010 y el 561 de 2015 o los que lo modifiquen o sustituyan.  
El desarrollo del objeto comprende la ejecución de DOS (2) componentes:  
COMPONENTE (I) – SUMINISTRO DE MATERIAL VEGETAL: Entregado un diseño paisajístico a 
ejecutarse por el contratista adjudicatario, deberá procederse a identificar el material vegetal 
requerido para su suministro, el que deberá estar en óptimas condiciones físico sanitarias, tener la 
altura mínima requerida que debe ser acorde con el tamaño de la bolsa, la cual debe guardar una 
relación proporcional entre la parte aérea y la parte radicular y conforme a las especificaciones 
técnicas establecidas en los documentos contractuales. De la entrega del material vegetal a la 
interventoría deberá quedar constancia en un acta de entrega en la cual se relacionen la persona 
oficialmente delegada por el contratista adjudicatario para su entrega y la persona oficialmente 
responsable de su recepción designada por la interventoría que de forma obligatoria deberá contar 
con un ingeniero forestal con experiencia e idoneidad en la verificación de las condiciones técnicas 
de material vegetal a ser reconocido. La interventoría no podrá recibir el material a satisfacción que 
no se encuentre acorde con las especificaciones técnicas y deberá rechazarlo, para su cambio por 
el contratista adjudicatario. En el acta deberá constar el nombre y documento de identidad de quien 
hace la entrega y de quien recibe y en todo caso de la certificación del ingeniero forestal del 
cumplimiento de las condiciones técnicas del material vegetal, sitio de recepción y el 
correspondiente soporte fotográfico del material objeto de entrega, y las observaciones y 
salvedades a que haya lugar (…)” 

 
La entidad para determinar el presupuesto oficial de las especies de material vegetal a 
suministrar según la respuesta otorgada a través del oficio No. 2019EE5306 del 19 de 
noviembre de 2019, se obtuvo: “(…) del valor promedio resultado de estudios de mercado 

fundamentado en cotizaciones con viveros reconocidos en el sector, determinándose que según los 
estudios previos el valor a pagar para cada árbol plantado debía ser reemplazado por el valor ofertado 
según la especie utilizada, en este ítem se configuró utilizar para efectos de presentación de la oferta 
económica la mediana del valor del listado de especies, en lugar del promedio pues este valor 
sobrevaloraba el precio de una árbol plantado”. 
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Los valores producto del estudio de mercado realizado por la entidad, se presentan a 
continuación:  
 

Cuadro No. 15. Precios definidos por la entidad para el material vegetal 
                                                                                                   Cifras en pesos 

No. Descripción Tamaño bolsa Altura 
Valor 

unitario 

1 Caucho sabanero (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 33.000 

2 Cedro (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 20.300 

3 Chicalá Amarillo (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 17.500 

4 Falso Pimiento  (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 63.700 

5 
Guayacán de 
Manizales (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 20.300 

6 Liquidambar (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 27.500 

7 Nogal (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 34.975 

8 Palma de cera 
(20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 95.000 

9 Pino Ciprés (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 10.000 

10 Pino colombiano (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 23.333 

11 Roble (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 20.300 

12 Roble Australiano (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 78.250 

13 Yarumo (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 126.633 

14 Polígala (15cm X 15cm) Mayor a 80 30.000 

MEDIANA 28.750 

         Fuente: Expediente del proceso de contratación No. JBB-LP-04-2018.  

 

El pliego de condiciones definitivo estableció en el numeral 2 Análisis de precios para la 
adquisición de material vegetal para la plantación de un árbol, lo siguiente: “NOTA 2: Para 

efectos de la oferta económica el oferente debe tener en cuenta que el valor indicado para el Ítem material 
vegetal corresponde a la mediana del valor obtenido en el estudio de mercado de material vegetal, por lo 
tanto, el oferente adjudicatario debe ajustar de manera proporcional su oferta económica para cada una de 
las catorce especies que conforman este ítem de tal manera que su sumatoria corresponda al valor ofertado 
para este ítem”. 
 

Teniendo en cuenta lo anterior, los oferentes en la propuesta económica ofertaron una 
mediana para el material vegetal, por un lado para el lote 1 la empresa Bosques y Jardín 
S.A.S, determino un valor de $26.594 y para el lote 2 la empresa JHD Ingenieros 
Consultores Asociados, propuso un valor de $28.123.  
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El día 14 de septiembre de 2018, se suscribieron los contratos 1063 y 1064 de 2018, los 
cuales determinaron en su cláusula séptima la siguiente forma de pago:  
“(…) NOTA 2: Para efectos del pago mensual el valor del material vegetal debe ser reemplazado por el 
valor correspondiente a cada especie vegetal según la oferta económica presentada por el contratista y 
según los diseños de plantación entregados por el Jardín Botánico (...).  

 
El día 20 de noviembre de 2019 a través del radicado 2-2019-24372, este Órgano de 
Control solicitó a la entidad señalar la metodología utilizada para determinar el valor a 
pagar al contratista por el material vegetal suministrado en los contratos 1063 y 1064 de 
2018, a lo anterior a través del oficio No. 2019EE5349 del 22 de noviembre de 2019, el 
JBBJCM contesto: “(…) Material vegetal suministrado por los contratista e incluido en el listado de la 

oferta económica, en este ítem el valor para cada árbol plantado fue reemplazado por el valor 
correspondiente a la especie, según la oferta económica adjudicada”. 

 
Teniendo en cuenta lo anterior, los valores unitarios de cada especie de material vegetal 
quedaron de la siguiente manera:  

 
Cuadro No. 16. Precios material vegetal, según ofertas presentada por los contratistas 

 
              Cifras en pesos 

  
CTO 1063 DE 

2018 
CTO 1064 DE 

2018 

No.  Descripción  Tamaño bolsa  Altura 
Valor 
unitario  

Valor unitario 
propuesto 

Valor unitario 
propuesto 

Porcentaje   92.50% 97.82% 

1 
Caucho 
sabanero 

(20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 33.000 30.525 32.280 

2 Cedro (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 20.300 18.777 19.857 

3 Chicalá Amarillo (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 17.500 16.187 17.118 

4 Falso Pimiento  (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 63.700 58.922 62.311 

5 
Guayacán de 
Manizales 

(20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 20.300 18.777 19.857 

6 Liquidambar (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 27.500 25.437 26.900 

7 Nogal (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 34.975 32.351 34.212 

8 Palma de cera (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 95.000 87.875 92.929 

9 Pino Ciprés (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 10.000 9.250 9.782 

10 Pino colombiano (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 23.333 21.583 22.824 

11 Roble (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 20.300 18.777 19.857 

12 
Roble 
Australiano 

(20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 78.250 72.381 76.544 
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13 Yarumo (20 cm X 30cm) Mayor a 1.5 126.633 117.135 123.872 

14 Polígala (15cm X 15cm) Mayor a 80 30.000 27.750 29.346 

VALOR MEDIANA 28.750 26.594 28.123 

Fuente: Elaboración equipo auditor producto de información del expediente del proceso contractual JBB-
LP-004-2018 y oficio No. 2019EE5349 del 22 de noviembre de 2019.  

 
A través del oficio No. 2019EE5349 del 22 de noviembre de 2019, la Entidad relacionó la 
cantidad de material vegetal suministrado, durante la ejecución de los contratos Nos. 
1063 y 1064 de 2018, así:  
 

Cuadro No. 17. Material vegetal suministrado en el contrato No. 1063 de 2018  
                  Cifras en pesos 

DESCRIPCIÓN  
NOMBRE 

CIENTÍFICO 
TAMAÑO DE 

BOLSA 
ALTURA 

VALOR 
OFERTADO  

CANTIDAD DE 
MATERIAL 
VEGETAL  

COMPRADO 

VALOR 
TOTAL  

Caucho 
Sabanero 

Ficus 
soatensis 

(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) ≥ 1,5 30.525 9 274.725 

Chicalá amarillo Tecoma stans 
(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) ≥ 1,5 16.188 2 32.376 

Falso Pimiento  Schinus molle 
(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) ≥ 1,5 58.923 57 3.358.611 

Guayacán de 
Manizales 

Lafoensia 
acuminata 

(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) ≥ 1,5 18.778 222 4.168.716 

Palma de cera  

Ceroxylon 
quindiuense 

(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) ≥ 1,5 87.875 4 351.500 

Yarumo 
Cecropia 
telenitida 

(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) ≥ 1,5 117.136 2 234.272 

Siete cueros 
Real 

Tibouchina 
lepidota 

(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) ≥ 2 86.950 4 347.800 

TOTAL  8.768.000 

Fuente: Respuesta otorgada por el JBBJCM a través del oficio No. 2019EE5349 del 22 de noviembre de 
2019. 
 

Cuadro No. 18. Material vegetal suministrado en el contrato No. 1064 de 2018  
          Cifras en pesos 

DESCRIPCIÓN  
NOMBRE 

CIENTÍFICO 
TAMAÑO DE 

BOLSA 
ALTURA 

VALOR 
OFERTADO  

CANTIDAD DE 
MATERIAL 
VEGETAL  

COMPRADO 

VALOR 
TOTAL  

Roble   
(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) 

≥ 1,5 19.857 115 2.283.555 

Falso Pimiento  Schinus molle 
(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) 

≥ 1,5 62.311 212 13.209.932 
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DESCRIPCIÓN  
NOMBRE 

CIENTÍFICO 
TAMAÑO DE 

BOLSA 
ALTURA 

VALOR 
OFERTADO  

CANTIDAD DE 
MATERIAL 
VEGETAL  

COMPRADO 

VALOR 
TOTAL  

Palma de cera  
Ceroxylon 
quindiuense 

(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) 

≥ 1,5 92.929 17 1.579.793 

Caucho 
Sabanero 

Ficus 
soatensis 

(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) 

≥ 1,5 32.281 15 484.215 

Guayacán de 
Manizales 

Lafoensia 
acuminata 

(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) 

≥ 1,5 19.857 160 3.177.120 

Siete cueros 
Real 

Tibouchina 
lepidota 

(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) 

≥ 1,5 30.569 31 947.639 

Chicalá amarillo Tecoma stans 
(20cmX30cm) X 
(20 cmX30cm) 

≥ 1,5 17.119 19 325.261 

TOTAL  22.007.515 

Fuente: Respuesta otorgada por el JBBJCM a través del oficio No. 2019EE5349 del 22 de noviembre de 
2019.  
 
Este Órgano de Control observó que todas las facturas presentadas por los contratistas 
Bosques y Jardín S.A.S y JHD Ingenieros Consultores Asociados fueron afectadas con 
IVA del 19% y la entidad a través de las órdenes de pago autorizó los mismos, sin 
embargo, es preciso señalar que la forma de pago se realizaba de conformidad con los 
ítems ejecutados y que los demás ítems contemplados en los contratos si incluían IVA. 
 
No obstante lo anterior, era obligación de la Entidad exigir al contratista que en la factura 
se discriminara cada ítem a cobrar y se aplicara a cada uno de ellos, los impuestos que 
le correspondían, de esta manera el material vegetal debía cobrarse sin IVA por parte de 
los contratistas.  
 
Las facturas presentadas por los contratistas se relacionan a continuación: 
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Cuadro No. 19. Facturas presentadas por BOSQUE Y JARDÍN S.A.S, contratista del contrato 1063 
de 2018 

    Cifras en pesos 

No. FECHA  DETALLE O CONCEPTO  VALOR  IVA 19% 
TOTAL A 
PAGAR  

F-881 13/12/18 

DESARROLLAR LAS 
ACTIVIDADES DE PLANTACIÓN 
DE ARBOLADO JOVEN EN EL 
ESPACIO PÚBLICO DE LA 
CIUDAD DE BOGOTÁ. D.C. 
GRUPO II 

78.541.699 14.922.923 93.464.622 

F-889 06/02/19 

DESARROLLAR LAS 
ACTIVIDADES DE PLANTACIÓN 
DE ARBOLADO JOVEN EN EL 
ESPACIO PÚBLICO DE LA 
CIUDAD DE BOGOTÁ. D.C.  

59.206.553 11.249.245 70.455.798 

F-894 08/03/19 

DESARROLLAR LAS 
ACTIVIDADES DE PLANTACIÓN 
DE ARBOLADO JOVEN EN EL 
ESPACIO PÚBLICO DE LA 
CIUDAD DE BOGOTÁ. D.C.  

35.509.274 6.746.762 42.256.036 

F-897 05/04/19 

DESARROLLAR LAS 
ACTIVIDADES DE PLANTACIÓN 
DE ARBOLADO JOVEN EN EL 
ESPACIO PÚBLICO DE LA 
CIUDAD DE BOGOTÁ. D.C.  

75.231.513 14.293.987 89.525.500 

F-903 13/05/19 

DESARROLLAR LAS 
ACTIVIDADES DE PLANTACIÓN 
DE ARBOLADO JOVEN EN EL 
ESPACIO PÚBLICO DE LA 
CIUDAD DE BOGOTÁ. D.C.  

45.678.254 8.678.868 54.357.122 

TOTAL 350.059.079 

Fuente: Elaboración grupo auditor, tomado del expediente contractual No. 1063 de 2018 
 

Cuadro No. 20. Facturas presentadas por JHD INGENIEROS, CONSULTORES Y ASOCIADOS, 
contratista del contrato 1064 de 2018.  

Cifras en pesos 

No. FECHA DETALLE O CONCEPTO VALOR IVA 19% 
TOTAL A 
PAGAR 

AP 189 07/12/18 

CORTE DE ACTIVIDADES 
DESARROLLADAS DEL CONTRATO 
ATÍPICO No. 1064-2018 con el objeto de 
"DESARROLLAR LAS ACTIVIDADES DE 
PLANTACIÓN DE ARBOLADO JOVEN EN 
EL ESPACIO PÚBLICO DE LA CIUDAD DE 
BOGOTÁ" 

58.714.412 11.155.738 69.870.150 
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No. FECHA DETALLE O CONCEPTO VALOR IVA 19% 
TOTAL A 
PAGAR 

AP 200 05/01/19 

CORTE DE ACTIVIDADES 
DESARROLLADAS DEL CONTRATO 
ATÍPICO No. 1064-2018 con el objeto de 
"DESARROLLAR LAS ACTIVIDADES DE 
PLANTACIÓN DE ARBOLADO JOVEN EN 
EL ESPACIO PÚBLICO DE LA CIUDAD DE 
BOGOTÁ" 

49.302.646 9.367.503 58.670.149 

AP 203 01/03/19 

CORTE DE ACTIVIDADES 
DESARROLLADAS DEL CONTRATO 
ATÍPICO No. 1064-2018 con el objeto de 
"DESARROLLAR LAS ACTIVIDADES DE 
PLANTACIÓN DE ARBOLADO JOVEN EN 
EL ESPACIO PÚBLICO DE LA CIUDAD DE 
BOGOTÁ" 

30.835.250 5.858.697 36.693.947 

AP 219 
NO 
TIENE 
FECHA 

CORTE DE ACTIVIDADES 
DESARROLLADAS DEL CONTRATO 
ATÍPICO No. 1064-2018 con el objeto de 
"DESARROLLAR LAS ACTIVIDADES DE 
PLANTACIÓN DE ARBOLADO JOVEN EN 
EL ESPACIO PÚBLICO DE LA CIUDAD DE 
BOGOTÁ" 

44.411.318 8.438.150 52.849.468 

AP 251 02/07/19 

CORTE DE ACTIVIDADES 
DESARROLLADAS DEL CONTRATO 
ATÍPICO No. 1064-2018 con el objeto de 
"DESARROLLAR LAS ACTIVIDADES DE 
PLANTACIÓN DE ARBOLADO JOVEN EN 
EL ESPACIO PÚBLICO DE LA CIUDAD DE 
BOGOTÁ" 

57.276.152 10.882.469 68.158.621 

TOTAL 286.242.336 

Fuente: Elaboración grupo auditor, tomado del expediente contractual No. 1064 de 2018 

 
De conformidad con lo anterior y teniendo en cuenta la respuesta dada en el oficio No. 
2019EE5306 del 19 de noviembre de 2019, en la cual establece que los contratos 1063 
y 1064 de 2018 se encuentran en proceso de liquidación, los pagos realizados hasta la 
fecha por la entidad fueron los siguientes:  

 
Cuadro No. 21. Pagos realizados en el Contrato Atípico No. 1063 de 2018  

                      Cifras en pesos 

No. ORDEN DE PAGO FECHA  VALOR  

8825 26/12/18 30.037.941 

8827 26/12/18 63.426.681 

9871 14/02/19 70.455.798 

10192 18/03/19 42.256.036 

http://www.contraloriabogota.gov.co/


 

 
“Una Contraloría Aliada con Bogotá” 

 

48 
www.contraloriabogota.gov.co 

Cra. 32 A No. 26 A 10 
Código Postal 111321 

PBX 3358888 
 

 

10331 16/04/19 39.323.544 

10332 16/04/19 50.201.956 

10409 20/05/19 54.357.122 

TOTAL  350.059.078 

Fuente: Información allegada a través del oficio No. 
2019EE5511 del 04 de diciembre de 2018 y expediente 
contractual No. 1063 de 2018 

    

Cuadro No. 22. Pagos realizados en el Contrato Atípico No. 1064 de 2018  
        Cifras en pesos 

No. ORDEN DE PAGO FECHA  VALOR  

8266 18/12/18 69.870.150 

9911 15/02/19 58.670.149 

10071 07/03/19 36.693.947 

10319 16/04/19 52.849.468 

10476 05/06/19 68.158.621 

TOTAL 286.242.335 

Fuente: Información allegada a través del oficio No. 2019EE5511 
del 04 de diciembre de 2018 y expediente contractual No. 1064 de 
2018 

 
Así las cosas, se observa que la entidad en la ejecución de los contratos atípicos Nos. 
1063 y 1064 de 2018 afectó con IVA del 19% el suministro del material vegetal, toda vez 
que el artículo 175 de la Ley 1819 del 29 de diciembre de 2016 establece que: “Los 

siguientes bienes se hallan excluidos del impuesto y por consiguiente su venta o importación no causa el 
impuesto sobre las ventas. Para tal efecto se utiliza la nomenclatura arancelaria Andina vigente: 
 

06.01 Bulbos, cebollas, tubérculos, raíces y bulbos 
tuberosos, turiones y rizomas, en reposo vegetativo, en 
vegetación o en flor, plantas y raíces de achicoria, 
excepto las raíces de la partida 12.12. 

06.02.90.90.00 Las demás plantas vivas (incluidas sus raíces), 
esquejes e injertos; micelios. 

06.02.20.00.00 Plántulas para la siembra, incluso de especies 
forestales maderables.” 

 

Para ampliar lo relacionado con las partidas arancelarias 06, la DIAN mediante oficio Nº 
000994 del 19 de enero de 2017, indicó lo siguiente:  
 

“Mediante el radicado de la referencia, se indaga sobre la correcta interpretación de la exclusión 
del artículo 175 de la Ley 1819 de 2016, ya que en dicha disposición se hace alusión a la subpartida 
arancelaria 06.02.90.90.00 “Las demás plantas vivas (incluidas sus raíces), esquejes e injertos; 
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micelios”. No obstante, en el Capítulo 6 del Decreto 2153 de 2016 -Por el cual se adopta el arancel 
de aduanas y otras disposiciones- la descripción anteriormente mencionada también corresponde 
a la partida arancelaria 06.02. 
 
De acuerdo a lo antepuesto, el consultante plantea si la exclusión en comento es aplicable a todos 
los bienes comprendidos en la partida arancelaria 06.02 o únicamente aquellos expresamente 
señalados en la subpartida 06.02.90.90.00, descripción que valga destacar únicamente se 
encuentra en el Decreto 2153 de 2016. 
 
Sobre el particular, este Despacho entiende que la descripción genérica de la subpartida 
arancelaria 06.02.90.90.00 -Las demás plantas vivas (incluidas sus raíces), esquejes e injertos; 
micelios- señalada en la Ley 1819 de 2016, en efecto, no corresponde a la misma, pues consultado 
el Decreto 2153 de 2016 se observa que dicha subpartida arancelaria en realidad comprende unos 
bienes específicos, diferentes a: esquejes sin enraizar injertos (06.02.10); árboles, arbustos y 
matas, de frutas o de otros frutos comestibles, incluso injertados (06.02.20.00.00); rododendros y 
azaleas, incluso injertados (06.02.30.00.00); rosales, incluso injertados (06.02.40.00.00); 
orquídeas, incluidos sus esquejes enraizados (06.02.90.10.00). 
 
 Ahora bien, para efectos de absolver el presente interrogante, es necesario acudir a las reglas de 
interpretación que en materia arancelaria ha sostenido reiteradamente la Administración Tributaria, 
descritos en el Concepto Unificado de IVA No. 00001 de 2003, que dispone: 
 
 "a. Cuando la Ley indica textualmente la partida arancelaria como excluida, todos los bienes de la 
partida y sus correspondientes subpartidas se encuentran excluidos. 
b. Cuando la Ley hace referencia a una partida arancelaria pero no la indica textualmente, tan sólo 
los bienes que menciona se encuentran excluidos del impuesto sobre las ventas. 
c. Cuando la Ley hace referencia a una partida arancelaria citando en ella los bienes en forma 
genérica, los que se encuentran comprendidos en la descripción genérica de dicha partida quedan 
amparados con la exclusión. 
d. Cuando la Ley hace referencia a una subpartida arancelaria sólo los bienes mencionados 
expresamente en ella se encuentran excluidos. 
e. Cuando la partida o subpartida arancelaria señalada por el legislador no corresponda a 
aquella en la que deben clasificarse los bienes conforme con las Reglas Generales 
Interpretativas, la exclusión se extenderá a todos los bienes mencionados por el legislador 
sin consideración a su clasificación. 
f. Cuando la Ley hace referencia a una subpartida arancelaria de diez (10) dígitos, únicamente se 
encuentran excluidos los comprendidos en dicha subpartida."  
 
Así las cosas, para el caso sub examine, esta Dirección encuentra aplicable la regla 
contemplada en el literal e), pues como manifestó en líneas previas, la subpartida arancelaria 
06.02.90.90.00. no corresponde a los bienes descritos en la misma. Por tanto, la exclusión 
del Impuesto sobre las ventas -IVA- debe interpretarse aplicable a todos los bienes 
mencionados por el legislador, que en otras palabras, implica la extensión del beneficio 
tributario a los bienes que componen la partida arancelaria 06.02 en los términos del Decreto 

2153 de 2016.” (Subrayado y negrita fuera de texto). 
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Analizada la información de la Ley 1819 de 2016 (aplicable para este caso) y el concepto 
de la DIAN emitido en enero de 2017, se concluye que el material vegetal vivo se 
encuentra excluido de IVA. Por lo tanto, la entidad incurrió en un error al gravar y pagar 
con el 19% el material vegetal que adquirió a través de los contratos atípicos Nos 1063 y 
1064 de 2018.  
 
De conformidad con lo anterior, este Órgano de Control encuentra un detrimento 
patrimonial por la suma de cinco millones ochocientos cuarenta y siete mil trescientos 
cuarenta y siete pesos $5.847.347, toda vez que la entidad canceló un porcentaje del 
19% de IVA al material vegetal suministrado en los contratos atípicos 1063 y 1064 de 
2018 y de conformidad con la Ley 1819 de 2016, estas plantas vivas se encuentran 
excluidas del pago de dicho impuesto, por lo anterior y con el fin de calcular el daño 
patrimonial se tomó el total del material vegetal suministrado y se aplicó la diferencia del 
19% pagado al contratista, así:  
 
Cuadro No. 23. Cálculo detrimento patrimonial por el pago del 19% de IVA en los contratos 1063 y 

1064 de 2018 
                           Cifra en pesos 

No. CONTRATO  

VALOR TOTAL 
SUMINISTRADO DE 
MATERIAL VEGETAL  

DIFERENCIA 
19% 

1063 de 2018 8.768.000 1.665.920 

1064 de 2018 22.007.515 4.181.427 

TOTAL 5.847.347 

     Fuente: Elaboración equipo auditor.  

 
Lo anteriormente descrito, conlleva al desconocimiento de los principios de planeación, 
moralidad administrativa, eficiencia y eficacia y al incumplimiento de lo señalado en el 
artículo 209 de la Constitución Política, el artículo 175 del Decreto 1819 de 2016 y los 
literales b), c), d), e) y f) del artículo 2 de la Ley 87 de 1993. Lo señalado puede estar 
incurso en las causales disciplinables establecidas en la Ley 734 de 2002. Igualmente 
vulnera los artículos 3 y 6 de la Ley 610 de 2000.  
 
Análisis de la respuesta:  
 
Evaluada la respuesta que suministró el JBBJCM mediante comunicación  2019EE5715 
del 16 de diciembre de 2019 y radicado en la Contraloría de Bogotá D.C. con el No.1-
2019-29732 del 17 de diciembre de 2019, la entidad manifiesta que “(…) para determinar el 

presupuesto oficial de las especies de material vegetal a suministrar en el  proceso contractual JBB-LP-
004-2018 que dio origen a los contratos JBB-1063-2018 y JBB.1064-2018, tomó como base el valor 
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promedio Mediana para el Precio de un Árbol” en $28.750, resultado de estudios de mercado fundamentado 
en cotizaciones de Las Palmas y Jardines de Manuel Ltda., Planticenter y Servicios Ambientales San 
Marcos, dichos valores no incluían IVA y así fueron incluidos en el pliego de condiciones definitivo para la 
adquisición de material vegetal para la plantación de un árbol.(…) 
 
(…) Una vez revisadas todas las facturas canceladas, con sus respectivos anexos, para el caso, en 
concreto de Bosques y Jardín SAS, se evidenció que nos han facturado material vegetal en la ejecución 
del contrato, con los precios ofertados, un valor de $8.096.656, valor que según las propuestas no tenía 
incluido el IVA, pero que al momento de facturar, el proveedor incluye y asume el IVA,  
 
(…) De igual forma, se revisaron todas las facturas canceladas, con sus respectivos anexos, del contratista 
JHD Ingenieros, Consultores Asociados Ltda., se evidenció que nos han facturado material vegetal en la 
ejecución del contrato, con los precios ofertados, un valor de $7.131.403, valor que según las propuestas 
no tenía incluido el IVA, pero que al momento de facturar, el proveedor lo toma como si incluyera IVA (…)” 

 
De lo expuesto se observa que si bien, en el estudio de mercado realizado por la entidad, 
el material vegetal fue incluido sin IVA al presupuesto oficial, en la ejecución del contrato, 
el JBBJCM a través del interventor de los contratos atípicos Nos. 1063 y 1064 de 2018, 
no exigió a los contratista el descuento del 19% en la factura, frente al ítem denominado 
“Suministro de material vegetal” y aprobó los pagos, sin la exclusión del IVA al material vegetal, 
como lo dispone la normatividad vigente.   
 
De esta forma y sin verificaron por parte del interventor, ni la entidad el contratista cobro 
a la entidad un impuesto que no debía cancelar, frente al ítem de suministro de material 
vegetal.  
 
Así mismo, contrario a lo manifestado si existe detrimento patrimonial, toda vez que al 
cancelar un impuesto que no debía ser cancelado, se disminuye los recursos del estado. 
 
Como consecuencia, la observación queda en firme y se constituye como hallazgo 
administrativo con incidencia fiscal por valor de $5.847.347 y presunta incidencia 
disciplinaria, deberá formar parte del Plan de Mejoramiento a suscribirse y se dará 
traslado a la Personería de Bogotá para lo de su competencia. 

3.1.3.6. Hallazgo administrativo por falencias en la supervisión del contrato 707 de 2018, 
asociadas al incumplimiento de las especificaciones técnicas establecidas en el pliego de 
condiciones.  

 

En proceso de licitación se adjudicó el contrato de transporte 707 de 2018 para “prestar el 

servicio de transporte automotor terrestre especial a monto agotable requerido en el desarrollo de las 
actividades y proyectos misionales ejecutados por el Jardín Botánico José Celestino Mutis en la ciudad de 

Bogotá D.C.” 
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De acuerdo a lo establecido en los estudios previos, numeral 3.5 “Especificaciones técnicas, 

Descripción detallada de cada vehículo requerido” indicó: “motor mayor a 2.000 cc”. 

 

No obstante, al realizar la revisión de la documentación del parque automotor en el 
expediente contractual, se evidenció una inconsistencia que no fue advertida por la 
supervisión como se detalla a continuación. 
 
Vehículo con placas WGI927 con cilindraje 1.600 que no cumple con las condiciones 
establecidas en el estudio de mercado por no contar con los 2.000 cc. 
 

Imagen No. 2. Certificado de revisión técnico mecánica del vehículo con placas WGI927. 
 

 
Fuente: Información del expediente contractual 

 
Por medio del radicado No. 2019EE5045 del 31 de octubre de 2019, el JBBJCM 
suministro a este Órgano de Control la relación “Consolidado utilización servicios contrato JBB 

707 ZIDCAR S.A.S” donde se observa que el vehículo con placas WGI927 en los meses 
junio y julio de 2018 presto servicios.  
 
Lo evidenciado obedece a una falta de seguimiento de la supervisión al no verificar que 
las condiciones exigidas para cada vehículo hayan sido cumplidas de acuerdo a lo 
establecido en el pliego de condiciones. 
 
Lo descrito, conllevó al incumplimiento de lo señalado en artículo 3 y 26 de la Ley 80 de 
1993, artículo 83 de la Ley 1474 de 2011 y los literales b), c), d), e) y f) del artículo 2 de 
la Ley 87 de 1993.Lo señalado puede estar incurso en las causales disciplinables 
establecidas en la Ley 734 de 2002.  
 

http://www.contraloriabogota.gov.co/


 

 
“Una Contraloría Aliada con Bogotá” 

 

53 
www.contraloriabogota.gov.co 

Cra. 32 A No. 26 A 10 
Código Postal 111321 

PBX 3358888 
 

 

Análisis de la respuesta:  
 
Analizada la respuesta que suministró el JBBJCM mediante comunicación  2019EE5715 
del 16 de diciembre de 2019 y radicado en la Contraloría de Bogotá D.C. con el No.1-
2019-29732 del 17 de diciembre de 2019, la entidad señalo: “Dadas las razones mencionadas 

en el memorando en mención, se evidencia que en el proceso de presunto incumplimiento se informó 
previamente que el contratista incumplió en la entrega de camionetas con las especificaciones técnicas 
requeridas para el transporte y la ejecución de actividades inmersas en los procesos misionales del Jardín, 
entre las cuales se evidencia el uso del Vehículo con placas WGI927 cuyo cilindraje no cumplía con las 
especificaciones establecidas  para la ejecución del contrato, sin embargo se utilizó temporalmente ya que 
era requerido el uso inmediato de los vehículos y se contaba con una ausencia  de camionetas por parte 
del contratista” “Así mismo, debido a las razones expuestas, mediante la resolución 449 “Por medio de la 
cual se impone una multa a la sociedad ZIDCAR SAS como consecuencia del incumplimiento parcial del 
contrato 707 del 19 de junio de 2019”  se resolvió  declarar el incumplimiento parcial del contrato de 
prestación de servicios a la sociedad ZIDCAR SAS  y al representante legal, el señor Juan Carlos Pardo 
Hernández, por la suma de Catorce Millones Novecientos Treinta mil Ciento Setenta y Nueve Pesos 
($14.930.179,00), los cuales  fueron descontados de los  honorarios que se encuentren pendientes de 
pago” 

 
Sin embargo, la contratación trae consigo obligaciones que deben ser cumplidas de 
acuerdo a lo establecido y pactado tanto en el pliego de condiciones como en el contrato. 
 
Como consecuencia, la observación queda en firme y se constituye como hallazgo 
administrativo que deberá formar parte del Plan de Mejoramiento a suscribirse.  

3.1.3.7. Hallazgo administrativo con presunta incidencia disciplinaria por insuficiencia en 
la garantía de responsabilidad civil extracontractual en el marco del contrato de 
prestación de servicios 1452 de 2016 y por no actualización de la garantía de 
cumplimiento en el contrato de suministro 849 de 2017 

 

Caso 1. Contrato de prestación de servicios 1452 de 2016 
 
El 15 de diciembre de 2016 se suscribió el contrato de prestación de servicios 1452 cuyo 
objeto era: “Prestar los servicios de recolección, transporte y disposición adecuada de los residuos 

provenientes de excavación y los generados como producto del manejo silvicultural de arbolado ejecutados 

por el Jardín Botánico de Bogotá en desarrollo del manejo paisajístico de la ciudad”, por un valor de 
$108.500.000.  
 
La cláusula décimo cuarta del contrato, estableció la constitución de garantías a favor del 
Jardín Botánico de Bogotá José Celestino Mutis, entre las que se encontró la de 
Responsabilidad Civil Extracontractual – RCE- equivalente a “200 SMLMV y con vigencia por 

el término de ejecución del contrato, contados a partir de la expedición de la garantía de cumplimiento”. 
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El contratista a través de Seguros del Estado S.A. amparó el contrato con la póliza de 
responsabilidad civil extracontractual – RCE No. 14-40-101020631 del 28 de diciembre 
de 2016, asegurando la suma de $137.891.000, la cual fue aprobada por la entidad, en 
la misma fecha de la expedición.  
 
El contrato inició el 28 de diciembre de 2016. Durante su ejecución se realizaron las 
siguientes modificaciones:  

1. Suspensión desde el 1 de febrero al 2 de marzo de 2017.  

2. Prórroga No. 1 por 4 meses suscrita el 01 de agosto de 2017 

3. Prórroga No. 2 por 2 meses y adición por valor de $54.250.000 suscrita el 16 de 

noviembre de 2017. 

4. Prórroga No. 3 por 4 meses suscrita el 26 de febrero de 2018 

5. Prórroga No. 4 por 4 meses suscrita el 27 de junio de 2018 

6. Prórroga No. 5 por un mes y quince días calendario suscrita el 25 de octubre de 

2018. 

El contratista, en virtud de la prórroga No. 3 presentó el anexo 6 de la póliza de 
responsabilidad civil extracontractual del 13 de marzo de 2018, asegurando la suma de 
$147.543.400, la cual fue aprobada por la entidad, en la misma fecha de la expedición.  
 
Así mismo y de conformidad con la prórroga 4 presentó el anexo 7 de la póliza de RCE 
del 09 de julio de 2018, asegurando la suma de $147.543.400, la cual fue aprobada por 
la entidad el 23 de julio de 2018. 
 
Mediante anexo 8 del 16 de noviembre de 2018, el contratista ajustó la póliza de RCE de 
acuerdo con la prórroga 5, asegurando la suma de $147.543.400, la cual fue aprobada 
por la entidad, en la misma fecha de la expedición.  
 
Se concluye, que el Jardín Botánico de Bogotá desde la prórroga No. 3 hasta la 
finalización del contrato, aprobó las garantías de responsabilidad civil extracontractual 
con un valor asegurado inferior al que debía ampararse. Para este caso, debían 
asegurarse $156.248.400 de conformidad con el valor del salario mínimo del año 2018 y 
se amparó un valor de $147.543.400. 
  

La anterior situación, se presentó por desconocimiento de las normas y procedimientos 
establecidos por la entidad para las garantías de Responsabilidad Civil Extracontractual. 
Así como, también obedece a una falta de seguimiento de la supervisión, al no verificar 
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que por motivo de las modificaciones suscritas en el marco del contrato, era necesario 
ajustar los montos de las garantías respectivas.  
 
Por consiguiente, se presentó incumplimiento de lo señalado en el artículo 83 de la Ley 
1474 de 2011, cláusula décimo cuarta del contrato y los literales b), c), d), e) y f) del 
artículo segundo de la Ley 87 de 1993. Igualmente, puede estar incurso en las causales 
disciplinables de la Ley 734 de 2002. 
 
Caso 2. Contrato de suministro 849 de 2017 
 
El 11 de agosto de 2017 se suscribió el contrato de suministro 849 cuyo objeto era: 
“Suministrar material vegetal necesario para atender la implementación de los diseños paisajísticos 

desarrollados por la Subdirección Técnica del Jardín Botánico”, por un valor de $223.415.367.  
 
En la cláusula décimo tercera, se estableció la obligación de constituir una garantía única 
de cumplimiento que será “equivalente al 20% del valor total del contrato y por el termino de vigencia 

del contrato y seis meses (6) más. (…) PARÁGRAFO SEGUNDO: En caso de que el contrato se adicione, 
prorrogue, suspenda o en cualquier otro evento en que fuere necesario, EL CONTRATISTA se obliga a 

ampliar las garantías de acuerdo con las normas vigentes”. 
 
El 6 de diciembre de 2018, se suscribió el otrosí modificatorio No. 2 y adición No. 3 al 
contrato de suministro, en donde se adicionó la suma de $57.000.000 e incluyeron nuevas 
especies vegetales a suministrar en el marco del contrato. 
 
El 15 de marzo de 2019 se suscribió el acta de terminación y el 27 de septiembre de 2019 
se procedió a liquidar el contrato. 
 
Se observó que la garantía de cumplimiento no fue modificada en oportunidad en virtud 
del otrosí modificatorio No. 2 y adición No. 3, dado que solo fue ampliada hasta el 10 de 
septiembre de 2019, es decir 278 días después de suscrita la novedad en el contrato. 
Aunado a lo anterior, se observó que la entidad no aprobó esta modificación como lo 
manifestó en la comunicación 2019EE5440 del 02 de diciembre de 2019.  
 
La falta de supervisión en este caso es evidente, ya que no se exigió al contratista la 
modificación de la garantía de cumplimiento, situación que se agrava ya que fueron 
autorizados 5 pagos por valor de $126.031.373 entre el 13 de diciembre de 2018 y el 16 
de abril de 2019, con la garantía sin ajustar al valor y los tiempos exigidos en el otrosí 
modificatorio No. 2 y adición No. 3. 
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En la cláusula segunda de la prórroga No. 1 y otrosí modificatorio No. 2 del contrato se 
estableció que son funciones de los apoyos a la supervisión, entre otros los siguientes: 
“Numeral 12. Verificar que las garantías que amparan el cumplimiento total del contrato se encuentren 
vigentes y otorgadas en debida forma e informar al ordenador del gasto y a la Oficina Asesora Jurídica 

sobre los inconvenientes presentados”.  
 
La anterior situación, se presentó por desconocimiento de las normas y procedimientos 
establecidos por la entidad para las garantías. Así como, también obedece a una falta de 
seguimiento de la supervisión, al no solicitar al contratista la actualización de la garantía 
correspondiente y realizar pagos sin advertir que el monto y el tiempo de la póliza no 
cumplía con lo pactado en el contrato.  
 
Por consiguiente, se presentó incumplimiento de lo señalado en el artículo 83 de la Ley 
1474 de 2011, cláusula décimo tercera del contrato y los literales b), c), d), e) y f) del 
artículo segundo de la Ley 87 de 1993. Igualmente, puede estar incurso en las causales 
disciplinables de la Ley 734 de 2002. 
 
Análisis de la respuesta:  
 

Evaluada la respuesta que suministró el JBBJCM mediante comunicación 2019EE5715 
del 16 de diciembre de 2019 y radicado en la Contraloría de Bogotá D.C. con el No.1-
2019-29732 del 17 de diciembre de 2019, no se desvirtúa la observación, dado que para 
el caso del contrato de prestación de servicios 1452 de 2016 no presenta ningún alegato 
y/o soporte que contravenga lo expresado por este Órgano de Control en el informe 
preliminar. 
 

Para el caso del contrato de suministro 849 de 2017, no se comparten los argumentos 
expresados por la entidad frente a que “vale la pena resaltar que durante el desarrollo del 

contrato, no se evidenció ningún riesgo asociado al incumplimiento por parte del contratista, que 
el contrato no sufrió en su ejecución ningún inconveniente, ni representó ningún riesgo para la 
Entidad, lo cual es verificable en el respectivo cierre sin novedad del expediente contractual”. 

Este Órgano de Control precisamente esta objetando la oportunidad con la que debió 
expedirse la garantía de cumplimiento, que para este caso fue expedida 278 días 
después de suscrito el otros si modificatorio No. 2.  
 

En consecuencia, no se desvirtúa la observación y se configura en hallazgo 
administrativo con presunta incidencia disciplinaria, deberá formar parte del Plan de 
Mejoramiento a suscribirse y se dará traslado a la Personería de Bogotá para lo de su 
competencia. 
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3.1.3.8. Observación “desvirtuada” administrativa con presunta incidencia disciplinaria, 
por incumplimiento en la publicación en el Plan Anual de Adquisiciones del Contrato de 
Prestación de Servicios 1452 de 2016 

 

En desarrollo de la auditoría se verificó en SECOP la publicación del Plan Anual de 
Adquisiciones realizada por la entidad el 3 de febrero de 2016, donde se evidenció el 
incumplimiento de la obligación de publicar las necesidades del contrato de prestación 
de servicios 1452 de 2016, cuyo objeto era: “Prestar los servicios de recolección, transporte y 

disposición adecuada de los residuos provenientes de excavación y los generados como producto del 
manejo silvicultural de arbolado ejecutados por el Jardín Botánico de Bogotá en desarrollo del manejo 

paisajístico de la ciudad”.  
 

Con la omisión de publicar las necesidades del contrato señalado, no se cumplió lo 
establecido en el artículo 2.2.1.1.1.4.1 del Decreto Nacional 1082 de 2015, donde se 
dispone: “Las Entidades Estatales deben elaborar un Plan Anual de Adquisiciones, el cual debe contener 

la lista de bienes, obras y servicios que pretenden adquirir durante el año. En el Plan Anual de 
Adquisiciones, la Entidad Estatal debe señalar la necesidad y cuando conoce el bien, obra o servicio que 
satisface esa nece­sidad debe identificarlo utilizando el Clasificador de Bienes y Servicios, e indicar el valor 
estimado del contrato, el tipo de recursos con cargo a los cuales la Entidad Estatal pagará el bien, obra o 
servicio, la modalidad de selección del contratista, y la fecha aproximada en la cual la Entidad Estatal 
iniciará el Proceso de Contratación. Colombia Compra Eficiente establecerá los lineamientos y el formato 

que debe ser utilizado para elaborar el Plan Anual de Adquisiciones.” (Subrayado fuera del texto) 
 
Igualmente, la Entidad incumplió el principio de publicidad, teniendo en cuenta que el 
Plan Anual de Adquisiciones busca comunicar información útil y temprana a los 
proveedores potenciales de las entidades estatales, para que éstos participen de las 
adquisiciones que hace el Estado. 
 

Las situaciones evidenciadas van en contravía del principio de planeación, teniendo en 
cuenta que la finalidad del referido marco normativo es la sistematización, organización 
y estructuración eficiente de los trámites contractuales, con el fin último de garantizar que 
las actuaciones de la administración no se desarrollen de manera improvisada, además 
del cumplimiento de los procesos, procedimientos, actividades contenidos en la Ley y en 
el Sistema Integrado de Gestión, a que están obligados servidores públicos, contratistas 
y autoridades. 
 

Lo anteriormente descrito, conlleva al incumplimiento de los literales a), b), c), e) y f) del 
artículo 2º de la Ley 87 de 1993, así como del artículo 2.2.1.1.1.4.1 del Decreto Nacional 
1082 de 2015. Lo señalado puede estar incurso en las causales disciplinables 
establecidas en la Ley 734 de 2002. 
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Análisis de la respuesta:  
 
Estudiada la respuesta que suministró el JBBJCM mediante comunicación 2019EE5715 
del 16 de diciembre de 2019 y radicado en la Contraloría de Bogotá D.C. con el No.1-
2019-29732 del 17 de diciembre de 2019, se aceptan los argumentos expuestos por la 
entidad en su misiva, dado que presenta pantallazo del Plan Anual de Adquisiciones 
2016- Secop I (03-02-2016), en el cual se muestran tres registros con una descripción 
que coincide con el objeto del contrato de prestación de servicios 1452 de 2016.  
 
En consecuencia, se retira la observación del informe final. 
 
3.1.3.9. Hallazgo administrativo con presunta incidencia disciplinaria, por falta de 
planeación en el contrato de suministro 1413 de 2016 
 

El 11 de noviembre de 2016 se suscribió el contrato de suministro 1413 cuyo objeto fue:  
“Suministro, traslado y descargue de tierra negra preparada para las actividades de producción, plantación 
y mantenimiento de las coberturas vegetales para el manejo paisajístico y de investigación ejecutadas por 

el Jardín Botánico José Celestino Mutis”, por un valor de $ 830.000.000. 
 

Para el cumplimiento de este objeto contractual se requería contar con las cuadrillas de 
operarios que realizaran las labores de recibo, traslado y descargue de tierra negra a los 
sitios dispuestos por el JBBJCM. Ahora bien, durante la ejecución del contrato se 
presentaron situaciones que evidencian falta de planeación ya que las suspensiones y 
ampliaciones de la suspensión que se presentaron con este contrato radicaron en el 
hecho que el Jardín Botánico de Bogotá no previó que para las fechas de fin e inicio de 
año debían contar con las cuadrillas de operarios necesarias para cumplir los 
compromisos contractuales.  
 
El 15 de diciembre de 2017, se suscribió el acta de terminación anticipada, con una 
ejecución de recursos del 42% ($349.277.890), pendiente por ejecutar el 58% 
($480.722.110). No se hace mención en el documento frente a las causas de la 
terminación anticipada.  
 
El 10 de mayo de 2018 se suscribió el acta de liquidación por mutuo acuerdo y en el 
numeral 5 se reportó: “SUSPENSIONES” del acta lo siguiente: “(…) debido a que aún no ha sido 

posible contemplar las cuadrillas por retrasos en la conformación del perfil de las mismas y a su vez 
tampoco se ha dado inicio a la programación de manejo de coberturas vegetales por ajustes a los 

esquemas paisajísticos.” En este documento, tampoco se hace alusión a las causas por las 
cuales la entidad dio por terminado el contrato de forma anticipada.  
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Las actividades relativas a la recepción de materiales en diciembre de 2016, después de 
dos (2) ampliaciones de la suspensión, fueron reanudadas tres (3) meses después, es 
decir, el 27 de marzo de 2017.  
 
El JBBJCM termina anticipadamente el contrato de suministro y no indica la causa por la 
cual la ejecución es tan solo del 42% de los recursos contratados. Esta situación junto 
con las actas de suspensión, ampliaciones de la suspensión, y la misma acta de 
terminación anticipada evidencian falta de planeación, coordinación y supervisión del 
contrato.  
 
Estos hechos no son concordantes con el principio de planeación, toda vez que la Entidad 
debe prever factores como tiempo, recurso humano, manipulación, recepción y 
disposición de materiales, entre otros, a fin de poder desarrollar eficientemente el 
contrato.  
 
La Sentencia de la Corte Constitucional C-300 de 2012, en lo que respecta al principio 
de planeación, dispone lo siguiente: 
 

“El principio de planeación hace referencia al deber de la entidad contratante de realizar estudios 
previos adecuados (estudios de pre factibilidad, factibilidad, ingeniería, suelos, etc.), con el fin de 
precisar el objeto del contrato, las obligaciones mutuas de las partes, la distribución de los riesgos 
y el precio, estructurar debidamente su financiación y permitir a los interesados diseñar sus ofertas 
y buscar diferentes fuentes de recursos. Este principio está entonces directamente relacionado con 
los de economía, eficacia, racionalidad de la intervención estatal y libre concurrencia. De un lado, 
se relaciona con los principios de economía y eficacia (artículo 209 superior) y racionalidad de la 
intervención estatal (artículo 334 superior), pues los estudios previos no son solamente necesarios 
para la adecuada ejecución del contrato - en términos de calidad y tiempo, sino también para evitar 
mayores costos a la administración fruto de modificaciones sobrevinientes imputables a la entidad 
y que redunden en una obligación de restablecer el equilibrio económico del contrato sin posibilidad 
de negociación de los precios” 

 

La Ley 80 de 1993 nominó y tipificó una serie de principios aplicables a la gestión 
contractual del estado, los cuales cuentan con un desarrollo y una regulación especial en 
la propia ley. Uno de aquellos principios que rigen la contratación estatal es el de la 
planeación el cual, si bien no fue nominado como tal expresamente en el Estatuto General 
de la Contratación, se desprende con absoluta claridad de algunas de las disposiciones 
allí contenidas, así como de la propia normatividad constitucional y de las reglas previstas 
en el Código de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.  
 

Por lo anteriormente expuesto, se observaron deficiencias en la planeación que 
conllevaron a que se ejecutara tan solo el 42% de los recursos, situación que incumple 
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lo normado en la Ley 80 de 1993 y la Jurisprudencia relacionada con el principio de 
planeación, así como los literales b), e) y h) del artículo 2 la Ley 87 de 1993. Lo señalado 
puede estar incurso en las causales disciplinables establecidas en la Ley 734 de 2002.  
 
Análisis de la respuesta:  
 
Analizada la respuesta que suministró el JBBJCM mediante comunicación 2019EE5715 
del 16 de diciembre de 2019 y radicado en la Contraloría de Bogotá D.C. con el No.1-
2019-29732 del 17 de diciembre de 2019, ésta no desvirtúa la observación administrativa 
con presunta incidencia disciplinaria, por falta de planeación; dado que la respuesta da 
cinco (5) argumentos los cuales ninguno da justificación contundente del por qué no se 
ejecutó el 58% del Contrato al no prever que para las fechas de fin e inicio de año debía 
contar con las cuadrillas de operarios necesarias. 
 
ARGUMENTO JBB # 1 
“La Subdirección Técnica se permite aclarar que en la etapa precontractual del proceso de selección JBB-
SA-SI-007-2016, realizó un estudio de mercado para estimar el valor a pagar” 

Este argumento es alusivo a precios y cantidades, no es una explicación, justificación o 
aclaración del por qué no se pudo recibir en su momento el material objeto del contrato. 
 
ARGUMENTO JBB # 2 
“Es importante señalar que la necesidad de la entidad, siempre estuvo debidamente identificada en los 
estudios previos, de donde puede observar que con el proceso de selección y la adjudicación posterior se 
buscaba intervenir varias metas en el desarrollo del programa ambiente sano para la equidad y disfrute del 
ciudadano” 

 
Los estudios previos, contemplan entre otros aspectos, el análisis de riesgos y las 
obligaciones del contratante JBBJCM. Allí se expresa claramente que JBB debe vigilar la 
debida y oportuna ejecución del contrato y de todas las obligaciones contractuales. 
Además, de suministrar los elementos necesarios para la ejecución del objeto 
contractual. Circunstancias que no se dieron dado que tan solo se ejecutó el 42% del 
contrato y no se suministraron los elementos (recurso humano) para la ejecución del 
contrato para la época de fin e inicio de año. 
 
ARGUMENTO JBB # 3 
“Sin embargo, para el año 2017 se presentó una disminución del presupuesto oficial asignado al Jardín 
Botánico, lo que llevó a disminuir la cantidad de operarios contratados para el proyecto” 

 
El acta de suspensión # 1 de fecha diciembre 21 de 2016, JBBJCM justifica la suspensión 
del contrato en que es temporada de fin de año y que a los operarios se les ha finalizado 
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el contrato de servicios, las contrataciones y/o renovaciones se efectuarán en enero de 
2017 y que las actividades serán reanudadas en febrero de 2017. 
 
Obran dos (2) ampliaciones de la suspensión, ampliamente conocidas; las cuales 
argumentan inconvenientes en los procesos de contratación y legalización contractual de 
las cuadrillas. Así las cosas, el cambio de las cifras presupuestales no son óbice para 
que no se hubiese planificado adecuadamente la plantilla de operarios para esta época 
del año. 
 
ARGUMENTO JBB # 4 
“Así mismo, durante la ejecución de las actividades desarrolladas por la Entidad en la vigencia 2017, se 
presentó una inconformidad generalizada en los equipos operativos de la Subdirección Técnica Operativa, 
toda vez que, los equipos operativos de la Subdirección Científica devengaban honorarios más altos, 
incidiendo directamente en las actividades ejecutadas por la Subdirección Técnica Operativa, 
inconveniente que afecto el avance físico y financiero de la ejecución de las metas del proyecto de inversión 
1119” 

 
No es justificable que se argumente que un contrato no se cumple en su totalidad y no se 
planea adecuadamente en virtud a que los funcionarios encargados tengan diferenciales 
en sus cargas laborales o prestacionales. 
 
ARGUMENTO JBB # 5 
“Por otro lado, la subdirección técnica operativa bajo nuevas directrices y lineamientos paisajísticos y de 
ordenación silvicultural renovó los procesos de plantación de árboles jóvenes y jardinería en espacio 
público y todos sus procesos asociados, lo cual implico un periodo de transición y reprogramación en las 
labores operativas, por tanto, incidió de manera directa en las actividades” 

 
Estas reprogramaciones y transiciones, de absoluta validez administrativa y técnica; han 
debido contemplar el efecto en los tiempos y las afectaciones contractuales con cuadrillas 
y contratistas. Se deja constancia, que en las respuestas del JBBJCM, no se evidencia 
justificación del por qué no se llevó a cabo el 58 % del contrato 
 
Como consecuencia, la observación queda en firme y se constituye como hallazgo 
administrativo con presunta incidencia disciplinaria, deberá formar parte del Plan de 
Mejoramiento a suscribirse y se dará traslado a la Personería de Bogotá para lo de su 
competencia. 

3.1.3.10. Hallazgo administrativo con presunta incidencia disciplinaria, por no utilizar la 
modalidad de contratación aplicable en los contratos de prestación de servicio 
profesionales suscritos para la supervisión del contrato JBB-CTO-1051- de 2017. 
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El contrato JBB-CTO-1051- de 2017, con acta de inicio del día 05 de diciembre de 2017, 
cuyo objeto dispuso lo siguiente “La plantación y mantenimiento del sistema arbóreo joven requeridas 

en la ciudad de Bogotá objeto del contrato, deberá ejecutarse de conformidad con el Manual de Silvicultura 
Urbana para Bogotá expedido por el JARDÍN BOTÁNICO JOSÉ CELESTINO MUTIS y de acuerdo al 

reglamento establecido en el Decreto Distrital 531 de 2010 y el Decreto 561 de 2015.”; en la Cláusula 
Vigésima Quinta estableció: “SUPERVISIÓN.- En cumplimiento de lo establecido en el artículo 83 y 

s.s. de la Ley 1474 de 2011, el JARDÍN BOTÁNICO DE BOGOTÁ, designará un equipo de supervisión 
idóneo y especializado para efectos de ejercer la supervisión de la correcta ejecución del contrato, equipo 
supervisor que ejercerá el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable y jurídico.” 
 
En desarrollo de la cláusula vigésima quinta y conforme a la respuesta dada por el JBB 
al radicado No. 2-2019-24528 de noviembre 22 de 2019, el JBBJCM realizó la siguiente 
contratación para la supervisión de contrato: 
 

Cuadro No. 24. Contratos de prestación de servicios para la Supervisión del contrato JBB-CTO-
1051 de 2017 

                                                                                                    Cifras en pesos 

No. Contrato Objeto 
Fecha de 

Inicio 
PROFESIÓN 

VALOR 
TOTAL JBB 

JBB-CTO-1075-
2017 

Realizar la supervisión permanente en campo 
de las actividades silviculturales ejecutadas en 
el desarrollo del contrato cuyo objeto es 
“desarrollar las actividades de plantación y 
mantenimiento del sistema arbóreo urbano de 
la ciudad de Bogotá D.C". 

05/12/2017 
INGENIERO 
FORESTAL 

24.225.000 

JBB-CTO-1077-
2017 

Realizar la supervisión permanente en campo 
a las actividades silviculturales ejecutadas en 
el desarrollo del contrato cuyo objeto es 
“desarrollar las actividades de plantación y 
mantenimiento del sistema arbóreo urbano de 
la ciudad de Bogotá D.C". 

05/12/2017 
INGENIERO 
FORESTAL 

24.225.000 

JBB-CTO-1078-
2017 

Liderar la supervisión permanente en campo de 
las actividades silviculturales, así como 
supervisión técnica, administrativa y financiera 
del contrato cuyo objeto es “desarrollar las 
actividades de plantación y mantenimiento del 
sistema arbóreo urbano de la ciudad de Bogotá 
D.C 

05/12/2017 
INGENIERO 
FORESTAL 

26.085.000 

JBB-CTO-1086-
2017 

Realizar la supervisión permanente de las 
actividades de información ciudadana y SISO 
adelantadas en el desarrollo del contrato cuyo 
objeto es “Desarrollar las actividades de 
plantación y mantenimiento del sistema 
arbóreo urbano de la ciudad de Bogotá D.C 

05/12/2017 
COMUNICADO

R SOCIAL 
23.349.000 

TOTAL 97.884.000 

            Fuente: Respuesta del JBB al radicado nuestro No. 2-2019-24528 del 22 de noviembre de 2019 
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En el numeral 4 de los estudios predios de los anteriores contratos, la entidad fundamento 
la selección de la modalidad estableciendo lo siguiente:  
 

“MODALIDAD DE SELECCIÓN DEL CONTRATISTA Y FUNDAMENTOS JURÍDICOS QUE 
SOPORTAN SU JUSTIFICACIÓN 

 
La modalidad de selección pertinente para esta contratación, corresponde a contratación Directa 
contemplada en el Literal h. – Numeral 4 Artículo 2 Ley 1150 de 2007 y el Artículo 2.2.1.2.1.4.9., 
del Decreto 1082 de 2015, según los cuales las Entidades Estatales pueden contratar bajo la 
modalidad de contratación directa la prestación de servicios profesionales y de apoyo a la gestión 
con la persona natural o jurídica que esté en la capacidad de ejecutar el objeto del contrato, siempre 
y cuando la Entidad Estatal verifique la idoneidad o experiencia requerida y relacionada con el área 
de que se trate. En este caso, no es necesario que la Entidad Estatal haya obtenido previamente 
varias ofertas, de lo que el ordenador del gasto debe dejar constancia escrita. 
Los servicios profesionales y de apoyo a la gestión corresponden a aquellos de naturaleza 
intelectual diferentes a los de consultoría que se derivan del cumplimiento de las funciones de la 
Entidad Estatal; así como los relacionados con actividades operativas, logísticas, o asistenciales.” 

 
Por lo anterior, la Entidad celebró los anteriores contratos a través de la modalidad de 
contratación directa de prestación de servicios profesionales; lo cual va en contravía de 
lo dispuesto en el Decreto No. 1082 de 2015 que establece: “Artículo 2.2.1.2.1.3.1. Procedencia 

del concurso de méritos. Las Entidades Estatales deben seleccionar sus contratistas a través del concurso 
de méritos para la prestación de servicios de consultoría de que trata el numeral 2 del artículo 32 de la Ley 

80 de 1993 y para los proyectos de arquitectura (…)”. 
 
A su vez el numeral 2 del artículo 32 de la Ley 80 de 1993, dispone: “2o. Contrato de 

consultoría. Son contratos de consultoría los que celebren las entidades estatales referidos a los estudios 
necesarios para la ejecución de proyectos de inversión, estudios de diagnóstico, prefactibilidad o factibilidad 
para programas o proyectos específicos, así como a las asesorías técnicas de coordinación, control y 
supervisión. Son también contratos de consultoría los que tienen por objeto la interventoría, asesoría, 
gerencia de obra o de proyectos, dirección, programación y la ejecución de diseños, planos, anteproyectos 

y proyectos. (…) (Subrayado fuera de texto) 

De igual forma la Ley 1150 de 2007 en su artículo 2 dispone: “De las modalidades de selección. 

La escogencia del contratista se efectuará con arreglo a las modalidades de selección de licitación pública, 
selección abreviada, concurso de méritos y contratación directa, con base en las siguientes reglas: 3 
Concurso de Méritos: Corresponde a la modalidad prevista para la selección de consultores o proyectos, 

en la que se podrán utilizar sistemas de concurso abierto o de precalificación.” El Consejo de Estado 
ha establecido que “las bases sobre las cuales se deben desplegar los diversos procedimientos de 

selección de contratistas que requieran las entidades estatales, determinándose, para estos efectos, la 
presencia de una regla general de selección atribuida a la licitación pública, acompañada de un marco 
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procedimental de aplicación exceptivo a la misma, configurado por las modalidades de selección abreviada, 

concurso de méritos y contratación directa”10 

Ahora bien, es preciso señalar la definición dada por Colombia Compra Eficiente, del 
contrato de interventoría, el cual señala:  

“La interventoría es el seguimiento técnico a la ejecución de contratos de distintas tipologías, 

realizado por una persona natural o jurídica contratada para ese fin por la Entidad Estatal en los 
siguientes casos: (i) cuando la ley ha establecido la obligación de contar con esta figura en 
determinados contratos, (ii) cuando el seguimiento del contrato requiera del conocimiento 
especializado en la materia objeto del mismo, o (iii) cuando la complejidad o la extensión del 
contrato lo justifique. 

Cuando la Entidad Estatal lo encuentre justificado, puede determinar que la interventoría no sólo 
se refiera al seguimiento técnico, sino también a los aspectos administrativos, financieros, 
contables y/o jurídicos del contrato. 

El contrato de interventoría debe ser supervisado directamente por la Entidad Estatal, en 
consecuencia, siempre que una Entidad Estatal suscriba este tipo de contratos debe designar a un 
funcionario que haga la supervisión del contrato y que verifique su cumplimiento en las condiciones 
pactadas. 

La modalidad de selección prevista para escoger al interventor es la de concurso de méritos”11.  

En los contratos de prestación de servicios profesionales, relacionados anteriormente, se 
observa que se contrató un grupo de profesionales que debían contar con experiencia en 
interventoría, es decir, se requirió de un grupo de personas con conocimientos 
especializados, que no debieron ser contratados a través de la modalidad de contratación 
directa, sino a través de un concurso de méritos, pues desarrollaron funciones de 
interventoría. 
 
Muestra de lo anterior, es la contratación realizada a través del Contrato de Interventoría 
No. JBB-1113 de 2018, el cual tuvo por objeto “Realizar la interventoría técnica, administrativa y 

financiera de los contratos que se celebren y que consiste en realizar las actividades de plantación y 
mantenimiento del arbolado joven en el espacio público de la ciudad de Bogotá D.C”. 
 
La Ley 1474 de 2011 en su artículo 83 señala la diferencia entre la supervisión y la 
interventoría, señalando que la supervisión consiste en el seguimiento ejercida por la 
misma entidad y la interventoría consiste en el seguimiento que realiza una persona 
natural o jurídica contratada por la entidad para tal fin. 
 

                                                
10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Tercera, Consejero ponente: JAIME ORLANDO SANTOFIMIO 
GAMBOA, Bogotá D.C., dos (2) de diciembre de dos mil trece (2013), Radicación numero: 11001-03-26-000-2011-00039-00(41719) 
  
11 https://www.colombiacompra.gov.co/content/en-que-consiste-el-contrato-de-interventoria 
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“(…) La supervisión consistirá en el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable, y 
jurídico que sobre el cumplimiento del objeto del contrato, es ejercida por la misma entidad estatal 
cuando no requieren conocimientos especializados. Para la supervisión, la Entidad estatal podrá 
contratar personal de apoyo, a través de los contratos de prestación de servicios que sean 
requeridos. La interventoría consistirá en el seguimiento técnico que sobre el cumplimiento del 
contrato realice una persona natural o jurídica contratada para tal fin por la Entidad Estatal, cuando 
el seguimiento del contrato suponga conocimiento especializado en la materia, o cuando la 
complejidad o la extensión del mismo lo justifiquen. No obstante, lo anterior cuando la entidad lo 
encuentre justificado y acorde a la naturaleza del contrato principal, podrá contratar el seguimiento 
administrativo, técnico, financiero, contable, jurídico del objeto o contrato dentro de la interventoría 

(…) (Subrayado fuera del texto) 
 
Se observa por parte del equipo auditor, que con la modalidad de contratación 
seleccionada se vulnera las normas de selección objetiva, los principios de igualdad y 
transparencia, teniendo en cuenta que la modalidad a utilizarse era el concurso de 
méritos y no una contratación directa, en virtud del objeto de los contratos, las 
obligaciones específicas y los productos entregados.  
 
Al respecto vale la pena recordar que tratándose de normas que definen los senderos 
procesales de selección de contratistas, no pueden ser entendidas como una fuente de 
subjetivismo, improvisación o arbitrariedad porque lo impiden los postulados del Estado 
social y democrático de derecho y la seguridad jurídica que debe imperar.12 
 
En materia de reglas sobre selección de contratistas opera el concepto de legalidad 
reglada, configuradora de requisitos legales esenciales para el trámite y conformación del 
contrato, siempre en consonancia con los postulados del ordenamiento jurídico, por lo 
tanto los procedimientos administrativos de selección de contratistas en el derecho 
colombiano deviene de la ley y debe en consecuencia respetarse y aplicarse en los 
estrictos términos establecidos por el legislador. 
 
Lo anteriormente descrito, conlleva al incumplimiento de lo señalado en el artículo 209 
de la Constitución Política de la función administrativa; así como el artículo 24 y numeral 
2 del artículo 32 de la Ley 80 de 1993, artículo 2.2.1.2.1.3.1. del Decreto No. 1082 de 
2015, articulo 13 de la Ley 1150 de 2007 y los literales b), e) y h) del artículo 2 la Ley 87 
de 1993. Lo señalado puede estar incurso en las causales disciplinables establecidas en 
la Ley 734 de 2002.  
 
  

                                                
12 Ibídem  
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Análisis de la respuesta:  
Evaluada la respuesta que suministró el JBBJCM mediante comunicación  2019EE5715 
del 16 de diciembre de 2019 y radicado en la Contraloría de Bogotá D.C. con el No.1-
2019-29732 del 17 de diciembre de 2019, no se desvirtúa la observación, ya que desde 
la etapa precontractual y en el contrato celebrado por la administración, se 
dispuso: “CLÁUSULA VIGÉSIMA QUINTA – SUPERVISIÓN- En cumplimiento  de lo establecido en el 

artículo 83 y s.s. de la Ley 1474 de 2011, el JARDÍN BOTÁNICO DE BOGOTÁ designará un equipo de 
supervisión idóneo y especializado para efectos de ejercer la supervisión de la correcta ejecución del 
contrato, quipo supervisor que ejercerá el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable y jurídico 

(…)” 
  
De conformidad con lo señalado por la Entidad, se dispuso que se necesitaba de un 
equipo especializado para realizar la supervisión del contrato, lo que se enmarca como 
una interventoría de conformidad con lo dispuesto en la Ley 1474 de 2011. 
  
Por otro lado, es pertinente recordar lo señalado en el Concepto 97171 de 2016, emitido 
por el Departamento Administrativo de la Función Pública, el cual dispuso: 
  
“(…) En los términos anotados la supervisión la realizará directamente la entidad estatal a través de 
sus funcionarios cuando no requiera conocimientos especializados. No obstante, cuando lo amerite el 
respectivo caso, podrá contratar personal de apoyo, para que le brinde el soporte requerido al Supervisor 
del contrato a través de prestación de servicios profesionales y de apoyo a la gestión con el objeto de 
realizar adecuadamente su labor de supervisión que en todo caso estará a cargo del Supervisor respectivo.” 

  
Sin embargo se observa, que el personal contratado no fue apoyo a ningún funcionario, 
por el contrario se contrató un equipo para ejercer las funciones de una interventoría, 
vulnerando de esta forma el principio de legalidad, publicidad y selección objetiva. 
  
Como consecuencia, la observación queda en firme y se constituye como hallazgo 
administrativo con presunta incidencia disciplinaria, deberá formar parte del Plan de 
Mejoramiento a suscribirse y se dará traslado a la Personería de Bogotá para lo de su 
competencia. 
 

3.2 COMPONENTE DE RESULTADOS 
3.2.1 Factor Planes, Programas y Proyectos  
 
El proyecto 1119, “Planificación y Gestión del paisaje sobre la malla verde urbana“, dentro del Plan 
de Desarrollo “Bogotá Mejor para Todos 2016-2020”, se enmarca en el Tercer Eje Transversal: 
"Sostenibilidad ambiental basada en eficiencia energética”, Programa ““Ambiente sano para la equidad y 

disfrute del ciudadano” , a través del cual se busca “La incorporación del paisaje como marco, permite 
que las actuaciones se vean encaminadas a potenciar las áreas verdes en las que la entidad tiene injerencia 
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como espacios que contribuyen al enriquecimiento paisajístico de la ciudad, como mejoramiento de la 
calidad ambiental del territorio distrital.” 

 
De acuerdo con el plan de acción de la entidad, el proyecto 1119 está compuesto por las 
siguientes metas: 
 

 Meta 1: “Realizar la reposición de 12.592 árboles en espacio público” 
 Meta 2: “Plantar 46.500 árboles en el espacio público, con el fin de mejorar la oferta ambiental y 

paisajística de la ciudad” 

 Meta 3: “Realizar manejo integral de 9,015 árboles adultos en el espacio público del perímetro 

urbano de Bogotá D.C para garantizar su sostenibilidad ambiental y la calidad del paisaje.” 

 Meta 4: “Realizar la plantación de 13,784 árboles en espacio privado.” 

 Meta 5: “Realizar el manejo silvicultural de 19,141 árboles adultos que generan riesgo en el 

espacio público de la Ciudad con el fin de garantizar su sostenibilidad ambiental y   la calidad del 
paisaje” 

 Meta 6: “Realizar el manejo fitosanitario de 81,929 árboles adultos en el espacio público de Bogotá 

D.C para garantizar su sostenibilidad ambiental y la calidad del paisaje. 

 Meta 7: “Garantizar la sostenibilidad de 334,095 árboles jóvenes mediante tareas de mantenimiento básico 

que propendan por su establecimiento, garanticen su sostenibilidad ambiental y la calidad del paisaje.” 

 Meta 8: “Actualizar 100 por ciento del ejecutado por el Jardín Botánico en el Sistema de 

Información para la Gestión del Arbolado Urbano de Bogotá D.C. - SIGAU” 

 Meta 9: “Producir 64,238.00 individuos vegetales para mejorar el suministro de acuerdo a las 

necesidades de material vegetal para los proyectos de nivel Distrital” 

 Meta 10: Plantar y/o recuperar 45,955.20m2 de jardines urbanos y las adecuaciones necesarias 

para su implementación en zonas estratégicas que tengan impacto visual, paisajístico, que brinden 
mayores servicios eco sistémicos y mejoren la calidad ambiental de la ciudad.” 

 Meta 11: “Mantener 133,757.00 m2 de jardines en espacio público de la ciudad en adecuadas 

condiciones físicas y sanitarias para garantizar su sostenibilidad ambiental y la calidad del paisaje” 

 Meta 12: “Mantener 100 por ciento de las Colecciones vivas del Jardín Botánico de Bogotá José 

Celestino Mutis y las adecuaciones físicas necesarias para su funcionamiento.” 

 Meta 13: “Programar e implementar el 100 por ciento del plan de aprovechamiento de residuos 

vegetales generados en las actividades desarrolladas por el Jardín Botánico de Bogotá José 
Celestino” 

 Meta 14: “Orientar técnicamente y/o capacitar 5,919 personas en técnicas de siembra y manejo 

de agricultura integral, según los lineamientos establecidos por el Jardín Botánico”. 

 Meta 15: “Realizar la siembra de 28,325 Plantas arbustivas o enredaderas en el marco de la 

estrategia “Jardines en barrios populares en la Ciudad” 

 Meta 16:” Orientar Técnicamente a 4.000 personas en técnicas siembre y manejo de agricultura 

integral, según los lineamientos establecidos por el Jardín Botánico” 

 Meta 17: “Pagar 100.00 por ciento de los compromisos de vigencias anteriores fenecidas” 

 Meta 18: Realizar el mantenimiento de 4.720. plantas arbustivas o enredaderas en el marco de la 

estrategia “Jardines en barrios populares en la ciudad.” 
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Durante el Plan de Desarrollo “Bogotá Mejor para Todos”, el proyecto de inversión No. 1119 
ha presentado la siguiente ejecución presupuestal:  
 

Cuadro No. 25. Ejecución Presupuestal Proyecto 1119 vigencias 2016-2018 
 

Cifras en pesos 

Vigencia Presupuesto 
Disponible 

Presupuesto 
Ejecutado 

% de 
ejecución 

Valor de 
giros 

2016 8.295.802.232 8.134.880.035 98,06 4.490.954.228 

2017 11.915.296.830 11.451.869.605 96,11 8.169.425.168 

2018 17.449.856.201 16.285.793.807 93,32 10.723.522.677 

Totales 37.660.955.263 35.872.543.447 95,25 23.383.902.073 

     Fuente: Ejecuciones Presupuestales 2016, 2017 y 2018 – SIVICOF PREDIS 

 
Ahora bien, respecto a las metas No. 1,2 y 7 del citado proyecto, se tiene el siguiente 
comportamiento presupuestal: 
 

Cuadro No. 26. Ejecución Presupuestal Meta No. 1 Proyecto 1119 vigencias 2016-2018 
               Cifras en millones de pesos 

Vigencia Presupuesto 
Programado 

Presupuesto 
Ejecutado 

% 
ejecución 

2016 35 35 100 

2017 51 51 100 

2018 59 59 100 

Totales 145 145 100 
  Fuente: Plan de Acción JBBJCM 2016-2020 

Nota Aclaratoria: La cifra se presenta en millones de pesos porque el seguimiento al Plan 
de Desarrollo así lo contempla.  

 
Cuadro No. 27. Ejecución Presupuestal Meta No. 2 Proyecto 1119 vigencias 2016-2018 

       Cifras en millones de pesos 
Vigencia Presupuesto 

Programado 
Presupuesto 

Ejecutado 
% 

ejecución 

2016 1.219 1.219 100 

2017 1.056 1.056 100 

2018 1.804 1.794 99,45 

Totales 4.079 4.069 99,75 
Fuente: Plan de Acción JBBJCM 2016-2020 
Nota Aclaratoria: La cifra se presenta en millones de pesos porque el seguimiento al Plan 
de Desarrollo así lo contempla.  
 

Cuadro No. 28. Ejecución Presupuestal Meta No. 7 Proyecto 1119 vigencias 2016-2018 
       Cifras en millones de pesos 
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Vigencia Presupuesto 
Programado 

Presupuesto 
Ejecutado 

% 
ejecución 

2016 2.113 1.959 92,71 

2017 2.762 2.715 98,30 

2018 4.269 4.230 99,09 

Totales 9.144 8.904 97,38 
Fuente: Plan de Acción JBBJCM 2016-2020 
Nota Aclaratoria: La cifra se presenta en millones de pesos porque el seguimiento al Plan 
de Desarrollo así lo contempla.  

 
Una vez revisada la documentación entregada por el JBB, se establece que cuenta con 
la formulación del proyecto y las respectivas fichas EBI, donde la identificación del 
problema o necesidad se deriva de las situaciones que se presentan en la malla verde 
siendo “desagregada en componentes, ello debido a que el espacio público y las zonas verdes a nivel 

distrital son intervenidos desde diferentes ámbitos perspectivas institucionales en las que la articulación de 
las mismas es limitada, la especialización de las entidades sobre componentes independientes y 
desagregados de la malla verde urbana, ha dado como consecuencia una gestión parcializada sobre la 
misma, acciones independientes que fraccionan y limitan la malla verde urbana y por lo tanto el espacio 
público en el distrito . En términos del paisaje urbano esto se refleja en una ausencia de integralidad en su 
planificación como consolidación de la misma en función de la estructura ecológica principal como de un 
embellecimiento significativo de la ciudad. Esto ha llevado a que las acciones del Jardín Botánico se vean 
limitadas a los escasos espacios disponibles de áreas verdes en el espacio público, por lo cual se encuentra 
restringido a intervenir las zonas verdes que aún no han sido arborizadas, en este sentido el aumento de 
coberturas verdes sobre la ciudad se encuentra restringido a la generación de espacio público verde por 

parte de acciones urbanísticas. …”. Así mismo, como objetivo general del proyecto se tiene: 
“Fortalecer el paisaje urbano por medio de la planificación, gestión e intervención integral de la malla verde 
urbana para potenciar los servicios eco sistémicos, contribuir a la calidad ambiental del distrito, generando 
impacto visual y paisajístico.” 

 
El equipo de auditoría realizó visitas a las Localidades de Kennedy, Puente Aranda, San 
Cristóbal, Tunjuelito, Ciudad Bolívar y Bosa, donde se pudo evidenciar que de acuerdo 
al manual de Silvicultura urbano los árboles plantados y en mantenimiento corresponden 
a las zonas y clima en donde se encuentran ubicados, también se observa que cuentan 
con buenas condiciones y altura adecuada partiendo de la fecha de plantación, sin 
embargo, el comportamiento ciudadano hacia algunos de estos no ha sido el adecuado 
al visualizarse que han sido maltratados y arrojada basura en el contenedor de los 
árboles. 
 
Para el desarrollo y ejecución de estas metas, el JBBJCM suscribió 730 contratos durante 
las vigencias 2016, 2017 y 2018. 
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3.2.1.1 Hallazgo administrativo por suscribir contratación que no guarda relación con el 
objeto de la meta No.7 “Garantizar la sostenibilidad de 334.095 árboles jóvenes mediante tareas de 

mantenimiento básico que propendan por su establecimiento, garanticen su sostenibilidad ambiental y la 
calidad del paisaje” 

 

En la revisión efectuada a las bases de datos de contratación vigencias 2016, 2017 y 
2018 suministrada por la Entidad mediante el radicado 2019EE5429 del 02 de diciembre 
de 2019, denominadas contratación 2016 1119, contratación 2017 1119 y contratación 
2018 1119, con el fin de analizar la gestión contractual realizada por el JBBJCM, para dar 
cumplimiento a las metas del Proyecto de Inversión 1119, se pudo observar que la 
Entidad efectuó contrataciones, adiciones y prórrogas a contratos cuyo objeto no guarda 
relación directa con la meta. 
 

Cuadro No. 29. Contratación Meta No. 7 Proyecto 1119 vigencias 2016-2018 con objeto no 
concordantes con la Meta 

          Cifras en pesos  

Número del 
Compromiso 

Fecha de 
Suscripción 

Objeto del contrato 
Valor Final del 
Compromiso 

JBB-CTO-
1115-2016 

18/08/2016 
Prestar servicios de apoyo administrativo y de gestión 
documental para organizar el archivo contractual generado 
por la oficina asesora jurídica del Jardín Botánico de Bogotá 

                    
12.532.500  

 OC-
217801042  

8/11/2017 
Adquirir elementos de infraestructura informática 
necesarios para la implementación y cumplimiento de las 
actividades que adelanta el Jardín Botánico JCM. 

                    
20.047.875  

JBB-CTO-130-
2018 

18/01/2018 

Prestar Servicios Profesionales para el saneamiento 
presupuestal de los asuntos a cargo de la Subdirección 
Técnica Operativa, así como el desarrollo de las labores de 
apoyo jurídico que le sean asignadas y que pueda requerir 
el Jardín Botánico José Celestino Mutis. 

                    
17.424.000  

JBB-CTO-
1175-2018 

9/11/2018 

Prestar servicios de apoyo administrativo, de atención al 
público y las solicitudes internas y/o externas que se 
generen, así como, la gestión documental de la 
Subdirección Técnica Operativa 

                    
12.000.000  

JBB-CTO-
1098-2018 

27/09/2018 

Prestar servicios profesionales como abogado para la 
coordinación, revisión, conceptualización y puesta en 
marcha de los procesos de contratación y demás asuntos 
relacionados con la gestión desarrollada por la oficina 
asesora jurídica y la subdirección técnica operativa del 
Jardín Botánico de Bogotá José Celestino Mutis.  

                    
21.000.000  

Fuente: Comunicación del JBB2019EE5429 del 02 de diciembre de 2019 

 
Lo evidenciado se presenta por falta de coherencia entre los objetos contractuales y del 
desarrollo de la meta, desconociendo la normatividad aplicada para la contratación y la 
ausencia de mecanismos de control. 
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Lo anteriormente descrito, conllevó al incumplimiento de los señalado en artículo 3 de la 
ley 152 de 1994 literal m, artículo 83 de la ley 1474 de 2011 y los literales b), c), d), e) y 
f) del artículo segundo de la Ley 87 de 1993.  
 
Análisis de la respuesta:  
Analizada la respuesta que suministró el Jardín Botánico de Bogotá “José Celestino 
Mutis” mediante comunicación 2019EE5715 del 16 de diciembre de 2019, radicado en la 
Contraloría de Bogotá D.C. con el No. 1-2019-29732 del 17 de diciembre de 2019, la 
entidad señaló: “El recurso humano contemplado ejecuta actividades de índole operativo, técnico y 

administrativo, la combinación de cada uno de estos tipos de recurso humano permite la consecución de 
los productos determinados en el proyecto, para este caso en específico el cumplimiento de la Meta 7.” 
 

Ahora bien, la administración centra su respuesta en el recurso humano y no específica 
la ejecución de estos objetos contractuales frente a la meta específica. 
 
Como consecuencia, la observación queda en firme y se constituye como hallazgo 
administrativo que deberá formar parte del Plan de Mejoramiento a suscribirse.  
 
3.2.1.2 Hallazgo administrativo con presunta incidencia disciplinaria por comprometer 
recursos de la meta 7 del proyecto de inversión 1119 en gastos de publicidad vulnerando 
la Ley 617 de 2000 
 

Este Órgano de Control una vez revisados los objetos contractuales de la meta No.7, 

evidenció que existen cuatro (4) contratos con recursos de inversión definidos por la 

Auditoría General de la República como “las erogaciones susceptibles de causar réditos o de ser 

de algún modo económicamente productivas, o que se materialicen en bienes de utilización perdurable, 

llamados también de capital por oposición a los de funcionamiento, que se hayan destinado por lo común 

a extinguirse con su empleo. Este concepto incluye los gastos destinados a crear infraestructura social. La 

característica fundamental de estos gastos es que su asignación permita acrecentar la capacidad 

de producción y la productividad en el campo de la estructura física, económica y social territorial”. 

(Subrayado y negrita fuera del texto).  

 
Cuadro No. 30. Contratación publicidad y similares en la Meta No. 7 Proyecto 1119 vigencias 2016-

2018 
           Cifras en pesos 

Número del 
Compromiso 

Fecha de 
Suscripción 

Objeto del contrato 
Valor Final del 
Compromiso 

JBB-CTO-
1375-2016 

18/10/2016 
Contratar los servicios litográficos para generar piezas 
divulgativas necesarias en la labor social adelantada por 
la oficina de arborización urbana 

19.300.000  
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Número del 
Compromiso 

Fecha de 
Suscripción 

Objeto del contrato 
Valor Final del 
Compromiso 

JBB-CTO-
1158-2018 

02/11/2018 
Suministro de material divulgativo para las actividades 
desarrolladas por la subdirección técnica operativa. 

21.870.000  

JBB-CTO-
1208-2018 

22/11/2018 

Realizar a través del régimen de coedición, en formato 
impreso (en papel) o versión electrónica (e-book) o en la 
modalidad de impresión bajo demanda (pod) para su 
descarga por internet, la obra denominada: la arborización 
en Bogotá, del jardín botánico José Celestino Mutis 

200.000.000  

JBB-CTO-
1421-2016 

23/11/2016 
Suministro  de material divulgativo pop requerido en la 
labor social adelantada por la oficina de arborización 
urbana 

9.296.000  

Fuente: Comunicación del JBBJCM 2019EE5429 del 02 de diciembre de 2019 

 

Lo anterior vulnera el artículo 93 de la Ley 617 de 2000 “Por la cual se reforma parcialmente la 

Ley 136 de 1994, el Decreto 1222 de 1986, se adiciona la Ley Orgánica de Presupuesto; el Decreto 1421 
de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralización; y se dictan normas para la 

racionalización el gasto público nacional”, que al tenor nos permitimos transcribir así: “ARTICULO 

93. NATURALEZA DE LOS GASTOS DE PUBLICIDAD. Contratos de Publicidad. Para los efectos de la 
presente ley, los gastos de publicidad se computan como gastos de funcionamiento y en ningún 

caso podrán considerarse como gastos de inversión” (Subrayado y negrita fuera del texto) 
 

Al respecto, la Corte Constitucional en sentencia T – 722 de 2003 señaló: “definió la 

publicidad institucional como “(...) un recurso de uso frecuente por las entidades públicas para el impulso 
de políticas, el fomento de valores, la información del ciudadano sobre sus derechos y obligaciones, e 
inclusive para el ofrecimiento de servicios inherentes al ejercicio de sus funciones, entre otros fines...”. La 
publicidad institucional es entonces aquella que, a través de contratos de publicidad, difusión publicitaria, 
creación publicitaria y patrocinio con asignación presupuestaria de las diferentes administraciones públicas, 
tiene fundamentalmente los siguientes objetivos: 1. Informar sobre la existencia, composición y 
funcionamiento de las instituciones públicas; e informar a los ciudadanos sobre sus derechos y obligaciones 
legales. 2. Promover el ejercicio de derechos o el cumplimiento de deberes en condiciones de igualdad y 
fomentar comportamientos de los ciudadanos en relación con bienes o servicios públicos de carácter 
educativo, cultural, social, sanitario, de fomento de empleo u otros de naturaleza similar. 3. Informar sobre 
la existencia, composición y funcionamiento de las entidades y organismos de Derecho Público, sus 
actividades y servicios que prestan 4. La sensibilización de los ciudadanos, fomentando conductas o 
hábitos para la convivencia, el bienestar social, la salud pública, y los valores de libertad, democracia y el 
pluralismo político.”  

 

Se evidencia falta de planeación y desconocimiento de la normatividad por parte de la 

Entidad, inobservancia de la Constitución, la Ley y normas reglamentarias; además del 

incumplimiento de los procesos, procedimientos y actividades y contenidos en la Ley. 
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En virtud de lo anterior fueron transgredidos los literales a) b) y g) del artículo 2, de la Ley 
87 de 1993, el artículo 93 de la Ley 617 de 2000. Así como posiblemente se vulneró un 
deber funcional de lo establecido en la Ley 734 de 2002.  
 
Análisis de la respuesta:  
 
Analizada la respuesta que suministró el Jardín Botánico de Bogotá “José Celestino 
Mutis” mediante comunicación 2019EE5715 del 16 de diciembre de 2019, radicado en la 
Contraloría de Bogotá D.C. con el No. 1-2019-29732 del 17 de diciembre de 2019, la 
entidad señalo: “El literal d) del Artículo 5) del Decreto Distrital 383 de 2018, por medio del cual 

se modifica y adiciona el Decreto Distrital 531 de 2010, establece dentro de las funciones del 
Jardín Botánico José Celestino Mutis: a) La obligatoriedad de ampliar el conocimiento de la 
flora y el arbolado urbano, b) Ejecutar las actividades de plantación, establecimiento, 
mantenimiento y conservación del arbolado y la jardinería convencional de Bogotá D.C.; c) 
Adelantar el manejo silvicultural del arbolado urbano del espacio público de uso público, cuando 
el mismo no sea responsabilidad de otra Entidad, d) Realizar las actividades correspondientes 
a la asesoría técnica en la selección de especies tanto para el arbolado como para la 
jardinería. e) Prestar asesoría y coordinar las iniciativas de particulares que intervengan 
con arborización, zonas verdes y jardinería en espacio público. 

 
La respuesta de la entidad se centró en justificar que la ejecución de los contratos 
presentados en el informe preliminar son necesarios para el cumplimiento de los fines y 
la misionalidad del Jardín Botánico sin embargo, lo presentado por este órgano de control 
en el informe preliminar obedece a la fuente de financiación con la cual se están 
ejecutando estos recursos que según lo establecido en el artículo 93 de la ley 617 de 
2000 ““Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto 1222 de 1986, se adiciona la 

Ley Orgánica de Presupuesto; el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la 

descentralización; y se dictan normas para la racionalización el gasto público nacional” por tanto estos 
objetos no pueden ser ejecutados con recurso de proyectos de inversión . 
 
Como consecuencia, la observación queda en firme y se constituye como hallazgo 
administrativo y presunta incidencia disciplinaria, que deberá formar parte del Plan de 
Mejoramiento a suscribirse y se dará traslado a la Personería de Bogotá para lo de su 
competencia. 
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4. OTROS RESULTADOS 
 

4.1. ATENCIÓN DE QUEJAS  
 
No se presentaron durante la ejecución.  
 
4.2 SEGUIMIENTO ACCIÓN POPULAR ENCAMINADA A LA DESCONTAMINACIÓN 
DEL RÍO BOGOTÁ  
 
En desarrollo del proceso auditor, se solicitó a la entidad mediante oficio con radicado de 
Contraloría de Bogotá D.C. No. 2-2019-22460 de octubre 23 de 2019, información 
relacionada con las actividades que ha desarrollado el Jardín Botánico de Bogotá José 
Celestino Mutis - JBBJCM para dar cumplimiento a lo relacionado con la Acción Popular 
encaminada a la descontaminación del Río Bogotá. Expediente No. AP-25000-23-27-
000-2001-90479-01. Expedientes Acumulados Nos. 54001-23-31-004-2000–0428, 
54001-23-31-004-2001-0122, 54001-23-31-004-2001-0343. Actor: Gustavo Moya Ángel 
y Otros.  
 
La entidad presentó respuesta con radicado 2019EE4979 de octubre 30 de 2019, donde 
menciona: “1. En los relacionado con la Sentencia del Consejo de Estado No. 0479-01 del 28 de marzo 

de 2014, el Jardín Botánico José Celestino Mutis – JBB, en lo relacionado (sic) con el inciso 2, Orden 4.25, 
(…), el JBB no figura como responsable, figurando como responsables directos: la Secretaría Distrital de 
Ambiente, la Secretaría Distrital de Hacienda, el Instituto Distrital para la Gestión del Riesgo y Cambio 
Climático – IDIGER y la Caja de Vivienda Popular. 
 
Sin embargo, como apoyo al cumplimiento de la sentencia, desde la Subdirección Científica, a través de la 
Línea de Investigación en Restauración Ecológica, aporta al inciso 1 y 3, Orden 4.24 (…)  
 
En ese sentido, el Jardín Botánico determina Áreas Piloto de Investigación en restauración Ecológica – 
APIRE, en las que implementa como una de muchas estrategias, la plantación de especies vegetales 
nativas de hábitos arbóreo, arbustivo y herbáceo, que permiten activas el componente biótico del 
ecosistema alterado(...)” 
 
De acuerdo a lo anteriormente expuesto, una vez recibida la información que suministró 
la entidad, se observó que en lo relacionado con el numeral 4.25 de la citada Acción 
Popular, el cual establece: “Numeral 4.25. […] Asimismo, ORDÉNASE al Departamento de 

Cundinamarca, al Distrito Capital y a los entes territoriales que hacen parte de la cuenca hidrográfica del 
Río Bogotá apropiar de manera inmediata un porcentaje no inferior al 1% de sus ingresos corrientes para 
la adquisición y mantenimiento de dichas zonas o para financiar esquemas de pago por servicios 

ambientales de acuerdo con la Ley 1450 de 2011 - artículo 210 – y el Decreto reglamentario 953 de 2013.”, 
el Jardín Botánico de Bogotá José Celestino Mutis no figura como responsable.  
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5. CUADRO CONSOLIDADO DE HALLAZGOS DE AUDITORÍA 

 
TIPO DE HALLAZGO 

 
CANTIDAD 

VALOR 
(En pesos) 

REFERENCIACIÓN 

1. ADMINISTRATIVOS 11 N.A 

Gestión Contractual 
3.1.3.1 
3.1.3.2 
3.1.3.3 
3.1.3.4 
3.1.3.5 
3.1.3.6 
3.1.3.7 
3.1.3.9 
3.1.3.10 
 
Planes, Programas y Proyectos 
3.2.1.1 
3.2.1.2 

2. DISCIPLINARIOS 8 N.A 

Gestión Contractual 
3.1.3.1 
3.1.3.2 
3.1.3.4 
3.1.3.5 
3.1.3.7 
3.1.3.9 
3.1.3.10 
 
Planes, Programas y Proyectos 
3.2.1.2 

3. PENALES 0 N.A N.A 

4. FISCALES 4 

$47.648.302 
$24.989.068 
$8.399.411 
$5.847.347 

$86.884.128 

Gestión Contractual 
3.1.3.1 
3.1.3.2 
3.1.3.4 
3.1.3.5 
 
 

 N.A: No aplica. 
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