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Senor

Fernando Mauricio Iglesias Gaona

Bogota D.C.
Concepto C -013 de 2024

Temas: LEY 1955 DE 2019 - Articulo 229 - Finalidad / LEY 2046 DE
2020 - Finalidad - Ambito de aplicacién - Compra publica
de alimentos / LEY 2046 DE 2020 — Articulo 7 — Incentivos
contractuales — Puntajes adicionales — Promocién de la
compra publica de alimentos / DECRETO 248 DE 2021 -
Contrato de proveeduria — Actividades de los productores
— Productos procesados

Radicacion: Respuesta a consulta No. P20240124000635

Estimado senor Iglesias:

En ejercicio de la competencia otorgada por el numeral 5° del articulo 3 y el
numeral 8° del articulo 11 del Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia Nacional de
Conftratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, responde su peticion recibida
el 24 de enero de 2024.

1. Problemas planteados

Usted realiza la siguiente consulta:

“De conformidad con las normatividades que regulan las compras
locales, puede considerarse que los productos fransformados o
procesados, cumplen con lo indicado en el Decreto 248 de 2021, en
razén a los contratos de proveeduria. O, solo deben ser en calidad de
productores y no en calidad de transformadores?2” [sic]

2. Consideraciones

> Departamento Nacional Agencia Nacional de Contratacién Publica - Colombia Compra Eficiente
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En ejercicio de las competencias establecidas en los articulos 3, numeral 5°y 11,
numeral 8° del Decreto 4170 de 2011, la Agencia Nacional de Contratacion Publica
— Colombia Compra Eficiente resuelve consultas sobre la aplicacién de normas de
cardcter general en materia de compras y contratacion publica. En ese sentido,
resolver casos concretos desborda las atribuciones asignadas por el legislador
extraordinario, que no concibié a Colombia Compra Eficiente como una autoridad
para solucionar problemas juridicos particulares de todos los participes de la
contratacion estatal.

La competencia de esta entidad se fija con limites claros, con el objeto de
evitar que la Agencia actle como una instancia de validaciéon de las actuaciones
de las entidades sujetas a la Ley 80 de 1993 o de los demds participantes de la
contrataciéon publical. Esta competencia de interpretacion de normas generales,
por definicidn, no puede extenderse a la resolucion de controversias ni brindar
asesorias sobre casos puntuales.

Sin perjuicio de lo anterior, la Subdireccion de Gestion Contractual de esta
Agencia, denfro de los limites de sus atribuciones, resolverd la consulta conforme a
las normas generales en materia de contratacién estatal, luego de analizar los
siguientes temas: i) contexto y finalidad de los incentivos regulados en el articulo
229 de la Ley 1955 de 2019 y en la Ley 2046 de 2020 v, ii) alcance del Decreto 248
de 2021: modificacion del Decreto 1071 de 2015 respecto de la promocién de la
compra publica de alimentos y los incentivos contractuales.

La Agencia Nacional de Contratacion PUblica — Colombia Compra Eficiente,
se pronuncié sobre la promocién de las compras publicas de alimentos y los
incentivos contractuales, en los conceptos C-301 de 19 de junio de 2022, C-810 del
25 de noviembre de 2022, C-976 de 2022, C-026 de 16 de marzo de 2023, C-162 del

! La Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente fue creada por
el Decreto Ley 4170 de 2011. Su objetivo es servir como ente rector de la politica de compras y
contfratacién del Estado. Para tales fines, como érgano técnico especializado, le corresponde
formular politicas publicas y normas y unificar los procesos de contratacion estatal, con el fin de lograr
una mayor eficiencia, transparencia y optimizacion de los recursos del Estado. El articulo 3 ibidem
senala, de manera precisa, las funciones de Colombia Compra Eficiente. Concretamente, el numeral
5° de este articulo establece que le corresponde a esta entfidad: “[a]bsolver consultas sobre la
aplicacion de normas de cardcter general y expedir circulares externas en materia de compras y
contratacién publica”. Seguidamente, el numeral 8° del articulo 11 ibidem senala que es funcién de
la Subdireccion de Gestion Contractual: “[a]bsolver consultas sobre la aplicacién de normas de
caracter general”.
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06 de junio de 2023, C-410 del 06 de octubre de 2023, entre otros2. Las tesis
expuestas en tales conceptos se reiteran a continuacion y se complementan en lo

pertinente.

2.1. Contexto y finalidad de los incentivos regulados en el articulo 229 de la Ley
1955 de 2019 y en la Ley 2046 de 2020. Reiteracion de linea

La contfratacidn publica o sistema de compra publica se concibe como un
mercado compuesto por la oferta de particulares, preferentemente, y la demanda
de las Entidades PUblicas de bienes y servicioss. En este mercado de la compra
publica, se crean incentivos para fomentar el desarrollo de determinado tipo de
proveedores, como ocurre con los incentivos a las Mipymes, a los emprendimientos
y empresas de mujeres, entre otros. En esa orientacion, el articulo 229 de la Ley 1955
de 2019, “Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022", dispuso
que las enfidades publicas descentralizadas del orden nacional y las entidades
territoriales cada vez que requieran productos agropecuarios para atender la
demanda en sus programas institucionales, deben asignar puntajes adicionales y
estrategias de ponderacién que mejoren las calificaciones de los proponentes
cuando presenten contratos de proveeduria celebrados con productores
nacionales. En lo pertinente, la norma dispone que:

“Las entidades publicas descentralizadas del orden nacional y las
entidades territoriales cada vez que requieran productos de origen
agropecuario para atender la demanda de los programas institucionales
de servicios de alimentacién deberdn establecer en sus pliegos de
condiciones puntajes adicionales y estrategias de ponderaciéon que
mejoren las calificaciones de los proponentes cuando presenten
contratos de proveeduria suscritos con productores nacionales. El
Gobierno nacional en un plazo mdximo de no mds de tres (3) meses
establecerd el esquema de puntajes adicionales, previo andlisis de la
Agencia de Contratacion Colombia Compra Eficiente.

2 Los conceptos referenciados, asi como otros expedidos por la Subdirecciéon se encuentran
disponibles para consulta publica en el portal de relatoria de la Agencia, al cual se puede acceder
a través del siguiente enlace: https://relatoria.colombiacompra.gov.co/busqueda/conceptos.

3 Al respecto, Barreto Moreno senala: “La contratacion publica, conocida actualmente con
mayor precision técnica como sistema de compra publica, es un mercado donde confluye oferta y
demanda de bienes y servicios; la primera esencialmente en cabeza del particular y la segunda,
decididamente realizada por enfidades publicas”. (BARRETO MORENO, Alejandro. El derecho de la
compra publica. Bogotd: Legis y Universidad de la Sabana, 2019. p. 19).
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Sin perjuicio de lo anterior, las entidades puUblicas contratantes deberdn
adquirir hasta el cuarenta por ciento (40%) de alimentos procesados o sin
procesar, en donde los insumos y los productos hayan sido adquiridos de
productores agropecuarios locales.

Adicionalmente, podrd establecerse un diez por ciento (10%) de puntaje
adicional, a los proveedores que redlicen el suministro que se pretenda
contratar vinculando pequenos productores.

[.]

Posteriormente, también se expidid la Ley 2046 del 6 de agosto de 2020, “Por
la cual se establecen mecanismos para promover la participacion de pequenos
productores locales agropecuarios y de la agricultura campesina, familiar y
comunitaria en los mercados de compras publicas de alimentos”. De acuerdo con
el articulo 14, "La presente Ley rige a partir de la fecha de publicacion y deroga
todas las disposiciones que le sean contrarias”, lo que significa que es obligatoria
para sus destinatarios desde esa fecha. Esto, sin perjuicio de la posibilidad de que
el Gobierno Nacional, en ejercicio de la potestad prevista en el articulo 189.11 de
la Constitucion Politica, expida el decreto correspondiente que permita la
cumplida ejecucion de esta ley, al cual se hard referencia mds adelante.

La exposicion de motivos de la citada ley explicd, entre otfras cosas, lo
siguiente: “[...] los parédmetros del Estatuto de Contrataciéon, no incluyen, como
regla general, la posibilidad de participacién de las organizaciones campesinas,
indigenas, afros y raizales productoras de alimentos, pues las exigencias técnicas,
logisticas y financieras para poder responder a las condiciones contractuales y
operativas definidas por las entidades publicas, solo pueden ser satisfechas por
empresas infermediarias que llevan bastante tiempo en el mercado”. Por lo
demds, también agrega que “[...] el Juez constitucional ha brindado algunas
soluciones de cardcter jurisprudencial, que pregonan la evidente necesidad de
incluir en los pliegos de condiciones de los distintfos procesos de seleccion, las
medidas o acciones afirmativas, que son mandatos con cardcter imperativo,
tendientes a reequilibrar a aquellas personas, poblaciones o grupos discriminados,
que por razones politicas, econdmicas, culturales o sociales no han tenido las
mismas oportunidades que otros sectores de la poblacion”s. De este modo, la Ley

4 CAMARA DE REPRESENTANTES. Gaceta 686 del Congreso de la RepUblica. Exposiciéon de
motivos del Proyecto de Ley 139 de 2018. Bogotd, D. C., jueves, 13 de septiembre de 2018.
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2046 de 2020 pretende la creacion de incentivos que beneficien ala agricultura en

el territorio nacional.

En este contexto, de acuerdo con el articulo 1 ibidem, el objeto de la ley
“[...] consiste en establecer condiciones e instrumentos de abastecimiento
alimentario para que todos los programas publicos de suministro y distribucion de
alimentos promuevan la participacion de pequenos productores locales vy
productores locales agropecuarios cuyos sistemas productivos pertenezcan a la
Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria, o de sus organizaciones legalmente
constituidas”.

En cuanto al campo de aplicacion, el articulo 3 ibidem prescribe lo siguiente:
“Las disposiciones que aqui se establecen, serdn obligatorias para las entidades
publicas del nivel nacional, departamental, distrital, municipal, sociedades de
economia mixta, y enfidades privadas que manejen recursos publicos y operen en
el territorio nacional, que demanden de forma directa o a través de interpuesta
persona, alimentos para el abastecimiento y para suministro de productos de
origen agropecuario, cumpliendo con los requisitos sanitarios que establezca la
normatividad vigente”. Por lo demds, también dispone en su inciso segundo que
“Las disposiciones contempladas en la presente ley también aplicardn para
entidades privadas que suscriban contratos con el Estado y que, en desarrollo de
las labores o actividades desplegadas en el marco de aquellos, demanden de
forma directa o a través de interpuesta persona alimentos para abastecimiento o
para suministro de productos de origen agropecuario”.

En efecto, este dmbito de aplicacién no se limita a las entidades sujetas a la
Ley 80 de 1993, sino que se extiende a ofro tipo de Entidades PUblicas de los distintos
ordenes, las sociedades de economia mixta, entidades privadas que administren
recursos publicos, asi como los demds sujetos mencionados en la norma. En esta
linea, dispone unas reglas a las que deberdn sujetarse en aras de garantizar el
bienestar y el fomento de la agricultura en el pais.

El articulo 4 de la Ley 2046 de 2020 también define algunos términos y
establece unas siglas para el entendimiento e interpretacién de las reglas
contenidas en este cuerpo normativo. El articulo 5 ibidem crea la Mesa Técnica
Nacional de Compras Publicas Locales de Alimentos, y el articulo 6 ibidem obliga
al Gobierno Nacional a disenar e implementar planes, programas y acciones
pedagodgicas y de seguimiento para capacitar alcaldias, gobernaciones vy
participantes de los espacios territoriales de articulacién definidos por Mesa
Técnica Nacional de Compras PUblicas Locales de Alimentos, asicomo a pequenos
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productores y productores de la Agricultura Campesina, Familiar o Comunitaria y

organizaciones en los diferentes ejes temdaticos indicados en la norma.

Sin embargo, la mayor pretension de esta ley fue lo regulado en su articulo
7, en el cual estable los porcentajes minimos de compra local a pequenos
productores y productores de la Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria. En
tal sentido, establece las siguientes reglas:

i) Las entidades que estdn sujetas al dmbito de aplicacion de esta ley tienen
la obligacion de adquirir alimentos comprados a pequenos productores
agropecuarios locales y/o a productores de la Agricultura Campesina, Familiar o
Comunitaria locales y sus organizaciones en un porcentaje minimo del treinta por
ciento (30%) del valor total de los recursos del presupuesto de cada entidad
destinados a la compra de alimentos. En el evento que no se cumpla este
porcentaje deben informar a la Mesa Técnica Nacional de Compra Publica de
Alimentos, quien certifica y realiza las gestiones para otorgar un listado de
pequenos productores;

i) También deben establecer en su Pliego de Condiciones un puntaje minimo
del diez por ciento (10%) de los puntos asignables a la calificaciéon de las
propuestas, que se asignan proporcionalmente a aquellos proponentes que se
obliguen a adquirir productos provenientes de pequenos productores
agropecuarios locales y/o a productores de la Agricultura Campesina, Familiar o
Comunitaria locales y sus organizaciones, en una proporcion mayor al minimo
exigido por la entidad contratante;

i) Deben incluir en sus contratos la obligacién por parte de sus contratistas
que ejecuten u operen los programas institucionales en que se adquieran
alimentos, de participar en los espacios de articulacion que se definan por parte
de la Mesa Técnica Nacional de Compras PuUblicas Locales de Alimentos y de
participar en su rol de compradores de alimentos o de sus materias primas, en |as
ruedas de negocios que se realicen en virtud de lo establecido en la presente ley;

iv] Establecerd en sus estudios previos, la zona geogrdfica para la compra
publica local de alimentos a pequenos productores agropecuarios y/o a
productores de la Agricultura Campesina, Familiar o Comunitaria locales o sus
organizaciones, con base en una serie de criterios definidos en la normas.

¢ “Articulo 7. Porcentajes minimos de compra local a pequenos productores y productores de
la agricultura campesina, familiar y comunitaria. A partir de la entrada en vigencia de la presente ley:
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Seguidamente, los demas artficulos de la Ley 2046 de 2020 tratan temas varios
como: i) diseno y adecuacion de minutas alimentarias y menu —articulo 8-, ii)

a) Las Entidades a que hace referencia el articulo 3 de la presente ley, que contraten con
recursos publicos la adquisicién, suministro y entrega de alimentos en cualquiera de sus modalidades
de atencién, estdn en la obligacién de adquirir localmente alimentos comprados a pequenos
productores agropecuarios locales y/o a productores de la Agricultura Campesina, Familiar o
Comunitaria locales y sus organizaciones en un porcentaje minimo del 30% del valor total de los
recursos del presupuesto de cada entidad destinados a la compra de alimentos.

Cuando la oferta de alimentos producidos por pequenos productores y/o productores de la
Agricultura Campesina, Familiar o Comunitaria local sea inferior al porcentaje minimo de que tfrata el
presente literal, las entidades deberdn informar de dicha situacion a la Mesa Técnica Nacional de
Compras PUblicas quien certificard dicha situacién y realizard las gestiones necesarias para otorgar
un listado de pequenos productores y/o productores de la Agricultura Campesina, Familiar o
Comunitaria no locales a quienes puede acudir para suplir el porcentaje restante.

b) Las enfidades compradoras de alimentos a que hace referencia el articulo 3° deberdn
establecer en sus pliegos de condiciones un puntaje minimo del 10% de los puntos asignables a la
calificacion de las propuestas, los cuales serdin asignados proporcionalmente a aquellos proponentes
que se obliguen a adquirir productos provenientes de pequenos productores agropecuarios locales
y/o a productores de la Agricultura Campesina, Familiar o Comunitaria locales y sus organizaciones,
en una proporcion mayor al minimo exigido por la entidad contratante.

Estas entidades establecerdn en todos los documentos de sus procesos de contratacion, que
el puntaje obtenido por los oferentes en virtud del porcentaje de compras publicas locales a
pequenos productores agropecuarios y/o a productores de la Agricultura Campesina, Familiar o
Comunitaria y sus organizaciones a que se comprometen serd tenido en cuenta como factor de
desempate entre propuestas que obtengan el mismo puntaje total de calificacion.

c) Todas las enfidades a que se refiere el presente articulo, incluirdn en sus contratos la
obligacion por parte de sus contratistas que ejecuten u operen los programas institucionales en que
se adquieran alimentos, la obligacién de estos de participar en los espacios de articulaciéon que se
definan por parte de la Mesa Técnica Nacional de Compras PUblicas Locales de Alimentos y de
participar en su rol de compradores de alimentos o de sus materias primas, en las ruedas de negocios
que se realicen en virtud de lo establecido en la presente ley.

d) La entidad publica establecerd en sus estudios previos, la zona geogrdfica para la compra
publica local de alimentos a pequenos productores agropecuarios y/o a productores de la
Agricultura Campesina, Familiar o Comunitaria locales o sus organizaciones, con base en los siguientes
criterios: (1) cobertura geogrdfica de la oferta institucional de la entidad; (2) conectividad vial,
circuitos cortos de comercializacion, vocacién y uso del suelo, disponibilidad de alimentos, la
presencia de pequenos productores agropecuarios y productores de la Agricultura Campesing,
Familiar o Comunitaria locales o sus organizaciones identificados y las caracteristicas de los productos
demandados.

PARAGRAFO 1lo. Las entfidades publicas velardn por el adecuado cumplimiento de las
obligaciones consagradas en el presente articulo en lo referente a la adquisicion de alimentos a
pequenos productores locales y productores locales de la Agricultura Campesina, Familiar o
Comunitaria, o sus organizaciones.

PARAGRAFO 20.Todas las entidades descritas en el articulo 3 de la presente ley que
desarrollen actividades misionales en las Zomac, tendrdn como prioridad la adquisicidon de alimentos
provenientes de cada una de las Zomac en donde se encuentran ejerciendo sus actividades”.
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especificaciones técnicas de los productos —articulo 9-, iii) pago de las compras
realizadas a productores de la agricultura campesina, familiar y comunitaria —
articulo 10—, iv) sistema publico de informacién alimentaria de pequenos
productores locales y de productores de la agricultura campesina, familiar vy
comunitaria y sus organizaciones —articulo 11—, v) informes de cumplimiento al
Congreso de la Republica —articulo 12—y vi) mecanismos de monitoreo y vigilancia
—articulo 13-

En ese contexto, y con el fin de abordar los femas objeto de consulta, a
continuacion, se estudiard el alcance del Decreto 248 de 2021.

2.2. Alcance del Decreto 248 de 2021: modificacion del Decreto 1071 de 2015
respecto de la promociéon de la compra puUblica de alimentos y los incentivos
contractuales. Reiteracion de linea

En el marco de la Ley 2069 de 2020, se expidié el Decreto 248 del 09 de marzo de
2021, “Por el cual se adiciona la Parte 20 al Libro 2 del Decreto 1071 de 2015,
Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y
de Desarrollo Rural, relacionado con las compras publicas de alimentos”. En la
memoria justificativa de este decreto se expresod:

“La importancia de las compras publicas locales para el desarrollo
territorial fue también resaltada en la Reforma Rural Integral -RRI,
planteada en el Acuerdo Final Para la Terminacion del Conflicto y
Construccion de una Paz Estable y Duradera suscrito entre el Gobierno
Nacional y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia —-FARC. En
la RRI, en su numeral 1.3.3.4. plantea la formulacién e implementacion del
Plan Nacional para la Promocién de la Comercializaciéon de la
Produccidon de la Economia Campesina, Familiar y Comunitaria, que
confiene, una seria de medidas para estimular el mercadeo de los
productos campesinos, ordenando enfre otras, el diseno e
implementacién progresiva de un mecanismo de compras publicas para
atender la demanda de las entidades y programas institucionales, que
de manera descentralizada, que fomente la produccién local para
apoyar la comercidlizacion y absorcion de la produccion de la
economia campesina familiar y comunitaria™’.

7 MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL. Memoria justificativa del Decreto 248 de
2021. Disponible en linea:
https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Proyectos%20Normativos/Decreto%20Compras%?2
0P%C3%BAblicas%20Alimentos.pdf#search=compra%20p%C3%BAblica%20de%20alimentos.
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Este reglamento adiciona la Parte 20 del Libro 2 del Decreto 1071 de 2015, el
cual desarrolla el sistema de compra publica de alimentos. También detalla varios
aspectos como las definiciones, el minimo de compras publicas de alimentos y
suministros, los puntajes adicionales obligatorios dentro de los procesos de
contratacion y los puntajes facultativos, entre otros.

Dentro de etas reglas, es importante senalar que el articulo 2.20.1.1.3. del
Decreto 1071 de 2015 dispuso que las entidades publicas del nivel nacional,
departamental, distrital, municipal, sociedades de economia mixta, y entidades
privadas que manejen recursos publicos y operen en el territorio nacional, que
contraten, bajo cualquier modalidad, con recursos publicos la adquisicion,
suministro y entrega de alimentos en cualquiera de sus formas de atencién, estdn
en el deber de adquirr alimentos comprados a pequenos productores
agropecuarios locales y/o a productores de la Agricultura Campesina, Familiar o
Comunitaria locales y sus organizaciones, en un porcentaje minimo del treinta por
ciento (30%) del valor total de los recursos del presupuesto de cada entidad
destinados a la compra de alimentos.

Asimismo, dispone que en el evento de que la oferta de alimentos
producidos por pequenos productores y/o productores de la Agricultura
Campesina, Familiar o Comunitaria local sea inferior al treinta por ciento (30%), las
entidades deben informar de esta situaciéon a la Secretaria Técnica de la Mesa
Técnica Nacional de Compras PUblicas Locales en el término mdximo de cinco (5)
dias hdbiles siguientes una vez advertida la situacion. Recibida la comunicacién de
parte de la entidad contratante, la Secretaria Técnica de la Mesa tendrd cinco (5)
dias habiles para realizar las gestiones necesarias para otorgar un listado de
pequenos productores y/o productores de la Agricultura Campesina, Familiar o
Comunitaria no locales a quienes puede acudir para suplir el porcentaje restante.

En este punto, resulta pertinente sefalar que el articulo 2.20.1.1.3 de dicho
decreto, debe interpretarse de forma sistemdatica con la Ley 2046 de 2020, la cual
como se senald en el acdpite anterior, busca establecer una serie de instrumentos
tendientes a que en todos los programas de adquisicion, suministro y distribucion
de alimentos con cargo a recursos publicos se promueva la participacion de
pequenos productores locales agropecuarios cuyos sistemas productivos
pertenezcan a la Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria, o de sus
organizaciones legalmente constituidas y los articulos 64 y 65 de la Constitucion
Politica de Colombia.
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Adicionalmente, el Decreto 248 de 2021 trae consigo un esquema de
puntajes adicionales obligatorios que se especifican en el articulo 2.20.1.2.1. En
aqguel, se senala que las entidades publicas descentralizadas del orden nacional y
las entidades territoriales, cada vez que requieran productos de origen
agropecuario para atender la demanda de los programas institucionales de
servicios de alimentacion definidos en el decreto, asignardn los siguientes puntajes
adicionales en las modalidades de seleccion previstas en el articulo 2° de la Ley
1150 de 2007, en las que se otorguen puntajes a los oferentes dentro de sus
procedimientos, cuando los oferentes presenten uno o mds contratos de
proveeduria suscrifos con productores agropecuarios nacionales: (ij Cuota
Parafiscal (asignacion del 6% de los puntos al oferente cuya mayoria de
proveedores esté a paz y salvo con el pago de la respectiva cuota parafiscal, en
caso de que cuenten con el fondo parafiscal) y (i) Proveedor Directo (asignacion
del 6% adicional al oferente que también tenga la calidad de pequeno productor
y/o productor de la Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria y/o sus
organizaciones).

Con todo, a fravés del arficulo 2.20.1.2.2. del Decreto 248 de 2021 se
establecen unos puntajes adicionales facultativos que habrdn de tener en cuenta
las entidades publicas descentralizadas del orden nacional y las entidades
territoriales cada vez que requieran productos de origen agropecuario pard
atender la demanda de los programas institucionales de servicios de alimentacion,
siempre que los oferentes presenten uno o mds contratos de proveeduria suscritos
con productores agropecuarios nacionales: (i) Zonificacion de Aptitud Productiva
(asignacion del 6% de los puntos al oferente cuyos proveedores de productos
agropecuarios desarrollen su actividad econdmica en los municipios identificados
con aptitud productiva o mayor indice de desempeno productivo) vy (ii] Usuarios
del Sistema de Extension Agropecuaria (asignaciéon del 6% de los puntos al oferente
cuyos proveedores de servicios agropecuarios sean usuarios del servicio publico de
extension agropecuaria enmarcado en la Ley 1876 de 2017).

Incluso, el arficulo 2.20.1.2.3 ibidem determina un puntaje adicional al
pequeno productor agropecuario local o productor local de la Agricultura
Campesina, Familiar o Comunitaria Local y/o sus organizaciones, consistente en un
porcentaje minimo del diez por ciento (10%) del total de los puntos, adicional a los
puntajes de los anteriores articulos, los cuales serdn asignados proporcionalmente
a los oferentes que presenten promesas de confrato de proveeduria
comprometiéndose con la entidad a adquirir productos provenientes de pequenos
productores locales o productores locales de la Agricultura Campesina, Familiar o
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Comunitaria y/o sus organizaciones, en una proporcion mayor al minimo exigido

por la entidad contratante.

Asi pues, teniendo en cuenta esta promocidén de compra publica de
alimentos, el articulo 2.20.1.1.4 ibidem regula el confrato de promesa de
proveeduriad. La norma prescribe que las entidades que confraten con recursos
publicos la adquisicién, suministro y entrega de alimentos en cualquiera de sus
modalidades de seleccién, deben solicitar a los proponentes en el Pliego de
Condiciones, una promesa de contrato de proveeduria con los pequenos
productores individuales y/u organizadores de productos de la Agricultura
Campesina, Familiar y Comunitaria locales y sus organizaciones, que se encuentren
en el registro de productores individuales y/o organizaciones de productores
consolidado por las Secretarias Departamentales de Agricultura o quien haga sus
veces, o en el Sistema PuUblico de Informacidon Alimentaria una vez entre en
operacion.

La promesa del contrato de proveeduria debe constar por escrito. En tal
sentido, el precitado articulo dispone que cuando se presenta la promesa de
contrato de proveeduria, la entidad debe verificar que el contrato de proveeduria
se haya celebrado con los pequenos productores y/o productores de la Agricultura
Campesina, Familiar o Comunitaria locales y sus organizaciones. Para entender si
este contrato de promesa de proveeduria es un requisito habilitante o un factor de
evaluacion dentfro de las diferentes modalidades contractuales, es necesario

8 "“Articulo 2.20.1.1.4. Promesa de contrato de proveeduria. Las entidades que contraten con
recursos publicos la adquisicidn, suministro y entrega de alimentos en cualquiera de sus modalidades
de atencidn, solicitardn a los proponentes en el pliego de condiciones, una promesa de contrato de
proveeduria con los pequenos productores agropecuarios locales y/o productores de la Agricultura
Campesina, Familiar y Comunitaria locales y sus organizaciones, que se encuentren en el registro de
productores individuales y/u organizaciones de productores consolidado por las secretarias
departamentales de agricultura o quien haga sus veces, o en el Sistema PUblico de Informacién
Alimentaria una vez enfre en operacién, dando cumplimiento a la normatividad de proteccién de
datos personales vigente.

La promesa de contrato de proveeduria de que frata el presente articulo deberd constar por
escrito y tener como minimo el siguiente contenido: identificacion del productor y del oferente,
producto y variedad(es) del producto agropecuario que se requiere, canfidad (unidades o peso), de
compra del proponente .al productor, fecha y lugar de enfrega de los productos agropecuarios;
condiciones de embalagje o empaque de estos; y la intencidén de la compra de productos
agropecuarios.

Pardgrafo. En caso de presentarse promesa de contrato de proveeduria, la entfidad
confratante deberd verificar como requisito de ejecucion que el contratista haya celebrado el
contrato de proveeduria con los pequeios productores y/o productores de la Agricultura Campesing,
Fomilior o Comunitaria locales y sus organizaciones”.
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realizar una interpretacion sistemdtica? del articulo 2.20.1.2.3 del Decreto 248 de
2021 que establece uno de los puntajes adicionales que se regulan en este decreto,
cuyo tenor literal prescribe lo siguiente:

“Las entidades publicas del nivel nacional, departamental, distrital,
municipal, sociedades de economia mixta, y entidades privadas que
manejen recursos publicos y operen en el territorio nacional, que
contraten, bajo cualquier modalidad, con recursos publicos la
adquisicién, suministro y entrega de alimentos en cualquiera de sus
formas de atencidn, asignardn un puntaje minimo del 10% del total de los
puntos, en las modalidades de seleccién previstas en el articulo 2° de la
Ley 1150 de 2007, en las que se otorguen puntajes a los oferentes dentro
de sus procedimientos, adicional a los puntajes de los articulos 2.20.1.2.1
y 220.1.2.2 del presente Titulo, los cuales serdn asignados
proporcionalmente a los oferentes que presenten promesas de confrato
de proveeduria comprometiéndose con la entidad a adquirir productos
provenientes de pequenos productores locales o productores locales de
la Agricultura Campesina, Familiar o Comunitaria y/o sus organizaciones,
en una proporcion mayor al minimo exigido por la entidad contratante”.
[Enfasis fuera de texto]

A partir de la interpretacion del Decreto 248 de 2021, que modifica el
Decreto 1071 de 2015, se deriva que el contrato de promesa de proveeduria tiene
una naturaleza dual, pues no sélo es un requisito habilitante en los procesos para la
adquisicion, suministro y entrega de alimentos, sino que también es un documento
necesario para acreditar uno de los puntajes adicionales previstos en el reglamento
citado. Por un lado, de acuerdo con el articulo 2.20.1.1.4, la suscripcion de este
contrato debe solicitarse a los proponentes en el Pliego de Condiciones, por lo que
resulta una exigencia obligatoria del procedimiento de contratacion. Incluso, una
vez adjudicado, “[...] la enfidad contratante deberd verificar como requisito de

? Riccardo Guastini sefala sobre la interpretacion sistemdtica lo siguiente: “Grosso modo, se
llama sistemdtica toda interpretacion que deduzca el significado de una disposicion de su colocaciéon
en el “sistema” del derecho: unas veces en el sistema juridico en su conjunto, mds frecuentemente,
en su subsistema del sistema juridico total, es decir, en el conjunto de disposiciones que disciplinan
una determinada materia o una determinada institucién. El sistema juridico y los subsistemas que lo
componen se conciben generalmente como conjuntos de normas coherentes (carentes de
contradicciones o antinomias) y completos (carentes de lagunas).

En la prdctica, se hace interpretacion sistematica siempre que, para decidir el significado de
una disposicion, no se atiende a la disposicidon aisladamente considerada, sino al contexto en el que
esté situada. Tal contexto puede ser mds o menos amplio: los demds apartados de un mismo articulo,
el resto de los articulos en una misma ley, hasta llegar incluso a la totalidad de las disposiciones que
componen el sistema juridico” (GUASTINI, Riccardo. Estudios sobre la interpretacion juridica. México:
UNAM, 1999. p. 43).
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ejecucion que el contratista haya celebrado el contrato de proveeduria con los
pequenos productores y/o productores de la Agricultura Campesina, Familiar o
Comunitaria locales y sus organizaciones”. Esto es congruente con el articulo 7 de
la Ley 2046 de 2021 y el articulo 2.20.1.1.3. del Decreto 1071 de 2015, en la medida
gue un porcentaje minimo del treinta por ciento (30%) del valor total de los recursos
del presupuesto de cada entidad deben destinarse a la compra de alimentos a los
sujetos mencionados.

Por otra parte, este también es un documento necesario para acreditar un
factor de evaluacion. Lo anterior, en la medida que el reglamento otorga un
puntaje minimo del diez por ciento (10%) del total de los puntos, los cuales son
asignados proporcionalmente a los proveedores que presenten este tipo de
contratos comprometiéndose con las entidades publicas con la adquisicidon de
productos provenientes de pequenos productores locales o productores locales de
la Agricultura Campesina, Familiar o Comunitaria y/o sus organizaciones, en una
proporcion mayor al minimo exigido por la entidad.

Sin embargo, en lo concerniente a los puntajes previstos en los articulos
2.20.1.2.1, 2.20.1.2.2 y 2.20.1.2.3 del Decreto 1071 de 2015, el interesado deberd
acreditar la calidad exigida en cada una de estas normas para beneficiarse del
incentivo, pues estas no consagran una equivalencia entre el productor
agropecuario local y nacional. En efecto, los puntajes adicionales obligatorios y
facultativos aplican a los productores agropecuarios nacionales, los cuales estan
definidos en el literal d) del articulo 2.20.1.1.1 ibidem como las personas cuyo
sistema de produccion se encuentra ubicado en el territorio nacional.

Conforme a los arficulos 2.20.1.2.1 y 2.20.1.2.2 del reglamento, estos
acreditardn su condicion con el “[...] contrato de arrendamiento o un certificado
de tradicion vy libertad del inmueble, o los recibos de pago de los impuestos,
contribuciones y valorizaciones del inmueble, que permita demostrar que los
productores tienen la calidad de propietarios, poseedores, o tenedores del predio,
en los que se evidencie la vereda, el municipio, el departfamento o la region de
ubicacién donde se encuentra el sistema de produccién del proveedor de los
productos agropecuarios dentro del territorio nacional”.

En contraste, el puntaje del articulo 2.20.1.2.3 del Decreto 1071 de 2015
aplica alos pequenos productores agropecuarios locales o productores locales de
la Agricultura Campesina, Familiar o Comunitaria Local y/o sus organizaciones. De
acuerdo con el articulo 2.1.2.2.8 ibidem, los “pequenos productores” son las
personas naturales que posean activos totales no superiores a los doscientos
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ochenta y cuatro (284) SMMLV, en el momento de la respectiva operacion de
crédito. Por su parte, de acuerdo con el paragrafo 1 del articulo 2.20.1.2.3 del
reglamento, los “productores agropecuarios locales” son las personas cuyo sistema
de produccién se encuentra ubicado en la vereda, o el municipio, o el
departamento o la region en donde la entidad contratante requiere la entrega de
los alimentos, es decir, donde estos se van a consumir.

Ahora bien, y con el fin de atender su consulta, debe aclararse que el
articulo 4 de la Ley 2046 de 2020 define la Agricultura Campesina, Familiar y
Comunitaria como el “Sistema de produccidon y organizaciéon gestionado vy
operado por mujeres, hombres, familias y comunidades campesinas, indigenas,
negras, afrodescendientes, raizales y palenqueras que conviven en los territorios
rurales del pais. En este sistema se desarrollan principalmente actividades de
produccion, fransformacion y comercializacion de bienes y servicios agricolas,
pecuarios, pesqueros, acuicolas y silvicolas; que suelen complementarse con
actividades no agropecuarias. Esta diversificacion de actividades y medios de vida
se realiza predominantemente mediante la gestion y el trabajo familiar, asociativo
o comunitario, aungque también puede emplearse mano de obra contratada. El
territorio y los actores que gestionan este sistema estan estrechamente vinculados
y evolucionan conjuntamente, combinando funciones econdmicas, sociales,
ecoldgicas, politicas y culturales”. [Cursivas fuera de texto].

En linea con lo anterior, resulta claro entonces, que los pequenos
productores locales y/o productores agropecuarios locales de la Agricultura
Campesina, Familiar y Comunitaria podrdn realizar, no sélo actividades de
produccion, sino también de transformacion y comercializacion de bienes vy
servicios agricolas, pecuarios, pesqueros, acuicolas y silvicolas. Del mismo modo, a
partir de lo dispuesto en el articulo 229 de la Ley 1955 de 2019 y el articulo 5 de la
Ley 2046 de 2020, resulta de recibo afirmar que la calificacion diferenciada en
materia de compras publicas de alimentos incluye alimentos procesados o sin
procesar, siempre que los insumos y los productos hayan sido adquiridos de
pequenos productores locales y/o productores agropecuarios locales (origen
agropecuario) y cumplan con las especificaciones técnicas exigidas por la Mesa
Técnica Nacional de Compras PuUblicas Locales de Alimentos en coordinacion con
el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos -INVIMA- en
materia de normatividad sanitaria vigente y caracteristicas excluyentes a la
produccion proveniente de pequenos productores locales y productores de la
Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria y sus organizaciones.
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De hecho, el literal c) del articulo 2.20.1.1.1 del Decreto 248 de 2021 define
“productos agropecuarios” como “aquellos productos cosechados, recolectados,
seleccionados, lavados e incluso empacados, y aguellos que por sus caracteristicas
naturales conservan sus calidades aptas para la comercializacion y el consumo
durante un plazo inferior a 30 dias, o que precisan condiciones de temperatura
regulada, de comercializacion y de fransporte o que no son perecederos; asi como
aqguellos cuya transformacion alimenticia de diferentes niveles de complejidad que
utilizan como insumo principal bienes agricolas o pecuarios en fresco de origen
nacional, entre los que se incluyen los productos que han sido objeto de procesos
de post cosecha, como pelado, picado, despulpado o congelado, entre otros”.

Adicionalmente, debe destacarse que de conformidad con lo dispuesto en el
paragrafo 2 del articulo 2.20.1.2.3 del Decreto 1071 de 2015 y el paragrafo 2 del
articulo 2.20.1.2.1 ibidem, los productores agropecuarios locales o pequenos
productores locales, deberdn demostrar que figuran en el registro general de
pequenos productores y productores de la Agricultura Campesina Familiar y
Comunitaria u otros registros oficiales, o en el Sistema de Informacién Alimentaria
cuando este entre en operacion.

Finalmente, fratndose del puntaje adicional para los pequenos productores
locales o productores agropecuarios locales de la Agricultura Campesina, Familiar
o Comunitaria Local y/o sus organizaciones, el pardgrafo 3 del articulo 2.20.1.2.3
del reglamento citado, también dispone que “Para acreditar la calidad de
productor agropecuario local, se deberd allegar contrato de arrendamiento o un
certificado de tradicién y libertad del inmueble, o los recibos de pago de los
impuestos, confribuciones y valorizaciones del inmueble, que permitan demostrar
que los productores tienen la calidad de propietarios, poseedores, o tenedores del
predio, en los que se evidencie la vereda, el municipio, el departamento o la regidon
de ubicacién donde se encuentra el sistema de produccion del proveedor de los
productos agropecuarios”.

3. Respuestas

“De conformidad con las normatividades que regulan las compras
locales, puede considerarse que los productos fransformados o
procesados, cumplen con lo indicado en el Decreto 248 de 2021, en
razén a los contratos de proveeduria. O, solo deben ser en calidad de
productores y no en calidad de transformadores?2” [sic]
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De acuerdo con lo expuesto en este concepto, 1os pequenos productores
locales y/o productores agropecuarios locales de la Agricultura Campesing,
Familiar y Comunitaria podrdn realizar, no sélo actividades de produccién, sino
también de transformacion y comercializacion de bienes y servicios agricolas,
pecuarios, pesqueros, acuicolas y silvicolas. Del mismo modo, a partir de lo
dispuesto en el articulo 229 de la Ley 1955 de 2019 y el articulo 5 de la Ley 2046 de
2020, resulta de recibo afirmar que la calificacion diferenciada en materia de
compras publicas de alimentos incluye alimentos procesados o sin procesar,
siempre que los insumos y los productos hayan sido adquiridos de pequenos
productores locales y/o productores agropecuarios locales (origen agropecuario)
y cumplan con las especificaciones técnicas exigidas por la Mesa Técnica Nacional
de Compras Publicas Locales de Alimentos en coordinacion con el Instituto
Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos -INVIMA- en materia de
normatividad sanitaria vigente y caracteristicas excluyentes a la produccién
proveniente de pequenos productores locales y productores de la Agricultura
Campesina, Familiar y Comunitaria y sus organizaciones.

De hecho, el literal c) del articulo 2.20.1.1.1 del Decreto 248 de 2021 define
“productos agropecuarios” como “aquellos productos cosechados, recolectados,
seleccionados, lavados e incluso empacados, y aguellos que por sus caracteristicas
naturales conservan sus calidades aptas para la comercializaciéon y el consumo
durante un plazo inferior a 30 dias, o que precisan condiciones de temperatura
regulada, de comercializacion y de transporte o que no son perecederos; asi como
aqguellos cuya transformacion alimenticia de diferentes niveles de complejidad que
utilizan como insumo principal bienes agricolas o pecuarios en fresco de origen
nacional, entre los que se incluyen los productos que han sido objeto de procesos
de post cosecha, como pelado, picado, despulpado o congelado, entre otros”.

Finalmente debe advertirse, que serdn las entidades publicas las facultadas
para determinar en cada caso, silos productos objeto del contrato de proveeduria,
cumplen o no con las condiciones contenidas en las normas que regulan las
compras publicas de alimentos.

Este concepto fiene el alcance previsto en el articulo 28 del Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Atentamente,
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