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CONTRAPARTIDA

SIT 01 2012 D1-NAR-TUQ-003

UNIDAD AGRICOLA FAMILIAR (UAF)
PROYECTO SIT-01-2008-HUI-082
PROYECTO SIT-02-2009 D1-NAR-PAS-015
PROYECTO SIT-02-2008-HUI-018
PROYECTO SIT-02-2009-DI-HUI-LAP-07
PROYECTO SIT-01-2010-DI-HUI-038
SIT-01-2010-MD1-MAG-051
SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-015
SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-004
SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-005
SIT-01-2008-MAG-015

DEMORAS EN ADJUDICACION DEL SIT
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SIT-02-2009- D1-TOL-LIB-119
SIT-01-2010- D1-TOL-177
SIT-01-2010- D1-TOL-109
SIT-01-2010- D1-TOL-109
PROYECTO SIT-02-2009-DI-HUI-NEI-090
PROYECTO SIT-01-2008-HUI-082
PROYECTO SIT-01-2010-DI-HUI-038
SIT-01-2010-MD1-MAG-051
SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-015
SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-004
SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-005
SIT-01-2008-MAG-015

SIT 01 2010 TOL -075
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COSTOS PROYECTO SIT-01-2010-DI-HUI-038

REQUISITOS EXCESIVOS DE PARTICIPACION PARA ACCEDER AL SIT

DEFICIENCIAS EN LA VERIFICACION DE DOCUMENTOS Y DE SU CONTENIDO POR PARTE DEL

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogota, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

228
228
228
229
229
229
230
230
230
231
231
231
231
231
232
233
234
234
237
237
238
238
238
239
239
239
241
241
241
242
243
244
244
244
244
244
244
245
246
246
246
247

248
249
249
250
250
252

13



CONTRAI—ORI’A CONTRALORIA DELEGADA

GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

HALLAZGO 141:
HALLAZGO 142:
HALLAZGO 143:
HALLAZGO 144:
HALLAZGO 145:
HALLAZGO 146:
HALLAZGO 147:
HALLAZGO 148:
HALLAZGO 149:
HALLAZGO 150:
HALLAZGO 151:
HALLAZGO 152:
HALLAZGO 153:
HALLAZGO 154:
HALLAZGO 155:
HALLAZGO 156:
HALLAZGO 157:
HALLAZGO 158:
HALLAZGO 159:
HALLAZGO 160:
HALLAZGO 161:

DE 20069:

HALLAZGO 162:
HALLAZGO 163:
HALLAZGO 164:
HALLAZGO 165:
HALLAZGO 166:

HALLAZGO 167: DEBILIDADES EN LOS PROCEDIMIENTOS DE CONTROL Y SEGUIMIENTO DE LOS RECURSOS

DEFICIENCIAS EN ARCHIVO

SISTEMAS DE INFORMACION — ENFOQUE DIFERENCIAL EN TITULACION DE BALDIOS
SISTEMAS DE INFORMACION — CONVOCATORIAS Y SEGUIMIENTO

PROYECTO SIT 01 2008 TOL — 045

REGISTRO DE LA CONTRATACION, COORDINACION CONTRACTUAL, CONTROLES
PLANEACION

ESTUDIOS PREVIOS

CONTRATOS DE CIENCIA Y TECNOLOGIA

RIESGOS Y SUPERVISION

CONTRATO 165 DE 2009

CONTRATO 377 DE 2009 (POSIBLE INCIDENCIA FISCAL)

RIESGOS EN PROCEDIMIENTO DE ADJUDICACION DE SIT

PRESUPUESTO

TIEMPOS PARA LOS DESEMBOLSOS D1-SUC-SIN-003-02-2009

ASOCIACION DE FAMILIAS DESPLAZADAS DE SARAVENA — ARAUCA ASOFADESA.
DEMORAS EN LAS ADJUDICACIONES DEL SIT

ASISTENCIA TECNICA

VIVIENDA PARA LOS BENEFICIARIOS DEL SIT

SIT-01-08-D1-ARA-022. (PRESUNTA INCIDENCIA FISCAL)

SIT-01-08-ARA-006 (PRESUNTA INCIDENCIA FISCAL)

252
253
253
254
258
259
260
261
263
263
264
265
266
269
269
270
272
272
272
273

CUMPLIMIENTO DE LA ORDEN NOVENA DEL AUTO 219 DE 2011 Y A LA ORDEN 8 DEL AUTO 008

CERTIFICACION EN COMPETENCIAS LABORALES

DIFERENCIAS EN ORIENTACION LABORAL.

PROCEDIMIENTO DE VERIFICACION EN EL RUPD

AUSENCIA DE SISTEMA DE COSTOS DE LOS SERVICIOS BRINDADOS

275
283
284
285
286

AUSENCIA DE PARTICIPACION DE LOS DESPLAZADOS EN LOS PROCEDIMIENTOS DE PLANEACION,
CONTROL Y SEGUIMIENTO DE LOS RECURSOS ESPECIFICOS PARA PD.

ESPECIFICOS PARA PD

HALLAZGO 168:
HALLAZGO 169:
HALLAZGO 170: ERRORES DE REGISTRO DE PERSONAS COLOCADAS LABORALMENTE SEGUN EL SERVICIO

COHERENCIA Y CONSISTENCIA EN INFORMACION SOBRE APOYO A PD.
TIPO DE FORMACION A PD

PUBLICO DE EMPLEO.

HALLAZGO 171:
HALLAZGO 172:
HALLAZGO 173:
HALLAZGO 174:
HALLAZGO 175:
HALLAZGO 176:
HALLAZGO 177:
HALLAZGO 178:
HALLAZGO 179:
HALLAZGO 180:
HALLAZGO 181:
HALLAZGO 182:
HALLAZGO 183:
HALLAZGO 184:
HALLAZGO 185:

CERTIFICACION DE COMPETENCIAS.

INCONSISTENCIA EN INFORMACION SOBRE APOYO A PD

RECURSOS CON DESTINO A ATENDER A PD
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Accioén Social:

APD:

BAC:

DNP:

DPS:
EBAS:
ECI:
Fomipyme:

GED:
Gl
MADR:
MVCT:
PD:
PPED

PVPD:
RUPD:
RUPTA

SENA:
SFVR:
SFVU:
SIPOD:
SIT:
SNAIPD:

SNARIV:
UARIV
UAERTD

UIECC
VISR:
VISU:

Agencia presidencial Para la Accion Social y la Cooperacién
Internacional
Atencion a Poblacion Desplazada

Banco Agrario de Colombia

Departamento Nacional de Estadistica.

Departamento Administrativo para la Prosperidad Social.
Empresas Basicas Agropecuarias

Estado de Cosas Inconstitucional

Fondo colombiano de Modernizacion y Desarrollo de las
Micro, Pequeiias y Medianas Empresas.
Goce Efectivo de Derechos

Generacion de Ingresos

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
Poblacion Desplazada

Poblacion en situacion de Pobreza Extrema y/o
desplazamiento
Politica de Vivienda para la Poblacién Desplazada

Registro Unico de Poblacion Desplazada

Registro Unico de Predios y Territorios Abandonados por la
Violencia
Servicio Nacional de Aprendizaje.

Subsidio Familiar Vivienda Rural

Subsidio Familiar Vivienda Urbana

Sistema de Informacion de Poblacién Desplazada.
Subsidio Integral de Tierras

Sistema Nacional de Atencién Integral a Poblacion
Desplazada
Sistema Nacional de Atencion Integral a Poblacién Victima

Unidad de Atencidon y Reparacion Integral a Victimas

Unidad Administrativa Especial de Restitucion de Tierras
Despojadas
Unidad de Investigaciones Especiales Contra la Corrupcion

Vivienda de Interés Social Rural
Vivienda de Interés Social Urbano
LOS DESPLAZADOS

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogota, D. C. - Colombia -

www.contraloriagen.gov.co

18



Ve
CON I RAI—ORIA CONTRALORIA DELEGADA
GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

“Llegaban en monton duros y solos.
Con harapos de sueno,
con quijadas de vaca bramando enfre sus 0jos.
Llegaban en montdn y estaban solos.
La mujer con su esposo entre las unas.
El hombre con su madre y con sus hijos
nadando en su saliva y en su vientre
y el nino sin saber de sus pupilas
enfre tanto estupor desmemoriado.
Sentian, sin mirar las azoteas, las multiples ventanas,
el ovillo de luces,
el camino que olvida su terron
y se vuelve oficina y puerta seca,
cemento sin sabor y policia.
Llegaban desde atrds. Desde ellos mismos:
de la siembra quemada,
del monte que se hunde hoja por hoja,
madera con estruendo,
piedra con llaga y diente con blasfemia
y se vuelve con rabia contfra el hombre
y le muerde la casa
y le arranca el cabello
y le rompe su atrds y su delante
y le llena los dedos de preguntas,
de furory preguntas degolladas.
Cada uno era un grito,
un terrible silencio que miraba
lleno de toro y sol crucificado.
Cada uno estaba solo,
Solo con él,
Sin nadie enfre sus huesos.
Todo lo que fue dia, siembra, abrazo,
lecho y fatiga, Idmpara y amigo,
Estaba entre sus pechos destrozado”.

Poema de HECTOR ROJAS HERAZO, extractado del libro “La casa sin sosiego,
la violencia y los poetas colombianos del siglo XX, Antologia”, de Juan Manuel
Roca.
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CARTA DE CONCLUSIONES
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Doctores

GERMAN VARGAS LLERAS
Ministro de Vivienda, Ciudad y Territorio

JUAN CAMILO RESTREPO SALAZAR
Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural

BRUCE MAC MASTER
Director
Departamento Administrativo de la Prosperidad Social — DPS-

JORGE ALEXANDER VARGAS MESA
Director
FONVIVIENDA

JUAN CARLOS ORTEGA
Gerente de Vivienda
Banco Agrario de Colombia

MIRIAM VILLEGAS VILLEGAS
Directora
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural —-INCODER-

LUIS ALFONSO HOYOS ARISTIZABAL
Director
Servicio Nacional de Aprendizaje —SENA-

Ciudad.

La Contraloria General de la Republica, con fundamento en las facultades otorgadas
por el articulo 267 de la Constitucién Politica y lo dispuesto en la orden 7a del auto
219 de 2011, de la Honorable Corte Constitucional, practicé Auditoria a la Politica
Plblica para el Desplazamiento Forzado por la Violencia, en el Componente de
Estabilizacion Socioecondémica, subcomponentes de Vivienda, Tierras y Generacion
de Ingresos, para el periodo 2007-2011, a través de una evaluacion micro y macro de
los principios de la gestion fiscal de economia, eficiencia y equidad con que fueron
administrados los recursos puestos a disposicion y la gestion respecto a planes,
programas y proyecto de las entidades formuladoras, ejecutoras y operadoras de la
politica publica en comento.

Las entidades que incluy6 esta auditoria transversal fueron:
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e Tierras: Instituto Colombiano de Desarrollo Rural — INCODER- y Ministerio de
Agricultura, desde el proyecto de subsidio Integral de Tierras.

e Vivienda: Ministerio de Vivienda, FONVIVIENDA , Ministerio de Agricultura y
Banco Agrario, desde los programas de vivienda de interés social urbana y rural
para PD.

e Generacion de Ingresos: Servicio Nacional de Aprendizaje —-SENA- vy
Departamento Administrativo de la Prosperidad Social — DPS-, desde los
proyectos de generacion de ingresos, formacion y colocacion.

La evaluacion se llevo a cabo de acuerdo con normas de auditoria gubernamental
colombianas (NAGC) compatibles con las normas internacionales de auditoria —
(NIA’s), con politicas y procedimientos de auditoria prescritos por la Contraloria
General de la Republica. Para este trabajo se empled una metodologia propia, que se
denomind Reloj de Arena, la cual permitié sistematizar, abordar y concluir sobre la
politica publica examinada, organiz6 el trabajo auditor y facilitd la presentacion de
resultados.

Las conclusiones mas importantes sobre el proceso auditor a la Politica Publica para
el Desplazamiento Forzado por la Violencia, en el Componente de Estabilizacién
Socioecondmica, subcomponentes de Vivienda, Tierras y Generacion de Ingresos,
para el periodo 2007-2011, fueron los siguientes, por cada subcomponente:

VIVIENDA
e Participacion de la Poblacion Desplazada

De acuerdo con las visitas realizadas a los proyectos y en entrevistas con los
beneficiarios, se evidencié que el papel de los beneficiarios en los proyectos de
vivienda se limitan a las reuniones para postularse al proyecto y la entrega de
documentacion; la PD no es tenida en cuenta en los procesos de disefio, planeacion,
ejecucion, seguimiento y verificacion, con el riesgo de pasar de beneficiarios a
afectados, por la paralisis de los proyectos, o en el peor de los casos, habitar las
viviendas sin las correspondientes certificaciones de habitabilidad, por el temor de que
les sean invadidas, de esta forma se pierde un actor importante de la politica, que con
el conocimiento requerido puede servir como veedor en el cumplimiento en términos
de tiempo, recursos, y calidad de las obras.

e Falta de seguimiento de las entidades territoriales

Con el cambio de los gobiernos locales, las autoridades salientes debian entregar un
informe sobre el estado de los proyectos que se desarrollaban en sus jurisdicciones,
en los municipios visitados la gran mayoria de los Alcaldes no entregaron a sus
sucesores los informes, ni la documentacion soporte de los mismos. Las nuevas
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administraciones casos no tenian conocimiento de los proyectos y la informacion era
escasa o nula.

e Compromiso de las entidades territoriales

En las diferentes visitas de auditoria se encontraron proyectos de vivienda
paralizados, construcciones inconclusas en mal estado, otras que no iniciaron por
falta de pdlizas o que financieramente se volvieron insostenibles porque las entidades
territoriales no cumplieron con las obras de urbanismo, hubo mala planeacion y
ejecucion.

Sin embargo, es de resaltar e informar que también se encontraron casos en donde
los proyectos cumplieron con los tiempos y utilizaron eficientemente los recursos
presupuestados, se entregaron areas mayores con habitaciones adicionales, con
todas las obras de urbanismo y areas comunes. Esto se evidencid en proyectos
como los de los municipios de Marinilla y Carmen de Viboral en Antioquia, en los
cuales se observa el compromiso que tuvieron las entidades territoriales para buscar
recursos adicionales, contrataciones con empresas reconocidas y el esfuerzo
mancomunado para el control y seguimiento de los proyectos.

e Dispersion de las funciones y responsabilidades de las entidades que hacen
parte de la PVPD

Existen vacios normativos y problemas generados por la tercerizaciéon de las
funciones y competencias, respecto a la ejecucion y puesta en marcha de la politica
publica de vivienda, los cuales dispersan la responsabilidad que recae y sobre quién
en la ejecucion de los proyectos.

Al momento de un incumplimiento o de un siniestro del proyecto, los actores
intervinientes se escudan en los otros para evadir responsabilidades, las cuales se
dispersan de acuerdo con el modelo de tercerizacion, quedando los beneficiarios sin
su solucion de vivienda y los recursos perdidos o en riesgo de pérdida.

Por lo anterior, se debe tener presente que los recursos son publicos desde el origen,
sin importar al ente al que se trasfieren, sea publico o privado. Esto hace que desde
el gobierno, la norma, la reglamentacion y la estructura organizacional se deba definir
claramente, las responsabilidades de los actores intervinientes en la politica publica
de vivienda, frente a la ejecucion del recurso publico y al control y seguimiento, que se
traduce en la entrega real de una solucion de vivienda a los beneficiarios, de acuerdo
a las caracteristicas planteadas con antelacion. Lo que supone la superacion del ECI
en el tema de vivienda, para la PD.
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Vivienda Rural:

Como resultado del proceso auditor se evidenciaron algunas debilidades de tipo
estructural en algunos casos y generales en otros, que afectaron el cumplimiento
efectivo de la Politica de Vivienda rural para Poblacion Desplazada, de la siguiente
manera:

e Relaciones vinculantes

Como eje transversal a la auditoria realizada, se observé que aun cuando los actores
intervinientes en la politica de vivienda rural para poblacién desplazada cumplen las
metas trazadas en esta materia, la politica como tal no se ha cumplido.

Situacion que a consideraciéon de la CGR obedece, entre otras razones, a la
atomizacion de funciones y responsabilidades para el cumplimiento de esta politica y
a la falta de relaciones vinculantes entre el administrador de los recursos y los
ejecutores de los mismos (entidades oferentes — contratistas), razén por la cual, a
pesar de que el BAC evidencie situaciones de riesgo en lo referente a la ejecucién de
los proyectos y manejo de los recursos no cuenta con mecanismos legales oportunos
para requerir a los oferentes y a los contratistas el cumplimiento de sus obligaciones,
diferentes a emitir comunicaciones escritas advirtiendo de las situaciones detectadas.

Lo anterior, sin perjuicio de los mecanismos con que cuenta el BAC para declarar el
incumplimiento de los proyectos.

e Garantias

El tema de consecucion de garantias de los proyectos se ha convertido, para algunos
casos, en un obstaculo para las entidades oferentes, puesto que las aseguradoras no
quieren amparar este tipo de proyectos.

Otro tema que llama la atencioén es el alto porcentaje de proyectos del Banco Agrario
de Colombia que se encuentran en ejecucion con las polizas de cumplimiento
vencidas, aun cuando los oferentes no han podido certificar un avance de obra
proporcional al porcentaje de recursos desembolsados por el BAC, situacién que
genera un riesgo de pérdida de recursos de no llegarse a culminar los proyectos,
puesto que el BAC ya no cuenta con mecanismos legales para recuperar dichos
dineros, no obstante de haber interpuesto las respectivas denuncias penales.

De 305 proyectos de vivienda para poblacion desplazada aprobados por el Banco
Agrario de Colombia entre 2003 y 2011, el 52% tiene las podlizas vencidas, es decir
158 proyectos. Se presenta un faltante de $9.256 millones, entre los recursos girados
por el BAC y el valor que no ha sido amortizado en igual proporcién de obra por las

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogota, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

24



CONTRAI—ORI’A CONTRALORIA DELEGADA

GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

entidades oferentes, por lo cual se hara la respectiva funcion de advertencia, ya que
estos recursos estan en grave riesgo de pérdida.

e Concentraciédn contratistas

Se evidenciaron varios casos en los cuales en que un mismo constructor es el
contratista para la ejecucidon de dos o mas proyectos, algunos de los cuales se
encuentran en un estado de incumplimiento de los términos para el desarrollo de los
mismos. Situacion que denota debilidades en el proceso de seleccion de contratistas
por parte de las entidades oferentes, quienes deberian efectuar una mejor evaluacion
de la capacidad técnica, financiera y de contratacion de los constructores.

La CGR considera que si el BAC es quien posee la totalidad de la informaciéon de los
Proyectos de Vivienda Rural para poblacién desplazada, deberia contar con
herramientas legales que le permitieran fijar criterios o emitir alarmas en los procesos
de seleccion de contratistas.

e Términos para acceder al primer desembolso y de ejecucion de los Proyectos —
Declaratoria de Incumplimiento

A pesar que la norma ha sido clara en indicar que después de asignados los
proyectos los oferentes tienen 30 dias para cumplir los requisitos para el primer
desembolso y que posterior a esto cuentan con un plazo maximo de ejecucién y de
liquidacion del proyecto de 18 meses (hasta 2009) y 14 meses (a partir del 2010), se
observaron bastantes casos donde estos plazos no se cumplieron y en situaciones
extremas dicho término es triplicado o aun mas prolongado, afectando el goce
oportuno del derecho a una vivienda digna por parte de los beneficiarios. En este
sentido, el manual Operativo del BAC indica que en estos casos el BAC puede asumir
la ejecucion directa de la obra y declarar el incumplimiento del proyecto, pero en
algunos ejemplos puntuales, se observo que el BAC no hizo uso de este mecanismo.

Por otra parte, esta situacion hace que se prolongue el estado de vulnerabilidad en el
gue se encuentra la Poblacion Desplazada y continlen pagando arriendos, ademas
de bloquear la opcién de buscar otros proyectos, ya que estan atados a la culminacién
de las viviendas.

Otra de las consecuencias derivadas del retraso en el cumplimiento de los términos
de inicio y ejecucion de los proyectos, consiste en que con el paso del tiempo los
costos de los materiales de construccién y su transporte, la mano de obra, entre otros,
aumentan, lo que genera el desfinanciamiento de los proyectos, lo que conlleva un
riesgo de pardlisis de los mismos, a menos que la entidad oferente realice
modificaciones técnicas en perjuicio de la calidad de las obras o gestione recursos
adicionales, que de haberse ejecutado el proyecto en el tiempo establecido, hubieren
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podido destinarse a la construccion de nuevas soluciones de vivienda que
beneficiaran a mas hogares de poblacion desplazada.

e Interventoria

Los proyectos de vivienda de interés social rural fueron controlados a través de una
interventoria itinerante realizada cada vez que el oferente requeria desembolsos o
conforme a programaciones puntuales, lo cual generaba un estado de los proyectos
gue no siempre correspondian a la ejecucion real de los mismos (desactualizado); el
personal para realizar esta actividad era escaso, por lo cual se dificultaba realizar un
seguimiento real y efectivo a las viviendas.

También se encontraron debilidades en la interventoria financiera, puesto que los
oferentes en pocas ocasiones entregaban los documentos contables y financieros a
los Interventores del BAC.

Respecto al modelo de interventoria implementado por el BAC, hasta el afio 2009 se

suscribieron contratos de prestacion de servicios para realizar la interventoria a los
proyectos, donde los interventores se radicaban en distintas partes del territorio
nacional, dificultando el seguimiento y control directo por parte de la Gerencia
Nacional de Vivienda. Para los proyectos asignados mediante acta 05 de 2010, se
realizaron cambios en el modelo, consistente en la centralizacion del equipo de
interventores en la Gerencia de Vivienda del Banco Agrario, quienes debian reportar a
un coordinador las labores realizadas en los dias que tengan visitas de campo. La
interventoria de los proyectos con actas de asignacion a partir del 2011, se realiza a
través de Gerencias Integrales donde se pretende generar relaciones vinculantes
entre todos los actores con competencias en la aplicacién de subsidios de vivienda de
interés social rural y en donde cada departamento contara con un equipo de
interventores radicados en la zona posibilitando la periodicidad de las visitas a cada
uno de los proyectos en ejecucion.

¢ Vivienda Digna

En algunos proyectos especificos se observé la construccion de viviendas en
condiciones indignas de habitabilidad donde, en las visitas realizadas por la CGR, se
evidenciaron viviendas con muy poca area de construccion y/o con una sola
habitacién, ocupadas por familias de 4 y 5 miembros en promedio en condiciones
inadecuadas del entorno de las viviendas como zonas susceptible de inundaciones o
encharcamientos, que propician la proliferacién de vectores infecciosos.

En otros casos se observd que se entregaron viviendas construidas con materiales de
pésima calidad, con malos acabados, o terminados incompletos.
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e Modificaciones técnicas viviendas

En algunos ejemplos se observo que los oferentes no pedian autorizacion al BAC
para realizar modificaciones técnicas a las viviendas con anterioridad a la ejecucion
de los cambios, sino que lo hacian con posterioridad, después de haberlas hecho.

Vivienda urbana
e Relaciones vinculantes

Como eje transversal a la auditoria realizada, se observé que aun cuando los actores
intervinientes en la politica de vivienda urbana para poblacion desplazada cumplen las
metas trazadas en esta materia, la politica como tal no se ha cumplido.

Situacion que a consideraciéon de la CGR obedece, entre otras razones, a la
atomizacion de funciones y responsabilidades para el cumplimiento de esta politica y
a la falta de relaciones vinculantes entre el administrador de los recursos y los
ejecutores de los mismos (entidades oferentes — contratistas), razén por la cual, a
pesar de que FONVIVIENDA , a través de FONADE evidencie situaciones de riesgo
en lo referente a la ejecucion de los proyectos y manejo de los recursos no cuenta con
mecanismos legales oportunos para requerir a los oferentes y a los contratistas el
cumplimiento de sus obligaciones, diferentes a emitir comunicaciones escritas
advirtiendo de las situaciones detectadas.

Lo anterior, sin perjuicio de los mecanismos con que cuenta FONVIVIENDA para
declarar el incumplimiento de los proyectos.

e Garantias

El tema de consecucién de garantias de los proyectos se ha convertido, en algunos
casos, en un obstaculo para las entidades oferentes, puesto que las aseguradoras no
quieren amparar este tipo de proyectos.

e Términos de ejecucion de los Proyectos

Se observaron casos donde los plazos para la ejecucion de los proyectos no se
cumplieron afectando el goce oportuno del derecho a una vivienda digna por parte de
los beneficiarios. Por otra parte, esta situaciébn hace que se prolongue el estado de
vulnerabilidad en el que se encuentra la Poblacion Desplazada y continien pagando
arriendos, ademas de bloquear la opcién de buscar otros proyectos, ya que estan
atados a la culminacion de las viviendas.

Otra de las consecuencias derivadas del retraso en el cumplimiento de los términos
de inicio y ejecucion de los proyectos, consiste en que con el paso del tiempo los
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costos de los materiales de construccion y su transporte, la mano de obra, entre otros,
aumentan, lo que genera el desfinanciamiento de los proyectos, lo que conlleva un
riesgo de pardlisis de los mismos, a menos que la entidad oferente realice
modificaciones técnicas en perjuicio de la calidad de las obras o gestione recursos
adicionales, que de haberse ejecutado el proyecto en el tiempo establecido, hubieren
podido destinarse a la construccion de nuevas soluciones de vivienda que
beneficiaran a mas hogares de poblacion desplazada.

e Compra de vivienda usada

Se observa un vacio normativo en lo que a materia de compra de vivienda usada se
refiere, en cuanto a la elegibilidad o estudio de las condiciones de calidad y estructura
de las viviendas. El Gnico requisito existente consiste en la recopilacion de una serie
de soportes documentales, pero legalmente no hay quien certifique la calidad de las
viviendas. La caja de compensacion familiar solamente certifica la existencia y
disponibilidad a la prestacion de servicios de energia, acueducto y alcantarillado.

Dicha situacion afecta, en algunas ocasiones, el goce efectivo a una vivienda digna, y
coloca en riesgo la salubridad y seguridad fisica de los beneficiarios.

¢ Vivienda Digna

En algunos casos puntuales se observo la construccion de viviendas en condiciones
indignas de habitabilidad, donde en las visitas realizadas por la CGR, se evidenciaron
viviendas en condiciones inadecuadas de habitabilidad y del entorno como zonas
susceptible de inundaciones o encharcamientos, que propician la proliferacion de
vectores infecciosos.

e Prestacion de servicios publicos

Se evidencio por parte de la CGR que algunos proyectos, aun no cuentan con la
prestacion del servicio de acueducto, situacién que pone en riesgo la habitabilidad de
las viviendas y afecta las condiciones de salubridad de las personas que ya habitan
en las mismas.

TIERRAS (Subsidio Integral de Tierras)

En términos generales se puede decir que la forma como esta disefiado el proceso
para las convocatorias destinadas al otorgamiento del subsidio integral de tierras,
presenta deficiencias que limitan el derecho de los desplazados a la propiedad de la
tierra y otros factores productivos, esto se advierte en las dificultades presentadas
para el acceder al subsidio, asi como para permanecer en el predio y para lograr
sostenibilidad de los proyectos, lo anterior debido a fallas en su planeacion, en el
acompafamiento y seguimiento por parte del INCODER, asi como en la deficiente
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articulacion con otras herramientas de las politicas tanto nacionales como territoriales,
que favorezcan la sinergia necesaria para superar la situacion de vulnerabilidad a la
que se ven sometidas las victimas del desplazamiento forzado.

La evaluacion realizada al proyecto de inversion Subsidio Integral EBAS, permiten
concluir lo siguiente:

¢ Negociacion voluntaria

Las diversas asimetrias presentes en los actores del proceso, en cuanto a los niveles
educativos, poderes econdmicos Y territoriales, limitan la capacidad de negociacion y
acceso equitativo y seguro a la tierra.

Por tal razon, es preocupante la ausencia de intervencion del Estado en la
negociacion de los predios, cuando una de las partes es poblacién desplazada, ya
que esta situacion no permite romper con las desigualdades del mercado, lo que
afecta los derechos de los desplazados referentes al acceso a la tierra

¢ Viabilidad de los Proyectos

La adjudicacion del subsidio de tierras debe garantizar el cumplimiento de los
objetivos constitucionales y legales, con el fin de que los recursos del Estado
invertidos en el SIT, logren el establecimiento de un proyecto de vida sostenible para
las poblaciones beneficiarias.

Por tal motivo, el cumplimiento de esta tarea por parte del INCODER, debe contener
la planificacion, organizaciébn y acompafiamiento a las propuestas productivas, la
revision exhaustiva de las calidades del predio; esperando tener un adecuado
concepto de viabilidad integral, que garantice las condiciones de cada proyecto vy el
éxito de la politica.

e Asociatividad / Capital Social

Los términos de referencia que regulan el acceso al SIT establecen que para el logro
de mayor puntaje por parte de los posibles beneficiarios, el proyecto debe estar
integrado por un mayor numero de familias, sin que para ello el INCODER tome en
consideracion el origen de estructuras sociales gue no necesariamente son
compatibles, asi como el hecho victimizante que dio origen al desplazamiento, la
region del pais donde fueron expulsados, entre otros factores.

Lo anterior sumado al hecho de que estas convocatorias para la poblacién
desplazada, no involucran una estrategia de fortalecimiento del capital social, en la
l6gica de garantizar su estabilidad socioeconémica. La forma como se encuentra
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disefiado el SIT impide la reestructuracién del capital social hasta el punto de
convertirse en factor de erosion.

e Asistencia Técnica

Este componente, es una pieza fundamental para el desarrollo sostenible de los
proyectos productivos, ya que con la asistencia, se presta un acompafiamiento
permanente que facilita el incremento en los indices de productividad y competitividad
de los mismos.

Las deficiencias y algunos casos la ausencia en la prestacion del servicio de
asistencia técnica en los diferentes ciclos del proyecto productivo, sumadas a la falta
de habilidades y experiencia de los beneficiarios en la elaboracién y ejecucion de los
proyectos, a su escasa participacion en la preparacion de las propuestas, impiden el
logro de los rendimientos previstos en el desarrollo de algunos proyectos.

e Participacién de las Comunidades Como Garantia de la Sostenibilidad del
Proyecto Productivo

En el proceso de elaboracion de los proyectos productivos, debe tenerse en cuenta
participacion activa de los beneficiarios, con el fin de conocer las potencialidades y
debilidades de cada uno de ellos y, de esta manera, establecer las necesidades de
capacitacion tendientes a apropiar la tecnologia requerida, para la implementacion de
la alternativa agroproductiva.

Se evidencia en el proceso auditor, innumerables fallas en el desarrollo del proyecto
productivo, que se derivaron del desconocimiento y la falta de experiencia por parte
los beneficiarios en la propuesta productiva, ya que, en su gran mayoria, no
participaban en la elaboracion de la misma.

e Estrategia Aislada de Desarrollo Rural

La existencia de una politica aislada para el desarrollo del proyecto SIT, la cual no se
articula integralmente con otras iniciativas del orden Nacional y local, impide el acceso
a los servicios de asistencia técnica integral, infraestructura vial, educacion,
saneamiento basico, entre otras falencias que obstaculizan el goce efectivo de
derechos y en consecuencia, la estabilizacion socioeconémica y el proceso de
superacion del estado de cosas inconstitucional;

e Enfoque Diferencial para el Acceso a la Tierra a la Poblacion Desplazada

Pese a la existencia de convocatorias publicas dirigidas de manera exclusiva a la
poblacion desplazada y a su distribucion presupuestal diferenciada, donde participan
tanto campesinos como desplazados, los resultados obtenidos para beneficiar a la
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poblacion desplazada, no reflejan mayores diferencias frente a los obtenidos para la
poblacién campesina, lo que resalta la deficiencia en las medidas adoptadas para dar
un trato preferencial a los aspirantes a estos subsidios.

e Presupuesto

El INCODER, en las vigencias 2008-2011, ha realizado un esfuerzo presupuestal y
administrativo, pese a lo anterior, el mismo no se ve reflejado en los recursos
desembolsados y un mayor numero de subsidios entregados a la poblacion
desplazada.

e Articulacién Institucional

Las falencias existentes en la articulacion entre las instituciones conllevan a
deficiencias en la verificaciébn del cumplimiento de los requisitos de los predios, y
limitan el acceso a servicios publicos domiciliarios, vivienda, educacion y vias de
comunicacién, en el desembolso de los recursos destinados al proyecto productivo y
en el deficiente seguimiento posterior a la adjudicacion del SIT. Lo anterior se
evidencia entre entidades del orden nacional y territorial, asi como entre el nivel
central y las direcciones territoriales del INCODER.

e Vivienda

La satisfaccion del derecho constitucional a una vivienda digna no esta siendo
garantizada debido a deficiencias en la articulacion interinstitucional, pues la
integralidad del subsidio esta orientada al concepto productivo del predio. En este
sentido, ni el MADR, ni el INCODER han liderado procesos de coordinacion inter e
intrasectorial que posibiliten la integracion de las acciones institucionales en el medio
rural, tendientes a que al SIT se integre el subsidio para la construccion de vivienda.

e Requisitos para participar en las convocatorias

Un analisis de los requisitos exigidos para cada una de las cinco convocatorias
permite evidenciar que los mismos son adecuados para seleccionar a las familias
destinatarias del subsidio, no obstante, la barrera de acceso en este tema es
protuberante, ya que la carga de la prueba del cumplimiento de tales requisitos se ha
impuesto a los solicitantes, cuando la obligacion de su verificacion corresponde al
Estado, teniendo en cuenta que los documentos exigidos reposan en entidades
publicas. Esto ha implicado excesivos tramites y altos gastos para una poblacion en
condiciones de vulnerabilidad.

Pese a que el Instituto sefiala que la imposicién de entregar documentacion para la
participacion en cada convocatoria se ha reducido en 2011, todavia se evidencian
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exigencias que pueden ser satisfechas por parte del INCODER mediante articulacion
institucional.

GENERACION DE INGRESOS

De lo expuesto en el informe, se puede concluir respecto a la Politica Publica de
Generacion de Ingresos, que esta ha sido ineficiente, pues no se ha logrado contribuir
a la estabilizacion econdmica de la poblacion desplazada. La ruta del empleo no se
completa y no ha sido sostenible en el tiempo.

La inversion se ha hecho de forma descoordinada o no ha sido lo suficientemente
eficiente entre entidades publicas nacionales, para que la politica publica tenga éxito.

El control y supervision sobre los proyectos es practicamente nulo, en el sentido que
esta labor se ha convertido en un formalismo para ejecutar y pagar contratos, mas no
sobre resultados obtenidos.

Los sistemas de informacién son deficientes, tiene muchos errores internos y las
entidades no prevén solucion alguna. Se aducen problemas de coordinacién
completando mas de 10 afios sin solucionar la problematica de los registros. Esto es
muy importante, en el sentido que los registros de beneficiarios RUPD, han sido la
base de la inversidon publica para desplazados. En las pruebas de mineria de datos
se encontré6 que los registros no son confiables, tienen muchos vacios e
inconsistencias, que generan incertidumbre sobre la canalizacion de la inversion
publica.

Igualmente, los reportes de atencion que reflejan las bases de datos no son reales,
como fue el caso del SENA, entidad que reportdé una atencion de mas de 2 millones
de personas desplazadas y, al comprobar y depurar, sélo fueron realmente 427 mil,
esto hace que se sobredimensionen las cifras, se dé informacién errénea a la opinién
publica y no se tenga certeza de la inversion en la poblacion desplazada.

Durante el periodo de andlisis de la politica de Gl, se evidenciaron deficiencias en la
coordinacién en la ejecucion de la politica publica y el cumplimiento de la ruta del
empleo, no era notorio el papel del coordinador (DNP) y no existia un generador de
politica que se hiciera cargo de su direccionamiento y seguimiento.

Se evidencié que la politica publica de GI, no estuvo ligada a una politica de
desarrollo, por lo que los esfuerzos institucionales de emprendimiento no fueron
sostenibles en el tiempo, lo cual se constato, por la corta duracion de los programas.

RESUMEN DE RESULTADOS DE AUDITORIA

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogota, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

32



Ve
CON I RAI—ORIA CONTRALORIA DELEGADA
GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

Los resultados presentados permiten establecer que las politicas aplicadas a vivienda,
tierra y generacion de ingresos no han sido eficientes y no han cumplido con el
objetivo de estabilizar socioecondémicamente a la poblacion desplazada.

Por lo anterior, los resultados de la presente auditoria transversal a la politica publica
de Desplazamiento Forzado por la Violencia, en el Componente de Estabilizacion
Socioeconomica, subcomponentes de Vivienda, Tierras y Generacion de Ingresos
tienen como objetivo generar acciones positivas a nivel de Estado y de Gobierno, para
que las medidas que se adopten a favor de esta poblacion, redunden en un
mejoramiento de sus condiciones y en la superaracion la vulneracion de derechos a la
que fueron sometidos.

Esta auditoria entrega como resultado 188 hallazgos de auditoria de los cuales:

4 hallazgos (37,151, 159 y 160) tienen connotacion fiscal por valor de $ 733.6
millones y una funcion de advertencia sobre $9.256 millones en riesgo por pélizas
vencidas en el Banco Agrario, sobre vivienda rural.

15 tienen connotacion disciplinaria. Se genera una funcién de advertencia, dos
procesos administrativos sancionatorios para el SENA y DPS y se solicita una
actuacion especial, respecto al pago de subsidios y ayudas para Generacién de
Ingresos en proyectos de DPS.

33 hallazgos corresponden a Politica Publica de Vivienda

128 hallazgos corresponden a Politica Publica de Tierras

27 hallazgos corresponden a Politica Publica de Generacién de Ingresos

Las observaciones establecidas en el presente informe deben hacer parte del plan de
mejoramiento de las entidades, cuyo seguimiento es funcién de las oficinas de Control
Interno y sobre el cual la Contraloria General de la Republica podra efectuar auditoria.

Cordialmente,

Bogoté, D. C,

LUIS ALBERTO HIGUERA MALAVER
Contralor Delegado para el Sector Agropecuario
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Supervisora: Sonia Alexandra Gaviria Santacruz

Lideres de grupo por subcomponente: William Rene Carrillo (Vivienda),
Cesar Moreno Sanchez (Tierras),
Jairo Pulido (Generacion de Ingresos)
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1. INTRODUCCION

En nuestro marco constitucional, Titulo X de la Constitucion Politica, articulo 267, se
establecié que “el control fiscal es una funcion publica que ejercera la Contraloria
General de la Republica, la cual vigila la gestion fiscal de la administracion y de los
particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la Nacion”, que “se
ejercera en forma posterior y selectiva conforme a los procedimientos, sistemas y
principios que establezca la ley” , a través de un control financiero, de gestion y de
resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoracion de los
costos ambientales. Bajo este pardmetro y las funciones conferidas, la Contraloria
General de la Republica decide hacer auditoria sobre una politica publica, en este
caso al de desplazamiento forzado por la violencia.

Para realizar una auditoria sobre un aspecto transversal, la eleccion de la Politica
Publica de Desplazamiento Forzado por la Violencia no fue al azar, sino que fue
una decision basada en la necesidad de dar cuenta a la sociedad y a actores como
la Corte Constitucional, sobre el accionar del Estado frente a la problemética de la
poblacién desplazada de una manera mas integral y consistente, teniendo como
referentes las lineas que el mismo Estado se habia establecido para garantizar la
superacién de la vulneracion de derechos.

La problematica habia sido abordada por la Contraloria desde diferentes frentes,
aun antes de la expedicion de la Sentencia T025 de 2004, a través de procesos de
auditoria realizados a las diferentes entidades que integraban el Sistema Nacional
de Atencidén a Poblacion Desplazada —SNAIPD- y con estudios de las diferentes
Direcciones de Estudios Sectoriales, de las Contralorias Delegadas Sectoriales,
principalmente, de Defensa, Agropecuario, Gestion Publica y Social.

Con la expedicion de la Sentencia T025 de 2004, en la cual la Corte Constitucional
reconoce un Estado de Cosas Inconstitucional sobre la poblacién desplazada, la
Contraloria es llamada a emitir conceptos sobre el actuar de las diferentes
instituciones del SNAIPD respecto a la atencién de ésta poblacion y a verificar, en
auditoria, si los recursos publicos llegaban a su destino.

Es asi que desde el 2004 hasta el 2011, los pronunciamientos sobre el
desplazamiento fueron el sumar de esfuerzos de las diferentes Delegadas
Sectoriales, involucradas en controlar fiscalmente a las entidades del SNAIPD, de
acuerdo con los resultados de las auditorias sectoriales a los sujetos de control
involucrados y rendir los informes solicitados por la Corte Constitucional y los
clientes de la CGR: la ciudadania y el Congreso de la Republica.

De acuerdo con lo dispuesto en el Estatuto Anticorrupcion y en la orden 7, del Auto
219 de octubre 2011, de la Corte Constitucional, la Contraloria toma la decision de
abordar la politica publica de desplazamiento forzado por la violencia como un
ejercicio auditor transversal, con el fin de establecer las acciones de las
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instituciones frente a las responsabilidades gubernamentales sobre la Poblacién
Desplazada y la eficiencia, eficacia, equidad y economia de la inversion publica, de
acuerdo con el aumento constante que ha tenido el presupuesto a financiar la
politica desde el afio 2000, el cual ha pasado de $20.000 millones hasta alcanzar la
cifra de $2.2 billones en 2011; de esta ultima cifra, casi $1.7 billones se han
asignado para inversion, siendo $ 600.000 millones los correspondientes a los
subcomponentes de estabilizacion socioecondmica de vivienda, tierras y generacion
de ingresos (MHCP, 2012).

El ejercicio auditor, por tanto, se plantea para el periodo 2007-2011, como antesala
a las subsiguientes auditorias de seguimiento a la Ley 1448 de 2011 o Ley de
Victimas, la cual complementa y subroga la normatividad especifica sobre
desplazamiento forzado, dado que la poblacion desplazada es aproximadamente el
80% de la poblacion considerada por la Ley como victima.

Para realizar la auditoria, se partid de la siguiente hipétesis: “una vez estabilizada
socioecondémicamente la poblacion desplazada, su condicién de tal podria ser
Superada”, por lo anterior se decidié auditar el componente de estabilizacion
socioecondmica, con sus tres subcomponentes: vivienda, tierras y generacion de
ingresos.

La auditoria: metodologia de trabajo

Para dar inicio a un proceso auditor transversal hubo que establecer un mecanismo
0 estrategia para abordar un proceso de auditoria piloto, considerando todos los
instrumentos disponibles dentro de la Contraloria, para definir cuales de ellos
servirian para garantizar la auditoria.

En el caso del tema de desplazamiento, se tenia claro al inicio que se requeria un
proceso auditor integral y transversal, por lo que se conformé mediante Resoluciéon
Orgéanica 6486/2012, un grupo de trabajo interinstitucional adscrito a la UIECC, bajo
la responsabilidad del Contralor Intersectorial Luis Alberto Higuera Malaver, con el
fin de desarrollar entre otros temas, la auditoria a Desplazamiento Forzado por la
Violencia.

Es importante anotar que la creacion del grupo era necesaria para abordar un tema
intersectorial, que fue acompafado por la debida reglamentacion interna, para darle
consistencia al grupo y sostenibilidad a futuro. Igualmente, implica separar el tema
de los sectores involucrados y concentrarlo en una sola dependencia, lo cual evita
la fragmentacion en los reportes y resultados, que se habian obtenido en afios
anteriores.

A la auditoria se le asignan 11 personas, con formacion multidisciplinar, las cuales
provienen de diferentes Delegadas Sectoriales, ya sea de Control Fiscal Micro o
Macro (DES). El naciente proyecto de auditoria es comunicado a las instancias
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internas interesadas, principalmente a los contralores Delegados Sectoriales y se
incluye dentro del Plan General de Auditoria 2012-2013.

Concepcion del Memorando de Asignacion

Por ser un proceso sui generis en la CGR, surge la inquietud de cémo iniciar el
proceso auditor, ahora que ya se ha formalizado internamente.

Se lleg6 a un acuerdo con el equipo de trabajo para seguir las normas de auditoria
internas (Guia de Auditoria), en la medida en que estas permitan desarrollar el
proceso nuevo, ya que estabamos construyendo camino al andar. Lo que no se
adecu6 al requerimiento de la auditoria no se aplico, pero se conservaron los
parametros basicos y estructurales reglamentarios. Igualmente, se cred una
metodologia de trabajo propia en el equipo, a la cual se le denomind Reloj de
Arena, la cual se detallara mas adelante.

Por lo anterior, se comenz6 con la elaboracion de un Memorando de Asignacion, es
decir la carta de mandato de la auditoria, que contiene las lineas generales de
intervencién. La primera discusion gira en torno al abordaje de la Politica Publica,
ya que es muy extensa y compleja, pues abarca diferentes frentes, siendo los mas
amplios y recorridos los referentes a la atencion humanitaria de la poblacion
desplazada en etapas de urgencia y emergencia.

Es asi que por el especial interés de la administracion, se toma la decision de
auditar el componente de estabilizacion socioecondmica, en sus subcomponentes
de vivienda, tierras y generacion de ingresos, partiendo de la hipétesis de que si
este componente de politica se hubiera logrado por parte del gobierno, el Estado de
Cosas Inconstitucional se habria superado en gran medida y la poblacion
desplazada podria gozar de sus derechos, atenientes a su estabilidad social y
econdémica, quedando pendientes para esta poblacion la reparacion, la verdad, la
justicia y las garantias de no repeticion.

La estabilizacién socioeconémica es una fase posterior a la atencion humanitaria e
integral basica, cuyo objetivo es propender para que la poblacion desplazada inicie
el proceso de superacion del estado de cosas inconstitucional y pueda gozar
plenamente de los derechos constitucionales que les hayan sido vulnerados.

Para cada uno de los subcomponentes de la estabilizacién existen politicas
publicas especificas, que definen las lineas de accion y los recursos que el gobierno
prevé ejecutar. En el caso de vivienda, el gobierno se compromete a facilitar el
acceso a una solucién habitacional digna a la poblacién desplazada a través de
subsidios o0 ayudas temporales de arrendamiento; en el subcomponente de tierras
se busca facilitar los retornos, ya sea devolviendo las tierras usurpadas por los
actores ilegales que provocaron el desplazamiento, facilitando el retorno a las
tierras abandonadas forzosamente o entregando nuevas tierras para aplicar alli un
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proyecto productivo que permita generar ingresos y autosostenimiento, sobre todo
en las areas rurales. Para generacion de ingresos, la politica esta dirigida a ofertar
tanto formacion para el trabajo, como financiacion de diferentes proyectos de
emprendimiento (autoempleo), asi como a promover programas de colocacion a
través del SENA.

Con base en lo anterior, tomando como base la jurisprudencia sobre la tematica por
parte de la Corte Constitucional, sobre todo de la Sentencia T025 y autos de
seguimiento, asi como el planteamiento de cada Politica Publica, se elabora un
Memorando de Asignacion con el siguiente objetivo:

“‘Evaluar la politica de atencién integral a la poblacién desplazada en los
subcomponentes de Generacion de Ingresos, Acceso a Tierras y Vivienda a través
de las dimensiones de capacidad institucional, sistemas de informacion, enfoque
diferencial, articulacién Nacion-Territorio y Participacion, esfuerzo presupuestal y la
gestibn de los recursos, y resultados de la politica en la superacion de la
vulnerabilidad de los derechos de esta poblacion™.

La auditoria considera en la evaluacién de los subcomponentes que se presenta en
este informe, la articulacion con los ejes transversales propuestos por la Corte
Constitucional:

v Enfoque diferencial: considerando las necesidades de los sujetos de especial
proteccion constitucional y lograr tener lineas de atencion diferencial en las
politicas existentes, en el caso de esta auditoria, la consideracién en la oferta
institucional de la diferenciacion programatica sobre la poblacion desplazada.

v Capacidad Institucional: acciones desarrolladas para lograr un ajuste institucional
a los requerimientos de la politica publica de desplazamiento y las politicas
particulares de cada subcomponente. El analisis se hace sobre el presupuesto,
la organizacion y la contratacion, principalmente.

El equipo de trabajo consideré que el periodo a evaluar de la politica publica debia
ser de 5 afios, 2007-2011, ya que este periodo permitia una observacion mayor y
garantiza que, en el momento de un hallazgo fiscal, no haya prescrito la accion de
responsabilidad fiscal. Es interesante sefialar que observar mas vigencias o
espacios mayores de tiempo, hace parte de la metodologia de evaluacién en
auditoria de las politicas publicas.

Comunicacion del proceso a los interesados

Formalmente la auditoria se inicia el 28 de febrero de 2012, con la presentacion del
equipo de auditoria en cada una de las instituciones ejecutoras, coordinadoras y de

! Memorando de Asignacion 2011IE71956 del 25 de noviembre de 2011, firmado por la doctora Sandra Morelli Rico,
Contralora General de la Republica.
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apoyo, relacionadas con de los subcomponentes de estabilizacion socioecondmica
de la Politica Publica de Desplazamiento Forzado de vivienda, tierras y generacion
de ingresos.
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Tabla 1l Entidades Auditoria Transversal

SUBCOMPONENTE ENTIDAD COMPLEJIDAD? CALIDAD
Departamento Nacional de | Media Coordinador
Planeacion
Servicio Nacional de Aprendizaje- | Alta Ejecutor
Sena
Departamento Administrativo de la | Alta Ejecutor
Prosperidad Social — DPS-
Generacion de Ministerio Industria y de Comercio Media Ejecutor
Ingresos Ministerio de Salud Alta Ejecutor
Bancoldex Media Apoyo, financiamiento
Ministerio de Agricultura Media Generador de Politica
Ministerio de Trabajo Media Generador de Politica
Finagro Media Apoyo, financiamiento
Artesanias de Colombia Baja Ejecutor
Icetex Baja Apoyo, financiamiento
Tierras INCODER Alta EjeCUtOl'
Ministerio de Vivienda, Ciudad y | Media Generador de Politica
Territorio
Vivienda FONVIVIENDA Alta Ejecutor
Banco Agrario Media Apoyo, financiamiento
FINDETER Media Apoyo, financiamiento
Eje transversal
Capacidad Unidad de Reparacion Integral a | Alta Coordinador
Institucional Victimas

Inicio del proceso auditor — fases de auditoria

Siguiendo con la guia metodoldgica interna de la CGR, la auditoria acoge para su
desarrollo las fases de planeacion, ejecucion e informe.

En la primera fase correspondiente a la planeacion de la auditoria dura 3 meses y
es un periodo muy importante para el equipo auditor, ya que en él se realiza todo el
proceso de aprestamiento para intervenir una entidad o un tema especifico.

Durante la fase de planeacion se realizaron las siguientes actividades:

1) Validacién del Memorando de Asignacion: es el momento en el que el equipo
auditor identifica los objetivos de la auditoria y realiza un cronograma de actividades
para la planeacion de la auditoria. Se reafirma el tema a auditar, en este caso,
“‘Componente de Estabilizacion Socioecondmica, en los subcomponentes de
vivienda, tierras y generacion de ingresos”, en la politica publica de desplazamiento
forzado por la violencia.

2) Conocimiento de la Politica Publica a auditar y los subcomponentes establecidos:
se identifican los actores institucionales involucrados en la politica y su rol de
formulador de politica, ejecutor o financiador y se hace acopio de toda la

2 por criterio del equipo auditor fue definida la complejidad institucional de acuerdo con el presupuesto destinado a la politica
publica para la poblacién desplazada, la funcién de la entidad dentro de la misma y el nimero de proyectos dedicados a la
poblacion desplazada.
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documentacion, se solicita informacion a las entidades y se programan las visitas
requeridas para conocimiento de los entes a auditar.

La informacion de base utilizada esta constituida por los autos de seguimiento a la
Sentencia T025 de la Corte constitucional, los informes de las entidades sobre el
avance y cumplimiento de las ordenes establecidas, los documentos CONPES de
politica publica y diferentes bases de datos con informacion de beneficiarios,
contratacion y proyectos en las diferentes entidades a auditar.

Igualmente, se elabora en el equipo un instrumento de seguimiento al cumplimiento
de las drdenes de los autos citados, el cual se aplica en cada entidad a auditada,
con el fin de informar a la Corte Constitucional sobre el cumplimiento de las 6érdenes
impartidas.

Para facilitar el proceso auditor, se divide el equipo en tres grupos de trabajo por
tema de politica y para cada uno se nombra un lider encargado de requerir la
informacion y concertar con la supervision las visitas de campo a los proyectos y a
las entidades.

3) Realizacion del Plan de Trabajo

Como resultado del conocimiento de las entidades y de la politica y sus
subcomponentes, el equipo auditor formul6é un Plan de Trabajo, en el cual establece
los pardmetros con los cuales abordard la auditoria por cada tema.

Se presentan las conclusiones del analisis previo de la informacion y se seleccionan
las muestras técnicas sobre las que se realizard verificacion documental y en
campo. Estas muestras son sobre contratos, proyectos y beneficiarios en cada
programa o proyecto en las instituciones seleccionadas.

Es asi como se obtiene una carta de navegacion que concreta, ordena y dirige la
labor auditora, programando actividades dentro de unos cronogramas especificos.

Como resultado del Plan de Auditoria, el equipo auditor formulé unos programas de
auditoria, por cada tema a auditar, que para este caso son:

e Gestion y resultados: este programa busca establecer la consistencia y
coherencia de los programas y proyectos de las entidades y la inversion
publica con el Plan de Desarrollo, asi como la eficiencia, economia y eficacia
en el uso de los recursos.

e Contratacién: el programa esta dirigido a establecer si la contratacion cumple
con los requerimientos legales y se es coherente con los planes, programas
y proyectos de las entidades y si responden a los objetivos de la politica
publica.
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e Presupuesto: este programa permite establecer la consistencia entre la
formulacion del presupuesto, la asignacion del recurso, el gasto y los
registros.

e Capacidad institucional y enfoque diferencial, sistemas de informacion y
seguimiento a la Sentencia T025: son 4 procedimientos transversales que
permitirdn dar cuenta a la Corte Constitucional sobre las acciones
adelantadas por las entidades para una adecuada ejecucion de las politicas
publicas, por cada subcomponente.

Los tres grupos de trabajo del equipo auditor, aplicaron los programas en entidades
seleccionadas por cada subcomponente, como mas representativas.

Las entidades se eligieron técnicamente considerando varios criterios: l0s recursos
que ejecutan, los riesgos a los que se enfrentan en su gestion, el nimero de
programas y proyectos ofertados, el volumen de beneficiarios, entre otros. Para
este primer ejercicio se han escogido las siguientes entidades:

Tabla 2: Instituciones a auditar en la Politica Publica

Tierras Instituto Colombiano de Desarrollo Rural — INCODER- y Ministerio de
Agricultura, desde el proyecto de subsidio Integral de Tierras.
Vivienda Ministerio de Vivienda, FONVIVIENDA , Ministerio de Agricultura y

Banco Agrario, desde los programas de vivienda de interés social
urbanay rural para PD.

Generacion de Ingresos Servicio Nacional de Aprendizaje —-SENA- y Departamento
Administrativo de la Prosperidad Social — DPS-, desde los proyectos
de generacién de ingresos, formacion y colocacion.

Metodologia Reloj de Arena

Esta metodologia de trabajo fue construida en el dia a dia de la auditoria sobre el
componente de estabilizacion socioeconémica de la politica publica para la atencion
de la poblacién desplazada por la violencia, surgi®6 como una necesidad de
organizar estructuradamente el trabajo a desarrollar, dada la complejidad de la
temética y por ser una nueva forma de abordar un asunto de auditoria, basado en el
andlisis de politica publica (control fiscal macro), combinado con control fiscal
respecto al cumplimiento de los objetivos de politica y la ejecucion del los recursos
publicos por partes de las entidades intervinientes (control fiscal micro), de acuerdo
con su rol dentro de ella: formulador, coordinador, ejecutor o agente operador,
supervisor.

La metodologia se llamé reloj de arena, porque es un simil que describe y permite
explicar de manera completa el trabajo que estamos realizando, la cual parte de lo
mas grande, amplio y general, es decir de las fuentes de informacion primaria para
el analisis auditor, basadas en los “deber ser”, como son normas constitucionales y
acuerdos politicos, administrativos, financieros y juridicos, que son el marco sobre
el cual se inserta y desarrolla la politica publica. Los “deber ser” son el punto de
partida y el referente para la evaluacién y andlisis, no sélo de la politica en su
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estructura y concepcion, sino también de su puesta en marcha. Por lo que el punto
de partida o marco de analisis de la auditoria, esta precisamente constituido por los
compromisos que asume el gobierno a través de la formulacion de la politica
publica y sus sustentos juridicos e institucionales.

En el grafico de la metodologia reloj de arena (ver grafico No 1), lo anteriormente
dicho corresponde a la parte superior del reloj que cual arena que se vierte, de alli
se generan las medidas gubernamentales para el planteamiento de la Politica,
como parte de una agenda de politica y los mecanismos tanto sectoriales como
institucionales para su desarrollo, lo cual en la practica se traducen en planes,
programas y proyectos especificos, con asignacion presupuestal para su ejecucion;
es decir la segunda linea del reloj que seréa llevada a la realidad en cada institucion
ejecutora de la politica, a través de su gestion institucional, contractual y financiera.
La parte estrecha o pequefa del cuerpo del reloj expresa lo anterior, y es de alli
desde donde parte el andlisis de politica publica.

La parte inferior del reloj representa a la auditoria transversal a la politica publica
seleccionada, la cual comienza en las entidades formuladoras, ejecutoras y
operadoras, estableciendo las responsabilidades que asumen frente a la puesta en
marcha de la politica publica y las medidas que utilizan para ejecutarla.

El andlisis se hace respecto a la formulacion de unos planes, programas y
proyectos y sobre la contratacion, presupuestacion y gestion administrativa sobre la
politica auditada, lo que permite a la CGR pronunciarse sobre la gestién y la
eficiencia en el cumplimiento de la politica publica por parte de una entidad
especifica. El proceso hecho en conjunto en las instituciones involucradas permite
a la CGR emitir un pronunciamiento integral sobre el cumplimiento institucional de la
politica publica estudiada.

En la auditoria se incluyen, igualmente, como referentes del proceso auditor y el
andlisis, lo que en la metodologia se denominan “sin embargos”, es decir, todos
aguellos pronunciamientos institucionales y sociales que aportan sobre la politica
publica auditada. Para la auditoria sobre desplazamiento forzado se incluyen los
pronunciamientos de la Corte Constitucional y sus autos de seguimiento, los
informes de la Comision de Seguimiento a la Politica Publica sobre el
Desplazamiento Forzado, los informes de auditoria sectoriales de la Contraloria y
demas informacion considerada pertinente para establecer matices e incluir otras
apreciaciones de instituciones, personas o0 comunidades organizadas que han
hecho seguimiento, control o veeduria frente a la politica publica en mencion.

El informe de auditoria transversal resultante da la vuelta al reloj de arena. Esté
pronunciamiento de la CGR respecto a la politica publica analizada es un proceso
misional de aporte de la entidad fiscalizadora a la sociedad, en aras de contribuir a
la mejora del bienestar social en el marco de la transparencia en la gestion fiscal
estatal.
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Se procura hacer que inicie institucionalmente un repensamiento, analisis y
reajuste, si se requiere, de acuerdo con lo observado por la CGR, el cual parte
desde las entidades y procesos analizados, siguiendo a los ajustes programaticos,
de politica, institucionales y legales a que haya lugar y finalmente, al mejoramiento
de la Politica para el logro de los acuerdos institucionales y legales.

Grafico 1 Metodologia Reloj de Arena — Lado proceso auditor

POLITICA, PLANES,
PROGRAMAS Y PROYECTOS

L ——— — -
INFORME DE AUDITORIA TRANSVERSAL
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Gréfico 2: Metodologia Reloj de Arena — Lado informe y ajustes institucionales

INFORME DE AUDITORIA TRANSVERSAL

REAJUSTE INSTITUCIONAL, LEGAL, CONSTITUCIONAL Y
OTROS

S —

AJUSTES INSTITUCIONALES

1.1 POLITICA PUBLICA DE DESPLAZAMIENTO FORZADO SUBCOMPONENTE
DE ESTABILIZACION SOCIOECONOMICA

El desplazamiento forzado en Colombia es un fendmeno de mas de 60 afios,
ocasionado por la violencia, inicialmente, partidista, pero hoy trasformada en una
violencia multidimensional, basada en la tenencia y apropiacion de la tierra por
grupos de interés legales e ilegales, que han dejado a las poblaciones con la Unica
alternativa de dejar a la fuerza, por la desesperacion, el miedo y la cohesion, su
tierra, su vida y sus suefios.
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Desde la década de los 80, con la situacion presentada por el conflicto armado que
conllevdo al fendbmeno del Desplazamiento Forzado en Colombia, el Estado
Colombiano disefia un modelo de institucionalidad para atender las obligaciones
constitucionales de prevencidon, atencion y restitucion de los derechos de la
poblacion desplazada a partir de 1995.

Una primera aproximacion se presenta con el documento del Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social - CONPES 2804 de septiembre de 1995, el cual
propuso disefiar un programa nacional de atencion a la poblacion desplazada bajo
la responsabilidad del Ministerio de Gobierno (hoy Ministerio del Interior) y una
Unidad Administrativa Especial para la proteccion de los derechos humanos.
Asimismo, se definieron algunos programas para mitigar las causas del
desplazamiento, a partir del desarrollo integral y sostenible de las zonas expulsoras
y receptoras.

Este Informe se centrard en la atencién del fendmeno de desplazamiento
reconocido desde CONPES 2804 de 1995 y la Ley 387 de 1997 y todos sus
desarrollos normativos y jurisprudenciales, especificamente, en lo concerniente al
componente de estabilizacién socioecondmica, que dan origen a politicas publicas
de vivienda, tierras y generacion de ingresos.

1.1.1 Politica Pablica de Vivienda
Marco historico de la politica publica de vivienda para poblacion desplazada

Acogiendo las recomendaciones del documento CONPES 2804 de septiembre de
1995, el Congreso de la Republica expide, en el mes de julio la Ley 387 de 1997, la
cual crea el Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacién Desplazada por la
Violencia (SNAIPD) vy organiza el Consejo Nacional para la Atencion Integral a la
Poblacion Desplazada por la Violencia (CNAIPD) como érgano consultivo y asesor,
encargado de formular la politica y de garantizar la asignacion presupuestal para los
programas responsables del funcionamiento del sistema.

La ley 387 de 1997 hace manifiesta la necesidad de generar condiciones de
sostenibilidad econdmica y social para la poblacion en situacion de desplazamiento
y establece medidas de acceso a la oferta social del gobierno, como la atencion
social en vivienda urbana y rural. La norma fue complementada con la Ley 388 del
mismo afo, la cual regla el acceso a programas de vivienda y de ordenamiento
territorial urbano.

En 1999, con fundamento en el decreto 489 de ese afio, se faculta a la entonces
Red de Solidaridad Social — luego Accion Social y hoy UARIV- para coordinar el
Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia
(SNAIPD hoy SNARIV), y para ejecutar acciones de prevencion, proteccion,
atencion humanitaria, acompafiamiento al retorno y la reubicacién, a favor de la

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

43



Ve
CON I RAI—ORIA CONTRALORIA DELEGADA
GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

poblacion desplazada y en riesgo de desplazamiento, incluyendo la participacion de
del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria — INCORA, hoy INCODER.

El Gobierno Nacional reglamenté la Ley 387 de 1997 con la expedicion del decreto
2569 del 2000, disponiendo que los componentes de vivienda y tierra serian
puestos en marcha a través de los sistemas que para tales efectos desarrollarian el
Banco Agrario, INURBE (hoy Fondo Nacional de Vivienda FONVIVIENDA) y el
INCORA (hoy INCODER), dentro de sus respectivos planes de atencion a poblacion
desplazada, los cuales podrian, subsidiariamente, ser apoyados por la entonces
Red de Solidaridad Social — luego Accion Social y hoy UARIV-, entidad a la que a
su vez le fueron asignadas las competencias en materia de coordinacion del
SNAIPD.

La falta de coordinacion institucional lleva a la Corte Constitucional a pronunciarse
con Sentencia SU -1150 del 2000 y a establecer que, en razon del problema
politico y social que representa el fendbmeno del desplazamiento, debe ser el
Presidente de la Republica, en razon a su caracter de Jefe de Estado, Jefe de
Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa, quien asuma de forma directa la
atencion de la deficiencias que mostro el SNAIPD.

En respuesta a la sentencia de la Corte, se expide el Documento CONPES 3115 de
2001, que en su tercera recomendacion, nuevamente destaca que, pese a los
avances en la coordinacién para la prevencién, atencién y restablecimiento de la
poblacion desplazada, “continlan los problemas de dispersion e insuficiente
asignacion en programas generales y especificos para atender el fendbmeno del
desplazamiento”.

En mayo del mismo afio, el gobierno nacional expide el Decreto 951 de 2001, por el
cual reglamenta parcialmente las Leyes 32 de 1991 y 387 de 1997, en lo
relacionado con la vivienda y el subsidio de vivienda para la poblacion desplazada,
disponiendo las nuevas condiciones del subsidio y el procedimiento de aplicacién
del mismo.

En enero del 2004, la Corte Constitucional, considerando el alto volumen de
expedientes acumulados y las acciones de tutela reiteradas que se referian a
problemas comunes, relacionados con la atencién que las distintas autoridades dan
a la poblacién en situacion de desplazamiento forzado, profirié la Sentencia T-025,
que declar6 el Estado de Cosas Inconstitucional (ECI) en relacién con el
desplazamiento forzado interno, sefialando que se trata de un problema estructural
gue requiere multiples acciones urgentes que comprometan al Estado en su
conjunto.

La Corte se pronuncié en la sentencia sefialando que “las medidas especiales a
favor de los desplazados facilitan que éstos se tornen menos vulnerables, agencian
la reparacion de las injusticias derivadas del desplazamiento involuntario y se
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orientan a la realizacion efectiva de ciertos derechos de bienestar minimo que
constituyen la base para la autonomia y el autosostenimiento de los sujetos de

desplazamiento”.?

En cuanto al seguimiento y la evaluacién de la politica, el Tribunal Constitucional
advirtio que frente a los sistemas de informacion, subsiste el problema del sub-
registro, en particular cuando se trata de desplazamientos menores, o individuales,
debilidad que impide dimensionar el esfuerzo futuro que sera necesario para
disefiar las politicas de retorno y devolucion de propiedades o reparacion de
perjuicios causados a la poblacion desplazada, por supuesto, entre ellas, las
concernientes a tierra y vivienda.

El acceso a la ‘“vivienda digna” es un derecho fundamental consagrado
constitucionalmente y sobre el cual la Corte Constitucional ha realizado numerosos
pronunciamientos. La Constitucién Politica de Colombia en su articulo 51, reconoce
que ‘todos los colombianos tienen derecho a una vivienda digna. El Estado fijara las
condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho y promovera planes de
vivienda de interés social, sistemas adecuados de financiacion a largo plazo y
formas asociativas de ejecucién de estos programas de vivienda™.

En el Informe del Estado de los Recursos Naturales y del Ambiente 2008- 2009 de
la CGR, se sefala que la vivienda “se debe entender como un bien familiar que
requiere un espacio determinado en el cual se desarrolla y se realizan los procesos
propios de la sociedad [...] El habitat urbano debe permitir mejorar la calidad de
vida de los ciudadanos, que depende de “factores sociales y econémicos y también
de las condiciones ambientales vy fisico-espaciales [...] requiere de la sinergia de
cada uno de sus componentes de tal forma que se garantice la habitabilidad, desde
la construccién de las politicas hasta el disefio y construccién de las viviendas [...]”°.

En el articulo 58 de la Constitucion Politica de Colombia se garantiza la propiedad y
se le da un caracter social; igualmente, el articulo 64 de la misma se refiere a las
obligaciones del Estado para mejorar las condiciones de vida de la poblacion
campesina a través de beneficios.

Los diferentes pronunciamientos de la Corte Constitucional, principalmente lo
dispuesto en la T025/2004 y sus autos 008/09, 383/10 y 219/11, entre otros,
seflalan que el acceso a la vivienda digna no se refiere exclusivamente a la
financiacion de la propiedad sobre la vivienda, sino que debe entenderse como un
bien familiar que requiere un espacio determinado, en el cual se desarrollan y
realizan los procesos propios de la sociedad. Por tal razén, las caracteristicas y las
condiciones de éste, que cualifican su dignidad y benefician a cada uno de los
integrantes de la familia, deben ser reguladas por el Estado.

® Sentencia T-025 de 2004, pagina 42.

“Constitucion Politica de Colombia, 1991. Titulo Il — De los derechos, garantias y los deberes. Capitulo 2 — De los derechos
sociales, econémicos y culturales.

® Informe del Estado de los Recursos Naturales y del Ambiente, 2008-2009, Contraloria General de la Republica.
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A partir de 1991, con la expedicion de la ley 32, la politica de “Vivienda de Interés
Social” se transformé a un esquema de demanda, es decir, el Estado dejo de
construir viviendas y de otorgar créditos subsidiados y paso6 a regular el mercado y
a entregar subsidios.

De igual manera, dej6é en manos de los entes territoriales la generacion de &reas
urbanizadas® para la construccién de proyectos de vivienda, la dotacién de
equipamientos complementarios (colegios, centros de salud, parques), asi como el
seguimiento a los proyectos.

Para articular las acciones del Estado en este proceso, el Instituto de Crédito
Territorial —ICT- fue liquidado y se cre0 el Instituto Colombiano de Vivienda de
Interés Social y Reforma Urbana (INURBE), adscrito al Ministerio de Desarrollo, con
el fin de administrar el sistema de subsidios y dar asistencia técnica.

En 2003, mediante la Ley 790, se liquida el INURBE, se crea el Fondo Nacional de
Vivienda (FONVIVIENDA ) y se modifica la estructura del Ministerio de Ambiente
gue pasa a ser el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial

FONVIVIENDA 7 se cre6 como un fondo con personeria juridica, patrimonio propio,
autonomia presupuestal y financiera, sin estructura administrativa ni planta de
personal propia, sometido a las normas presupuestales y fiscales del orden
nacional, adscrito al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Su
objeto es consolidar el Sistema Nacional de Informacion de Vivienda y ejecutar las
politicas del gobierno nacional en materia de vivienda de interés social urbana, en
particular, aquellas orientadas a la descentralizacion territorial de la inversion de los
recursos destinados a este tipo de vivienda.

Los objetivos principales de FONVIVIENDA son: consolidar el Sistema Nacional de
Informacion de Vivienda y ejecutar las politicas del gobierno nacional en materia de
vivienda de interés social - urbana y en especial las orientadas a la
descentralizacion territorial de la inversion de los recursos apropiados. Los objetivos
enmarcan sus programas, proyectos y actividades dentro de los lineamientos del
Plan Nacional de Desarrollo.

Bajo este esquema, la politica de vivienda durante los ultimos 19 afios se ha
orientado principalmente a definir las inversiones que se haran en materia de
subsidios, establecer el valor de la vivienda que sera sujeta al otorgamiento del
subsidio, el monto del mismo y los requisitos de las familias que pueden acceder a
éste; se entrega al sector privado y al mercado la oferta, el disefio y construccion de

6 . . . . L . .
Es decir que los gobiernos locales deben asumir los costos de las redes de servicios publicos, vias, andenes, espacios
Ublicos, que llegan a representar entre el 15 y el 20% del costo de la vivienda.

Decreto 555 de 2003. Por el cual se crea el Fondo Nacional de Vivienda «Fonvivienda».
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las viviendas, reguladas Unicamente por el precio, en tanto que el Estado coordina
el modelo de tercerizacion y hace seguimiento a los proyectos.

Es decir, la politica publica no se orienta a buscar la justicia social (como en el
modelo intervencionista) sino a tratar de mitigar los niveles de pobreza, aceptando
per se su existencia. La financiacion ya no es una funcion exclusiva del Estado,
puesto que el esquema es planteado como cofinanciacion, donde confluyen los
recursos del Estado, los entes territoriales, los intermediarios financieros y los
usuarios.

El Subsidio Familiar de Vivienda (SFV)

El Subsidio Familiar de Vivienda (SFV) es el aporte en dinero o especie que otorga
el Gobierno Nacional para facilitarle al beneficiario el acceso a la vivienda, se
entrega por una sola vez y se constituye en un complemento de su ahorro, crédito u
otros aportes.

A partir de 1999 y hasta 2007, el subsidio familiar de vivienda se entrega
representado en salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLV), de
acuerdo con el tipo de vivienda, que se identifica Unicamente por su valor.

Desde 2007 y hasta 2009, con la promulgacion del Decreto 4466 de 2007, se
definié que la Vivienda de Interés Social (VIS) corresponde a la solucién de vivienda
cuyo valor maximo es de 135 SMMLYV y se introdujo la definicién de Vivienda de
Interés Social Prioritario (VIP), la cual se estableci6 como aquella vivienda cuyo
valor maximo es de 70 SMMLV. Adicionalmente, defini6 que el subsidio seria
otorgado en funcion del puntaje del SISBEN? del respectivo jefe de hogar postulante
y que el subsidio familiar de vivienda de interés social urbano otorgado por
FONVIVIENDA, sélo podra aplicarse a soluciones de vivienda de interés social
prioritario, con excepcion de inversiones en Macroproyectos de interés social
nacional, en programas de subsidio familiar de vivienda urbana en especie y en
proyectos de vivienda de interés social en zonas con tratamiento de renovacion
urbana, de conformidad con lo sefialado en el articulo 86 de la Ley 1151 de 2007.

Hasta 1999, los subsidios podian utilizarse para la compra de vivienda nueva o
usada, pero a partir de ese afio se restringid su uso para la compra de vivienda
nueva y, desde 2004, los desplazados o victimas de atentados terroristas o
desastres naturales pueden utilizarlo también para compra de vivienda usada.

8EI Sisbén desde 1995 al 2008, ha tenido tres modificaciones a saber: el indice del Sisbén | (1995) fue disefiado como un
indicador aproximado de los recursos de acuerdo a las condiciones de vida del hogar, su modificacion se dio para la
actualizacion de las variables que conformaban el indice y el sistema de ponderacion; el indice del Sisbén Il (2002) fue
interpretado como una medida de bien-estar que reflejaba el estandar de vida de los hogares, su modificacion fue realizada
por la exclusion de variables por razones de manipulacion, dificultad en su comprension y desgaste en la capacidad para
discriminar la poblacién pobre, el indice del Sisbén Il (2008) es un indice de estandar de vida que incorpora variables
relacionadas con la vulnerabilidad (salud, educacién, vivienda); con este nuevo Sisbén se pretende reflejar los cambios en las
condiciones de vida de la poblacién y avances de la politica publica.
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Con el decreto 2190, promulgado el 12 de Junio de 2009, los subsidios familiares
de vivienda, otorgados por FONVIVIENDA, podran aplicarse a la adquisicion de
vivienda nueva o usada, a la construccion en sitio propio, al arrendamiento, al
mejoramiento de vivienda o al mejoramiento para vivienda saludable y VIP®.

En el 2005 el Gobierno Nacional expidio el Decreto 250, por el cual se crea el Plan
Nacional para la Atencion Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia.

En cuanto a los derechos relacionados con la vivienda, el Plan Nacional de
Atencion Integral a la Poblacion Desplazada establecié este componente como
parte de la estabilizacibn socioecondmica de la poblacién en situacion de
desplazamiento, a partir de la satisfaccion de las necesidades basicas
habitacionales, orientadas a brindar una solucion de vivienda digna que cuente con
espacios adecuados, condiciones sanitarias, servicios publicos, calidad de
estructura y seguridad de la tenencia. En ese sentido, el Decreto 250 de 2005,
sefalé que para la consolidacion socioecondmica en los procesos de retorno y
reubicacion, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT) y
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR), con el apoyo de las
entidades del SNAIPD, disefiardn programas que permitan el acceso de la
poblacién desplazada a una solucién de vivienda adecuada.

Mediante el Auto 116/08 la Corte Constitucional acepta la bateria de indicadores de
Goce Efectivo de Derechos de la Poblacion Desplazada, incluyendo los que se
refieren a vivienda, considerando aspectos como: seguridad juridica de la tenencia,
espacios suficientes, materiales adecuados, acceso a servicios publicos, entre otras
condiciones de vivienda digna.

Posteriormente, en el Auto 008 de 2009, luego de una evaluacion de los distintos
informes de las instituciones que constituyen el SNAIPD, la Corte Constitucional
ordena reformular una serie de politicas publicas para la atencién de la poblacion
desplazada, entre ellas las de tierras y vivienda, siendo la orden 72 del Auto
especifica para el caso de vivienda. La reformulacion se plantea, no so6lo por el
rezago mostrado, sino porque el disefio como esta definido amenaza con perpetuar
el estado de cosas inconstitucional. Esta reformulacion supone al menos “(i) la
definicion de los lineamientos que orientaran la nueva politica, (ii) el disefio de la
politica y el establecimiento de los medios para su instrumentalizacion, (iii) la
definicion de un cronograma para su ejecucion, y (iv) su implementacion y
seguimiento”.

La Corte manifiesta en el citado auto que “[...] la politica de vivienda para la
poblacién desplazada, tal y como esta concebida desde hace una década, no es
idénea para garantizar a los desplazados el derecho a la vivienda digna,...” debido
a que constituye un *“...mecanismo ineficiente en términos de la adecuada

° Es de anotar que se mantienen las excepciones sefialadas en el Decreto 4466 de 2007.
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destinacion de recursos para la ayuda de esta poblacion, y al mismo tiempo idéneo
para la proteccion del goce efectivo de sus derechos.”

Politica de Vivienda para la Poblacién Desplazada —PVPD- 2009

Como resultado de la redefinicion de la politica, la Ley 1190 de 2008 ordena la
constitucién de mesas de trabajo, integradas por las entidades adscritas al SNAIPD,
para realizar la evaluacion y disefar el plan de accién de la politica de atencion a la
poblacion desplazada (PD). Conforme a lo establecido por la Corte Constitucional
en la orden sexta del Auto 008 de 2009 para la reformulacion de la PVPD, se
conforma la Mesa Interinstitucional de Vivienda, en la cual participan el MAVDT, el
MADR, Accion Social y el Departamento Nacional de Planeacion (DNP).

La reformulacion parte de una hipétesis: “la actual politica de vivienda resulta
insuficiente para garantizar el GED y para generar una oferta adecuada a la
demanda de los hogares en situacion de desplazamiento, en términos de cobertura,
integralidad, accesibilidad y reconocimiento de la vulnerabilidad de la PD?”.

Para resolver lo anterior se identificaron 4 ejes problematicos:

e Eje problematico 1: Deficiente articulacion entre la Politica de Vivienda para
Poblacion Desplazada — PVPD con la oferta del SNAIPD y débil aplicacion del
principio de progresividad en el proceso de estabilizacion de los hogares.

e Eje problemético 2: El enfoque de la politica de vivienda actual no reconoce
suficientemente la vulnerabilidad de la poblacién en situacion de desplazamiento
y no ha desarrollado todos los instrumentos que permitan garantizar el goce
efectivo de los derechos.

e Eje problematico 3: Debilidad en la gestion institucional nacional y local La
atencion a la PD en materia de vivienda afronta también dificultades asociadas
con la capacidad de gestién de las entidades nacionales y locales vinculadas al
SNAIPD; situacion que no permite garantizar acceso oportuno y calidad en la
solucién de vivienda.

e Eje problemético 4: La poblacion en situacién de desplazamiento enfrenta altos
costos de transaccion en la materializacion de una solucién de vivienda.

La nueva PVPD mantiene aspectos que considera avances de la anterior Politica
CcOmMo son:

e Esquema de distribucion regional de recursos.
e [Esqguema para seleccion de hogares.

% politica de Vivienda para la Poblacién en Situacién de Desplazamiento —PVPD-, diagnéstico, lineamientos, instrumentos,
cronograma y presupuesto para su ejecucion. Progresos en la implementacion de la politica- 30 de octubre de 2009.
Documento técnico conjunto entre los Ministerios de Agricultura, Ambiente, DNP y Accién Social de 2009. Pag. 16.
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e Concurrencia de recursos: los municipios y departamentos que han
complementado los recursos nacionales y organizaciones no gubernamentales
gue se han asociado a estos procesos.

e Esfuerzo fiscal.

e Flexibilidad en la oferta de soluciones: Como selecciéon de los hogares para
escoger la modalidad de solucion que se ajuste mas a su condicion (vivienda
usada, vivienda nueva, mejoramiento, arrendamiento.

e Optimizacion del esquema de ejecucién

Lineamientos de la PVPD

Con el fin de definir los lineamientos o directrices que deberian seguir las entidades
responsables de la PVPD se establecidé dentro de la politica un objetivo general y
unos objetivos especificos:

Objetivo general: Garantizar la observancia al derecho a la vivienda adecuada a la
PD de manera progresiva, en consideracién con sus condiciones culturales y de
vulnerabilidad, a través de instrumentos que permitan avanzar en la satisfaccion del
goce efectivo de los derechos.

La politica debe basarse en los principios de progresividad e integralidad, e
implementarse como un proceso que se desarrolla de manera continua y través del
esfuerzo conjunto entre los hogares, las autoridades departamentales, municipales
y el gobierno nacional.

El concepto de solucion habitacional debera ser entendido como el reconocimiento
del justo titulo, el mejoramiento del entorno y la cultura del ahorro, que posibilita
desarrollo sostenible y progresivo de la vivienda

Obijetivos especificos:

e Mejorar la articulacion de la politica publica de vivienda para PD, a través del
fortalecimiento de los sistemas de informacion, la comunicacion entre las
entidades del SNAIPD.

e Adecuar los instrumentos de la politica de vivienda a las condiciones especificas
de vulnerabilidad de la PD y los grupos poblacionales que la componen.

e Fortalecer las capacidades de las instituciones del nivel nacional para que
ejerzan un rol mas activo en la implementacion de la PVPD vy el papel de las
entidades territoriales como sus ejecutores, a partir de la dinamizacién de las
herramientas de gestion y la adopcion de un sistema efectivo de incentivos.

e Minimizar los costos de transaccion, tanto en las barreras de acceso para la PD,
asi como en los tramites asociados en los que incurren los actores que
intervienen en la materializacion de una solucion de vivienda.

" |bid., pagina 29.
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Lineamientos de politica:

I. Para mejorar la articulacion de la politica publica de vivienda entre los
componentes de la politica publica de atencion integral a la PD era necesario
fortalecer los sistemas de informacion, la comunicacion entre las entidades del
SNAIPD vy la continuidad de las intervenciones, de manera que se brinde una
atencion integral, sostenible y progresiva, de la siguiente forma:

Ajustar y articular instrumentos de politica para PD que incentiven el retorno
o la reubicacion rural, garantizando condiciones de voluntariedad, seguridad
y dignidad.

Disefiar una politica integrada de vivienda urbana y rural para PD, que
unifique presupuestos y procedimientos.

Disefiar medidas que garanticen el transito de la PD entre el alojamiento
correspondiente a la fase de urgencia y emergencia a la estabilizacion
socioecondémica.

Articular la PVPD con las politicas de generacion de ingresos y tierras.
Disefiar e implementar mecanismos de coordinacion de los esfuerzos vy
recursos del Estado, la cooperacion internacional y el sector privado.
Articular la PVPD con la politica social para la superacién de la pobreza del
gobierno nacional, particularmente con la Estrategia — RED JUNTOS.
Fortalecer y articular los sistemas de informacion de PD con los de vivienda
urbana y rural, RUPD, Registro Unico de Afiliados - RUAF, INFOJUNTOS y
Sistema de Seguimiento a Proyectos de Inversién - SPI, entre otros, en
cumplimiento a lo establecido por el Auto 011 de 2009.

Il. Para garantizar el GED de manera progresiva, integral y focalizada en materia de
vivienda, se adecuaran o disefiaran los instrumentos de la politica teniendo en
cuenta las condiciones especificas de vulnerabilidad de la PD y de los grupos
poblacionales que la componen y el papel de los agentes privados y la sociedad
civil organizada en el mercado habitacional.

Disefiar e implementar medidas transitorias que agilicen la legalizacién de
los subsidios asignados de las convocatorias 2004 y 2007.

Adecuar el instrumento del subsidio a través de estrategias de financiacion y
generacion de oferta, que reconozca las condiciones de vulnerabilidad de la
PD por segmentos de demanda.

Adecuar el instrumento del subsidio de manera que incentive una cultura de
ahorro en la PD, que garantice la sostenibilidad de las soluciones
habitacionales.

Revisar, ajustar o disefiar instrumentos que garanticen el acceso progresivo
a una solucion habitacional y a las condiciones adecuadas de entorno.
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Incorporar la dimensién territorial en el disefio de instrumentos de la politica,
de manera que se reconozcan las diferencias regionales en términos de
capacidad institucional y demanda efectiva de atencion de la PD.

Disefiar e implementar mecanismos contractuales e incentivos que vinculen
a los constructores y proveedores de materiales, asi como a las Cajas de
Compensacion Familiar y otras organizaciones en el desarrollo, construccion
de proyectos.

lll.Para fortalecer las capacidades de las instituciones del nivel nacional y su rol en
la implementacion de la PVPD vy el papel de las entidades territoriales como sus
ejecutores se requiere dinamizar las herramientas de gestion y adoptar un
sistema efectivo de incentivos.

V.

Direccionar la oferta de vivienda desde el orden nacional en equilibrio con la
autonomia departamental, municipal o distrital.

Definir e implementar un plan de fortalecimiento institucional nacional que
garantice mayor cobertura en la gestidn, asistencia técnica y monitoreo a la
ejecucion de la PVPD.

Priorizar la asistencia técnica en las entidades territoriales que presentan
mayores debilidades institucionales y una alta demanda efectiva de atencion
a PD, para articular y armonizar el PIU con los POT y los planes de
desarrollo; y fortalecer a las administraciones locales en la identificacion y
habilitacion de suelo urbanizable.

Fortalecer las iniciativas en materia de vivienda definidas en los PIU
municipales y departamentales.

Diseilar e implementar incentivos que movilicen los esfuerzos de las
entidades territoriales en la formulacion y desarrollo de soluciones de
vivienda, que incluyan poblacién en situacion de desplazamiento forzado, de
conformidad con las disposiciones del Auto 007 de 2009.

Fortalecer el rol de los departamentos como instancia intermedia, en la
articulacion, financiacion, regulacion y ejecucion de la PVPD.

Para disminuir los costos de transaccion, se eliminaran gradualmente las

barreras de acceso que tiene la PD, asi como los tramites asociados en los que
incurren los actores que intervienen en la materializacion de una solucion de
vivienda

Fortalecer los mecanismos de divulgacion de la PVPD para que el universo
de la PD cuente con informacion suficiente y homogénea para tomar las
decisiones mas adecuadas de conformidad con su situacion particular.

Disefiar mecanismos orientados a la eliminacién progresiva de las barreras
de entrada® en el proceso de postulacién, asignacion y legalizacién del SFV,

Las barreras de acceso se refieren a: costos asociados a la informacion, basqueda, comunicacion, escrituracion y registro
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y optimizar los procedimientos administrativos de manera tal que se facilite el
transito de los hogares en la PVPD.

e Disefiar mecanismos de identificacion de soluciones de vivienda,
especialmente para adquisicion de vivienda nueva y usada, que facilite la
aplicacion del beneficio por parte de la PD.

e Disefiar e implementar mecanismos de acompafiamiento social para
garantizar la adaptacion de los hogares al entorno y la sostenibilidad de la
solucion habitacional.

Con base en estos lineamientos, se establece una nueva institucionalidad, en
donde permanecen las entidades principales encargadas de establecer la Politica,
como son: el MVCT y el MADR, y las instituciones de administracion, como
otorgantes de los subsidios, como son FONVIVIENDA vy el Banco Agrario de
Colombia —BAC-. Adicionalmente, se crea el Grupo de Politica de Vivienda para la
Poblacion Desplazada —-GPVPD-, al que se le asignaron las funciones de
“planeacion y coordinacion con las otras entidades del SNAIPD, el estudio de la
evaluacion institucional, la planeacion estratégica y el seguimiento y evaluacion de
la politica”.

También se contemplaba la creacion de las Unidades de Gestion Regional —-UGR-
como ‘instancia articuladora de la politica entre los niveles nacional, deg)artamental,
distrital y municipal: como también de la oferta y demanda de vivienda™?,

Como parte de la consolidacién del sistema de informacion se finalizaria el Sistema
para administrar los SFV vy, en el cual, el MVCT enlazaria el Sistema Nacional de
Informacién de Vivienda, mediante Web Service y en tiempo real o mediante
sistemas consolidados de informacion a las bases de datos del RUPD (SIPOD),
SISBEN, CCF, IGAC y catastros descentralizados.

En los aportes para la PVPD, se establecié la cofinanciacién que deberian hacer las
entidades territoriales de acuerdo con la poblacion asentada general, asi:

Tabla 3: Cofinanciacién Territorial

Tipo de Entidad Poblacién N° Hab. Cofinanciacioén
Grandes Ciudades (4) Mayores a 1’000.000 30% - 40%
Ciudades Intermedias (35) Mayores a 100.000 20% - 30%

Ciudades Pequefias — Colaboracion de
los Departamentos
Fuente: Politica de vivienda para la Poblacién Desplazada

Menores de 100.000 10% - 20%

En lo relacionado con el presupuesto, la politica establecia una distribuciéon de los
recursos para la PVPD en dos bolsas: (i) Subsidio Familiar de Vivienda —SFV- del
80% vy (ii) Promocién de Demanda y Oferta del 20%. Adicional a lo anterior se

13 Definicién y creacion de las Unidades de Gestion Regional -UGR- pag. 37 Politica de Vivienda para la Poblacién
Desplazada —PVPD 30 de octubre de 2009
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propuso un aumento del valor del SFV del 20%, al establecerlo en 30 SMMLYV, tanto
para vivienda urbana como rural**.

El tema de “Promocion y Oferta” se refiere a los recursos que el Gobierno Nacional
en conjunto con las entidades territoriales apropiard, para que sean destinados a la
formulacion, disefio y pre-factibilidad de los proyectos de vivienda.

14 Segun Decreto 4729/2009
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Marco legal e institucional aplicables a vivienda para PD (deber ser):

Se tendra en cuenta la normatividad vigente hasta el afio 2011, como parte de la
evaluacion de la PVPD en el periodo 2007 a 2011, para lo cual se ha dispuesto un
anexo al final del informe (Anexo Nol).

En este aparte se incluyen referencias breves sobre el marco institucional de la
politica publica de vivienda:

Plan Nacional de Desarrollo 2006 — 2010 “Estado Comunitario: Desarrollo para
Todos”

De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2006 — 2010, capitulo 2
“Defensa y Seguridad Democratica”, en lo relacionado con desplazamiento forzado,
derechos humanos y reconciliacién®, en el marco de atender y dar respuesta a la
Sentencia T-025 de 2004 y a sus respectivos Autos, el Gobierno Nacional estimo,
que para el periodo 2007-2011, el esfuerzo presupuestal necesario (Nacién y Entes
Territoriales) para atender a la PD era de $4,3 billones.

Con el fin de cumplir con la estimacién, disefid un cronograma presupuestal en el
que las entidades del SNAIPD aportarian $3,5 billones y las entidades territoriales
$797.594 millones, para el periodo.

En el componente de Estabilizacion SocioeconOmica se proponia: “promover
acciones y medidas de mediano y largo plazo con el propdsito de generar
condiciones de sostenibilidad econdémica y social para la PD en el marco del retorno
voluntario al lugar de origen; la reubicacion espontanea, entendida como la
estabilizacion en un lugar diferente a su lugar de origen; o bien, la decision de

quedarse en el sitio inicial de llegada'®”.

En lo relacionado con Vivienda Urbana, el PND proyectaba que: “Existira prelacién,
por parte de las instancias gubernamentales, en la definicion del gasto publico
social destinado a la atencion gradual y progresiva de dicha poblacion, de manera
que se pueda desarrollar politicas que faciliten y estimulen la integracion de
recursos definidos por el Gobierno Nacional, las Entidades Territoriales, los
organismos de cooperacion internacional y el sector privado”.

Como parte de este esfuerzo, establecié que se asignaria por lo menos “el 33% de
los recursos del sector en subsidios para la PD'” de la ejecucién de la politica de
vivienda, y como meta disminuir el déficit cuantitativo y cualitativo ocasionado por el
desplazamiento forzoso en por lo menos 40.000 soluciones de vivienda urbana.

15 Plan Nacional De Desarrollo 2006 — 2010. Pag. 67

16 Plan Nacional De Desarrollo 2006 — 2010. Pag. 74
17 Ibid, Pag. 79
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En lo relacionado con vivienda rural, indicé que el programa continuaria en cabeza
del MADR, para beneficiar a 7.800 familias de PD durante el periodo 2007-2010*.

Rendicion de Cuentas del Gobierno Nacional al Congreso en 2010

Se extrae de este informe que: “en relacion con los subsidios para vivienda de
interés social (VIS) urbana a la poblacion desplazada, entre agosto de 2002 y junio
de 2010 se asignaron 98.424 a travées de la bolsa de desplazados de
FONVIVIENDA, mas 18.500 en el marco de otros programas para un total de
116.924 subsidios, por un valor cercano a un billon de pesos, sobrepasando los
61.446 subsidios'®”.

En el Informe de Rendicién de Cuentas, el gobierno no presentd los resultados de
VISR reportados por el MADR y solo se mostraron los subsidios asignados, sin la
relacion de viviendas efectivamente entregadas.

Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014 “Prosperidad para Todos”

En el Capitulo 1V, Igualdad de Oportunidades para la Prosperidad Social del PND
2010-2014, se establece que: “Las politicas de Vivienda y Generacion de Ingresos
son el eje fundamental para lograr el restablecimiento social y econémico de la PD,
y la Politica de Restitucion de Tierras y Territorios, al reparar el abandono y
despojo, contribuira significativamente a este objetivo. Para este fin, se tendran en
cuenta las politicas reformuladas y los ajustes que se incluyan para el logro de sus
objetivos?®”

En el mismo aparte se establece que: “con el fin de garantizar una vivienda digna se
realizaran las siguientes acciones en vivienda urbana: (1) ejecucion de los subsidios
asignados en las convocatorias del 2004 y 2007 y no aplicados aun; (2) acceso al
Programa de Subsidio Familiar de Vivienda Urbana para la Poblacién Desplazada
gue aun no han sido beneficiaria de la oferta y cuya voluntad es el retorno o la
reubicacion urbana, a partir de los instrumentos y la institucionalidad que la politica
reformulada propone para tal fin. En materia de vivienda rural: acceso al Programa
de Subsidio de Vivienda Rural para la PD que aun no ha accedido a la oferta y que
manifiesta la intencion de retornar o reubicarse en lo rural, a través de los
instrumentos e institucionalidad que la politica disponga para tal fin. En el caso en el
gue un hogar aplique al Subsidio de Acceso Integral de Tierras, el Subsidio de
Vivienda soélo debe ser aplicado en esta tierra y a través de las modalidades de
mejoramiento o construccion en sitio propio”

18 Ibid. Pag. 80 i
19 Informe de Gestion 2010, Alvaro Uribe Velez, Pag.68
% plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014 P4g. 450
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Asignacion de Recursos y Metas en el PND 2010 — 2014

Dentro del plan plurianual, para el periodo 2010 - 2014 (precios 2010), el Gobierno
calculo que la inversion por diferentes fuentes para la APD sera de $7,95 billones,
de los cuales el gobierno central aportara $5,02 billones, las entidades territoriales
$2.26 billones y el sector privado $634 mil millones?.

Como objetivo de la politica de atencion a la poblacién desplazada e indicador
estratégico, el gobierno tiene estimado que “la poblacion que lograra la superacion
de vulnerabilidad ocasionada por el desplazamiento” sera de 260.000 familias®.

Tabla 4 : Distribucién de los Recursos para la Politica de Vivienda de la Poblacion Desplazada
2011 — 2014 del acuerdo al PND (millones de pesos)

Sector/Programa 2011 2012 2013 2014
Vivienda Rural 32.000 32.960 33.949 34.967
Vivienda Urbana 402.000 400.000 400.000 400.000

Total 434.000 432.960 433.949 434.967

Fuente: “Recursos para la Poblaciéon Desplazada 2011 — 2014” DNP 2010

Para el periodo 2010 — 2014, como meta general se establece que 71.249%
hogares tendran vivienda urbana digna. La linea de base son 113.000 viviendas en
manos de la poblacién desplazada y el CONPES 3726 de 2012 presenta una meta
de 47.720 hogares con certificados de habitabilidad®* y dentro de la estrategia
“Mejorar la capacidad para generar ingresos por parte de la poblacion pobre rural”,
el producto establecido es disminuir el déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda
rural en 9.219 soluciones de vivienda®.

Informes de Gestion 2007 — 2010 MAVCT y MADR

Los datos de asignaciéon de subsidios y la ejecucion de los presupuestos asociados
se tomaron de los Informes de Gestidén publicados por el MAVCT, el MADR vy el
BAC en sus paginas Web que responden a la funcién de publicidad que tienen las
entidades del Estado para difundir los logros alcanzados de sus programas en el
transcurso de una vigencia.

Estas cifras no muestran la totalidad de los recursos asignados a los programas de
atencion a poblacion desplazada en vivienda, solo los recursos destinados a los
subsidios, ya que una parte se destina a los subsidios propiamente dichos y otra a
cubrir los gastos de administracion, evaluacion, supervision, etc.

21 PND 2010 — 2014 capitulo 9 plan plurianual de inversiones Tabla IX 2. Plan Plurianual de Inversiones, 2011- 2014
(Millones de pesos de 2010).

*2 Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014 Capitulo 10 “Indicadores para el seguimiento del PND pag. 618

23 Bases del Plan Nacional de Desarrollo Capitulo .IV Igualdad oportunidades para la Prosperidad Social pag. 360

24 CONPES 3726 de 2012 tabla 3 numeral 4 pag. 43 el documento advierte que esta meta no incluye la construccion de las
100.000 viviendas gratuitas

* CONPES 3726 de 2012 tabla 3 numeral 5 pag. 43
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Como se observa en la Tabla No 5, se asignaron 81.935 subsidios de vivienda
urbana para poblacion desplazada por parte de MAVCT- FONVIVIENDA, en el
periodo de 2007 a 2011, con un presupuesto de $1.04 billones. De acuerdo con los
informes de gestion, el cumplimiento fue superior al 120% en asignaciones y
ejecucion presupuestal frente a las metas establecidas por el Ministerio.

Por su parte el MADR-BAC, para el mismo periodo, asigné 7.836 subsidios por un
valor de $74.436 millones; es de anotar que para la vigencia 2009 no se realizo
asignacion presupuestal en vivienda rural.

En los informe de gestion del BAC de 2008, 2009 y 2011 no se hace diferenciacion
de los recursos y la asignacion de SFV a poblacion desplazada. En el informe de
gestion de 2010 del BAC, se especifican estos recursos, e informan que se
asignaron 2.054 SFV, por un valor de $22.025 millones, de un presupuesto
apropiado de $24.117 millones.

Los informes no muestran la asignacion total de recursos, ya que una parte se
destina a los SFV y la otra parte se orienta a los pagos de administracion,
evaluacioén y supervision.

Tabla 5: Asignacién y recursos presentados en los Informes de Gestion de FONVIVIENDA y
el BAC 2007-2011%°

FONVIVIENDA BANCO AGRARIO TOTAL
N Subsidio UDSIAI0 N Subsidio
Familiar Valor Familiar Familiar Valor

ANO Asignado {$Millones}) Asignado Valor ($Millones) | Asignado {$Millones)

2007 18.743| 169.283 4122 28.652 22 865 169.283|

2008 23.139| 231.241 1.160 11.886 24 299 243.127|

2009 10.524] 146.547 0 o] 10524 146.547|

2010 16.797| 254 606 2054 22025 18.851 276.631

2011 18.735 304.583 N.D. 10.852 18.735 315_43§|
TOTAL 87.938| 1.106.260 7.336 73.415 95.274 113 .023|

Fuente: Informes de Gestién FONVIVIENDA y BAC vigencias 2007 - 2011

De la informacién sobre cumplimiento de planes de accion, remitida por el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural -MADR-, en los Planes Operativos Anuales —
POA- se destaca que en 2007, en el programa de vivienda, se apropiaron recursos
de un convenio con Accion Social (hoy Departamento de la Prosperidad Social —
DPS-) por valor de $18.400 millones y adicionalmente en el presupuesto del MADR,
del mismo periodo se apropiaron $11.750 millones, lo que significa que este afio se
tuvieron $28.652 millones, con los cuales se asignaron 4.122 SFV.

Para el 2008, los subsidios asignados fueron 1.660 subsidios por un valor de
$11.886 millones?.

% Esta informacion que se muestra en esta tabla es la presentada por las entidades en sus informes de gestién anuales, la
cual no es consistente con la informacién entregada a la CGR en el ambito de la presente auditoria. Las tablas que siguen en
el informe son basadas en informacion entregada oficialmente por la entidad a la comisién auditora.
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Actores de la Politica de Vivienda a la Poblacién Desplazada —PVPD-

La Politica de Vivienda de Poblacion Desplazada (PVPD) requiere diversos actores
del orden nacional, territorial y privados, los cuales tienen responsabilidades, en el
disefio y formulacion de la politica, la administracion de los recursos, la articulacion
y coordinacion de las diferentes entidades, la evaluacion, supervision y seguimiento,
con el fin de dar cumplimiento a las metas planteadas y trabajar por el goce efectivo
del derecho a la vivienda digna de la poblacion desplazada. Las funciones y
responsabilidades de estas entidades, de acuerdo con la normatividad vigente y la
estructura actual de la politica son:

1) Entidades Formuladoras de Politica:

v MVCT- MADR: Disefian la Politica de Vivienda Urbana y Rural y las estrategias,
instrumentos, procesos y procedimientos relacionados con el componente
sectorial de vivienda urbana, gestionan presupuesto para el Programa APD ante
el MHCP y el DNP, adelantan Convocatorias.

v Ministerio de Hacienda y Crédito publico —MHCP-; formula la politica de
financiacion, asigna recursos.

v DNP: elabora y hace seguimiento del Plan Nacional de Desarrollo, aprueba los
programas de inversion destinados a la PVPD.

v Accion Social (Hoy Departamento de la Prosperidad Social -DPS-): Coordina la
Politica de Desplazados.

2) Ejecutores — Otorgantes

FONVIVIENDA - BAC: administran los recursos asignados en el presupuesto
general de la Nacion, en inversién para VIS y otorgan subsidios en las areas
urbanas y rurales, respectivamente, hacen seguimiento a las apropiaciones.

3) Operadores: tienen como funciones divulgar, comunicar e informar sobre las
convocatorias de los SFV, asi como la recepcion de solicitudes, verificacion y
revision de la informacion, digitacion y pre-validacion de los subsidios, hacen
seguimiento y verificacion de los documentos, para hacer efectivo el pago de los
SFV.

4) Oferentes de proyectos de vivienda: son entidades que organizan la demanda y
presentan los proyectos a la entidad otorgante. Podran ser oferentes los
departamentos, los municipios, los distritos o las dependencias de las entidades
territoriales, que dentro de su estructura desarrollen la politica de vivienda de
interés social, los cabildos de los resguardos indigenas y los consejos comunitarios
de las comunidades negras, legalmente constituidos.

7 e presenta discrepancia en la cifra presentada para el 2008, los subsidios asignados efectivamente fueron 1.660 pero se
reportan dos valores distintos, el de la tabla No5 por valor de $11.886 millones que se reportan en el documento “Informe de
Gestion 2007 — 2008 del MADR pégina 26”. y otro valor por $12.837 millones, cifra que aparece en el informe “Memorias
2008 - 2009 MADR péagina 150”. Sin embargo para este informe se toma la primera cifra.
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El Decreto 2080 de 2010 establece que las Cajas de Compensacion Familiar —-CCF-
también podran desarrollar proyectos VIS, contratando la construccion con
constructores privados o publicos, ONG u Organizaciones Populares de Vivienda.

El mismo decreto establece que las CCF podran financiar oferentes de proyectos
VIS y otorgar créditos hipotecarios y microcréditos para adquisicion de VIS, asi
como adquirir proyectos de VIS, comprar y adecuar lotes para adelantar proyectos
VIS, y destinar recursos en programas integrales de renovacion y redensificacion
urbana.

La mayoria de oferentes son las entidades territoriales®®, la cuales deben asignar
subsidios territoriales de vivienda, complementarios al subsidio nacional; pueden
ser oferentes Unicos o firmar convenios de uniones temporales con particulares u
otras entidades territoriales para la realizacion de proyectos de vivienda.

5) Evaluadores y Supervisores: son las entidades que cumplen tareas técnicas
especializadas, principalmente contratadas por las entidades otorgantes y oferentes
para dar un concepto técnico, financiero, econdmico, administrativo, legal, y
ambiental de los proyectos, con el fin de dar la viabilidad de los mismos, certificar el
estado y el cumplimiento de los requerimientos técnicos y financieros de los
proyectos, para autorizar los desembolsos y su liquidacion.

a) Evaluadores: son entidades publicas o privadas que desempefan funciones
técnicas especializadas en las areas de calificacion, evaluacion y certificacion de
proyectos de vivienda, contratados con el fin de verificar el cumplimiento de los
requisitos exigidos en los manuales de FONVIVIENDA vy del BAC, principalmente.
La evaluacién o elegibilidad®® para los proyectos de Vivienda Urbana la realiza
FINDETER con excepcion de los presentados en municipios o ciudades de
categorias 1, 2, o especial®, cuya elegibilidad se da con el otorgamiento de la
licencia de construccion. Para el caso de vivienda rural la elegibilidad de los
proyectos fue desarrollada por BAC, hasta 2011.

b) Interventores: son los encargados de realizar el seguimiento y control de los
proyectos de VIS, durante los cuales se debe verificar el avance de las obras, el
cumplimiento por parte de la entidad oferente de lo establecido en la Ley 400 de
1997, NSR-98 (norma de sismo-resistencia). Para el caso de vivienda urbana, el
interventor reporta el grado de avance de las obras a la fiduciaria para autorizar
desembolsos, de acuerdo con la inversion efectuada en cada solucién de vivienda y

28 El Decreto 3670 de 2009 establece que los entes territoriales podran presentar programas de vivienda para la PSD, y que
éstos deben gestionar la habilitacién de terrenos para la construccion de nuevas VIS, y apoyar los programas de
mejoramiento de vivienda. De igual manera, el decreto dicta que los entes territoriales podran destinar recursos
complementarios para contratar la construccion del urbanismo y de las viviendas donde se aplicaran los SFV otorgados por el
Gobierno Nacional.

29 El Decreto 3670 de 2009 establece que la elegibilidad de los proyectos VIS debe ser otorgada por entidades financieras
vigiladas por la Superintendencia Financiera frente a los proyectos que ellas financien; y en los casos de concurso de
Esfuerzo Territorial, esta sera otorgada por la Financiera de Desarrollo Territorial S. A. (FINDETER)

30 Art. 3° resolucion 895 de 2011
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la correcta inversion de los recursos del proyecto. La interventoria, en general, debe
ser pagada por la entidad oferente y realizarse de forma permanente.

c) Supervisores: son los encargados de realizar la labor de supervision que tiene
por objeto llevar a cabo visitas para verificar la correcta ejecucion de los subsidios
familiares de vivienda y hacer el seguimiento a las apropiaciones, recaudos e
inversion de los recursos y bienes. Para el caso de vivienda urbana la supervision la
ejerce FONADE vy para vivienda rural, no existe la figura de supervisor, sino de
interventor, que para el periodo de la presente auditoria, era ejercida por el Banco
Agrario directamente, o contratada con terceros.

Gréfico 3: Actores de la Politica Publica de Vivienda a Poblacién Desplazada (PVPD)

Ministerio de Departamento Accion Social - Departamento
Hacienda y Crédito Nacional de de la Prosperidad Social -DPS
Publico —-MHCP- Planeacion — DNP-
FORMULADORES Ministerio de Vivienda Ministerio de Agricultura y
DE POLITICA Ciudad y Territorio -MVCT- Desarrollo Rural -MADR-
EJECUTORES - Fondo Macional de Vivienda Banco Ag ra_rio de
OTORGANTES — FONVIVIENDA- Colombia
OPERADORES Cajas de Compensacion Familiar —- CCF-
OFERENTES Cajas de Compensacion Municipios, Entidades
Familiar — CCF- Departamentos, Privadas QNG's.
Asociaciones
EVALUADORES Findeter - BAC- Interventor — Entidad Fonade - BAC o
SUPERVISORES Entidad Evaluadora Interventora Contratistas

Elaboré: Equipo Auditor
1.1.1.1 Proceso de Vivienda Urbana

Tercerizacion del proceso de SFVU

La tercerizacién se presenta cuando una organizacion contrata o delega en otra (un
tercero) parte de sus procesos o actividades, en los que no sea especializado, con
el fin de reducir costos y hacer mas eficientes y eficaces los procesos. En el
esquema de tercerizacion implementado por el MVCT-FONVIVIENDA se han
otorgado a terceros funciones especificas de los procesos de operacion de los
subsidios, evaluacion y elegibilidad, y supervision.

En MVCT-FONVIVIENDA las funciones que realizan otras entidades son:
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1. Operacion de los subsidios: cajas de compensacion familiar a través de la Unién

Temporal CAVIS.

Evaluacion de los proyectos: FINDETER.

. Supervision de los proyectos: FONADE, que ademas tiene las funciones de:
revision de los informes de la interventoria de las entidades oferentes y
certificacion de las viviendas entregadas.

w N

En este esquema, es de resaltar que la interventoria la contrata la entidad oferente,
con recursos incluidos en el proyecto de vivienda y, de acuerdo con los informes de
la citada interventoria, se procede a los desembolsos de la fiducia al oferente.

Gréafico 4: Modelo de Tercerizacion del MVCT-FONVIVIENDA

Ministerio de Amblente, Vivienda
v Desarrollo Territorial = F NV,
Repibdicn S Colarmb s

"i $- Cajas de

FINDETER Compensacion Familiar
Entidad Evaluadora de Entidad Operadora Entidad Supervisora
Proyectos de Proyectos

Asignacion de los Subsidios Familiares de Vivienda Urbana

La aplicacién de los recursos asignados por el gobierno nacional a subsidios
familiares de vivienda urbana —SFVU-, a través del MVCT, se realiza mediante
convocatorias a la poblacion desplazada registrada en el Registro Unico para
Poblacién Desplazada —RUPD- y que se inscriba en los formularios mediante los
cuales se postulan los hogares ante las CCF, entidades que realizan su distribucion,
recepcion y consolidacion.

Los formularios se envian al Fondo Nacional de Vivienda —FONVIVIENDA -, que se
encarga de realizar las validaciones, cruces y calificaciones de los postulantes; asi
mismo, solicita certificado de disponibilidad presupuestal, elabora y expide la
resolucion de asignacion del subsidio y realiza la apertura de cuentas de ahorro
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programado —CAP- y notifica a los beneficiarios mediante cartas de asignacion de
los subsidios, lo que popularmente se conoce como “Carta Cheque”.
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Gréafico 5: Procedimiento Subsidio Familiar de Vivienda Urbana

POSTULACION DE BENEFICIARIOS SFVU

Vivienda Urbana - FONVIVIENDA

c;ﬁz;:‘;a _ Asi‘i:;ﬁi: de - Apertura de CAP- BAC
> 2004 d > Beneficiario
2007 ry i
Hogares Postulados
POBLACION En CCF
DESPLAZADA
Requiere | T
Vivienda i
Criterios de Resolucion de
1 Calificacion Adjudicacién Consignacién
v FONVIVIENDA SFVU del SFVU
RUPD FONVIVIENDA
° 2

Proceso de adjudicacion de vivienda urbana.

Las normas establecieron varias modalidades para la aplicacién de los SFVU*, asi:

1.

2.

Compra de vivienda usada: se realiza por intermedio de las CCF.

Construccién en sitio propio: especialmente para los casos de retorno o cuando
el beneficiario es poseedor de un lote para construccidén. Los tramites se realizan
ante una CCFy FONVIVIENDA desembolsa los recursos.

. Compra de vivienda nueva: el oferente que tenga un proyecto de vivienda debe

realizar la formulacion y presentacion del proyecto ante las entidades
competentes, luego contintia con el proceso de elegibilidad o consecucién de la
licencia de construccion (segun sea el caso) y lo presenta a FONVIVIENDA para
su aprobacién.

. Arrendamiento de vivienda: para hogares no propietarios y hogares que siendo

propietarios no pueden volver al lugar donde tengan su propiedad, su tramite se
realiza ante la CCF.

. Mejoramiento de vivienda en sitio propio: para hogares propietarios de vivienda

para reparaciones y adecuaciones para vivienda digna.

31 Articulo 5° del decreto 4911 de 2009
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Gréfico 6: Procedimiento FONVIVIENDA
PROCESO DE ADJUDICACION DE VIVIENDA - FONVIVIENDA

‘ CCF ‘ FONVIVIENDA
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1.1.1.2 Proceso de Vivienda Rural

El proceso del MADR-BAC para la postulacién de subsidios familiares de vivienda
rural —SFVR- se inicia con la apertura de una convocatoria de proyectos de
vivienda, en donde las entidades oferentes realizan la formulacion y presentacion
de los proyectos. Paralelamente, se realiza la postulacion de los beneficiarios, los
cuales deben estar inscritos en el RUPD.

Asignacion de los Subsidios Familiares de Vivienda.

En el BAC, la postulacién se realiza en conjunto con los proyectos de vivienda,
cuando el oferente (el cual puede ser una entidad territorial, una entidad privada,
organizaciones indigenas, afro-descendientes y mas, recientemente, las gerencias
de vivienda), presentan un proyecto y la lista de postulantes que cumplan con los
requisitos previstos para la poblacién desplazada. Si el proyecto pasa la evaluacién
de elegibilidad y es aprobado, el BAC, mediante acto administrativo de su junta
directiva, realiza la asignacion de los Subsidios Familiares de Vivienda Rural —
SFVR.
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Gréafico 7: Procedimiento BAC
PROCESO DE ADQUSICION DE VIVIENDA - BAC
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1.1.1.3 Ejecucion Presupuestal de la PVPD

Entre 2007 y 2011, los recursos presupuestados para el programa de vivienda de
las entidades nacionales ascendieron a $1.4 billones, de estos recursos el 93% se
orientaron al MVCT, los cuales se ejecutan a través de FONVIVIENDA vy el 7% al
MADR, los cuales son ejecutados por el BAC.

El mayor crecimiento en el presupuesto se presenta entre 2008 y 2009, donde los
recursos destinados a vivienda urbana se incrementan en un 293% y en 2011,
donde el incremento es del 17%; es de aclarar que en 2007, los recursos del
MADR-BAC no solo provienen del presupuesto general de la nacién, sino del
convenio con Accién Social (hoy DPS) con el que se transfieren $18.400 millones
para ampliar el programa de vivienda rural.

Gréfico 8: Recursos para PP Vivienda
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Fuente: FONVIVIENDA - BAC 2012

De los recursos presupuestados se ejecutaron $1.38 billones, lo que representa un
98% de lo presupuestado. EI MVCT- FONVIVIENDA ejecut6 el 99.8% y el MADR-
BAC, el 98.2%. De acuerdo con el grafico anterior, de los $32.000 millones
presupuestados en 2011, para vivienda rural a poblacion desplazada, se
reorientaron $22.612 millones para el programa de vivienda de Ola Invernal -
desplazados, de acuerdo al Acta N° 31 de diciembre de 2011 de la Comision
Intersectorial.

Grafico 9: Recursos ejecutados PP vivienda
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Fuente: FONVIVIENDA — BAC 2012

Los ministerios de Vivienda y Agricultura dan por ejecutados los recursos
destinados a vivienda cuando son transferidos a los ejecutores-otorgantes
(FONVIVIENDA y BAC). Por lo tanto, teniendo en cuenta las caracteristicas
particulares de los proyectos de vivienda, la ejecucion presupuestal real inicia con la
llegada de los presupuestos a FONVIVIENDA y BAC.

Valor de los subsidios

La ejecucion presupuestal de la PVPD se realiza principalmente mediante la
asignacion de los Subsidios Familiares de Vivienda, el valor de los subsidios por
modalidad fue modificada por el Decreto 4911 de 2009, del Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial (Hoy Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorial —
MVCT-).

Los subsidios familiares de vivienda rural — SFVR- otorgados por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural -MADR-, a traves del de Banco Agrario de Colombia
—BAC-, se aplican de acuerdo con lo dispuesto en los decretos 2675 de 2005 y
1160 de 2010, como se observa en la tabla siguiente.
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Tabla 6: Valor de los Subsidios en SMMLV

Mejoramiento y Construccién en Adquisicion de
Normatividad Saneamiento . . Vivienda Nueva o Arrendamiento
P sitio Propio
Basico usada
Decreto 951 de
MVCT - 2001 125 25 25 12.5
FONVIVIENDA Decreto 4911 de 15 30 30 12.5
2009
Decteto 2675 de 10-12 12-18 12-18
MADR - BAC Decreto 1160 de
2010 12-16 18-21 18-21

Elaboré: Equipo auditor CGR

Ejecucion del Presupuesto en MVCT - FONVIVIENDA

El Fondo Nacional de Vivienda —FONVIVIENDA - es un fondo cuenta mediante el
cual el MVCT administra los recursos, presta asistencia técnica a las entidades
territoriales, realiza la asignacion de subsidios familiares de vivienda urbana —
SFVU-, y el seguimiento, evaluacion y control de los planes, programas y proyectos
de vivienda para la poblacion desplazada®.

De acuerdo con estas funciones, los recursos trasladados por el Ministerio son
destinados a los procesos de asignacion de subsidios y gastos asociados a la
administracion. La ejecucion de los recursos para asignacion de SFV se inicia con
la convocatoria realizada por el MVCT- FONVIVIENDA , una vez realizada la
asignacion de los beneficiarios la entidad abre cuentas de ahorro programado —
CAP-, se les notifica a las familias y se les entrega la carta de asignacion del
subsidio, con la cual tienen la opcion de aplicar a los diferentes tipos de soluciones
de vivienda.

Para vivienda nueva la aplicacién de los subsidios por parte de los beneficiarios, se
realiza a través de una fiducia que contrata el oferente de un proyecto de vivienda y
la cual se encargara de administrar los recursos de los SFVU, los cuales se daran
por ejecutados efectivamente cuando se legalicen y certifiquen las soluciones de

vivienda.
Tabla 7: Proceso de estado de los recursos del presupuesto
Asignados a subsidios FONVIVIENDA 2007 — 2011

Afio de Subsidios Asignados Traslados a CAP Trf;ii?; a Legalizados
Asignacion
Namero Valor Namero Valor NGamero | Valor [ Nimero Valor
2007 18.743 169.291 3.525 35.768 351 4.349| 14.788 132.829
2008 23.127 231.113 7.595 81.737 849 (11.810 | 14.637 147.845
2009 10.528 146.605 5.209 74.018 86 | 1.270 5.190 70.300
2010 16.799 254.637 11.374 171.883 48 742 5.187 79.058
2011 18.736 298.829 18.149 289.496 - 0 535 8.527
Total 87.933 1.100.475 45.852 652.902 1.33418.169 | 40.337 438.559

32 Decreto 951 de 2001Art. 24 sobre responsabilidades de las entidades nacionales con respecto a la PVPD
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Fuente: FONVIVIENDA 2012

Entre 2007 y 2011, la ejecucion de los recursos de la nacion destinados para
atender programas de vivienda urbana para PD ascendi6 a $1.1 billones para
subsidios asignados, de los cuales $652.9 mil millones se encuentran en Cuentas
de Ahorro Programados —CAP-, $18.2 mil millones en fiducias de los proyectos que
se estan ejecutando y $438.6 mil millones estan legalizados con viviendas
entregadas, lo que equivale al 39.9% del valor total de recursos asignados.

Es de resaltar que de las vigencias auditadas se siguen ejecutando recursos, es asi
qgue de la vigencia 2007 se ejecutaron el 78.5% de los recursos, del 2008 el 64%,
del 2009 el 48%, del 2010 el 31% y del 2011 el 3%. En general, del total de
recursos trasladados a FONVIVIENDA para el programa de vivienda a PD, en el
periodo 2007-2011, el 60,1% estan en proceso de ejecucion o los proyectos no se
han iniciado; para 2011 no se han seleccionado los proyectos que deben presentar
los oferentes.

Gréafico 10: Estado de los recursos de subsidios

ESTADO DE LOS RECURSOS DE LOS SUBSIDIOS
FONVIVIENDA 2007-2011

Legalizados Cuentas de
39% Ahorro
Programado

59%

Fiducias de los
Proyectos
2%

Fuente: FONVIVIENDA 2012

Distribucion Regional de los Recursos de FONVIVIENDA 2008 — 2011

La distribucion regional anual de los recursos destinados a la PVPD urbana, la
realiza el MVCT- FONVIVIENDA de acuerdo con una calificacion predeterminada
mediante resolucién, basada principalmente en la poblacion desplazada ubicada en
los departamentos, por recepcion, como porcentaje del total nacional.

En lo concerniente a ejecucion, dependera de la oferta de proyectos que se dé en
los departamentos; la asignacion presupuestal no implica que los recursos
programados se destinen exclusivamente a los SFVU y que se ejecuten en las
vigencias de la asignacion.
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Entre 2008 y 2011, los recursos del presupuesto (sin modificaciones) distribuidos
por FONVIVIENDA a nivel regional ascendieron a $1.26 billones, entre los entes
territoriales que méas han recibido recursos se encuentran Antioquia con el 16.6%, le
sigue Bogota con el 6.4% mostrando un incremento en 2011, Bolivar es el tercer
destino de recursos con el 5.2%, Caqueta, Cesar, Valle, Sucre y Meta con el 4.8%,
4.6%, 4.5%, 4.2% y 4.1%, respectivamente, cierran el grupo de ocho (8)
Departamentos que concentran mas del 50% de la asignacion presupuestal
dirigidos a proyectos de vivienda urbana.

Tabla 8: Distribucién Regional del Presupuesto de Vivienda Urbana a PD

REGION 2.008 2.009 2010 2011 TOTAL

Antiogquia 11.213 61.795 67.536 67.984 208.528
Atlantico 3.405 8.382 9.161 12.488 33.436
Bogota 6.700 17.233 18.833 37.774 80.540
Bolivar 4.504 18.107 19.789 22.612 65.011
Boyaca 389 1.455 1.590 1.788 5.222
Caldas 938 8.761 9.575 5.226 24.500
Cauca 1.875 8.213 8.976 13.258 32.322
Cesar 3.780 19.528 21.342 13.680 58.330
Coérdoba 2.508 11.669 12.753 14.651 41.581
Cundinamarca 2.079 6.562 7.172 10.005 25.818
Huila 4.581 11.058 12.085 10.174 37.897
Magdalena 2.608 12.150 13.279 21.264 49.302
Meta 4.036 15.257 16.674 14.976 50.944
Narifo 1.843 10.747 11.745 17.990 42.325
Santander 2.683 9.629 10.523 11.256 34.091
Quindio 2.455 5.713 6.244 3.425 17.838
Risaralda 1.602 6.552 7.160 5.839 21.154
Santander 3.910 13.119 14.338 16.482 47.850
Tolima 2.514 8.271 9.039 9.918 29.743
Valle 3.630 14.468 15.812 22.908 56.819
Amazonas 81 536 586 132 1.336
Arauca 860 8.362 9.138 5.628 23.988
Caqueta 2.800 22.304 24.376 11.134 60.615
Casanare 983 4.779 5.223 2.728 13.714
Choco 1.488 15.614 17.065 11.498 45.666
Guainia 163 1.530 1.672 553 3.919
Guaviare 5.284 6.362 6.953 2.876 21.476
La Guajira 1.723 6.975 7.623 7.736 24.056
Putumayo 2.267 13.642 14.910 8.963 39.782
San Andrés - 78 85 ] 172
Sucre 4.742 14.896 16.279 16.434 52.351
Vaupés - 1.083 1.183 220 2.486
Vichada 254 1.170 1.279 389 3.093
TOTAL 87.904 366.000 400.000 402.000 1.255.904

Fuente: FONVIVIENDA 2012

Costos y gastos asociados al programa de Vivienda Urbana para Poblacién
Desplazada

La ejecucion presupuestal se distribuye en diversos gastos diferentes a la
asignacion a SFVU, entre 2007 y 2011. Los gastos asociados a la asignacion de
subsidios se han incrementado principalmente como consecuencia de los cambios
de politicas planteados en 2009 y 2011-2012 y a la tercerizacion de las funciones
de elegibilidad, operacion y seguimiento.

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

70



Ve
CON I RAI—ORIA CONTRALORIA DELEGADA
GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

Es asi como la asignacion de subsidios representa el 88.2% del presupuesto
ejecutado en el periodo 2007 — 2011. Los gastos por “Promocion y Oferta de
Demanda”, que representan el 6.8%, a pesar de iniciar su aplicacion en 2011,
tienen un alto impacto en el periodo de estudio.

En “Coordinacion y Seguimiento” se encuentran los contratos de tercerizacion,
como los que se hacen con las entidades operadoras del SFVU (CAVIS-UT Con las
Cajas de Compensacion Familiar), las Entidades Auditoras del Programa y la
Supervision de los Proyectos (Contrato con FONADE), ademas de contratos de
envio de notificaciones, programas de divulgacidon, capacitacion, publicaciones y
acompafiamiento. En conjunto estos gastos de Coordinacion y Seguimiento
representan el 4.7% de los gasto totales en el periodo. Es de resaltar que estos
gastos de Coordinacién y Seguimiento anualmente van a representar los gastos
fijos del programa de vivienda, debido a que se dan sin importar el nimero de
subsidios asignados, como tampoco el nUmero de viviendas entregadas.

En lo relacionado con los “Estudios de Estructuracién Econdémica, Social, Financiera
y Juridica de los proyectos de vivienda de APD”, que hace referencia al contrato
firmado con FINDETER para realizar el proceso de elegibilidad de los proyectos
presentados por las entidades oferentes, representa el 3% del total de gasto para el
periodo.
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Tabla 9: Asignacion final del presupuesto al programa de Vivienda Urbana (millones de pesos)33
CONCEPTO 2007 | 2008 2009 2010 2011 TOTAL

Asignacion de subsidios de vivienda 72.271| 86.276| 364.662| 331.150| 304.989( 1.159.348
Promocién y Ofertade Demanda para la

Generacion de Soluciones Habitacionales 89.613 89.613
Estudios de Estructuracién Econdémica,
social Financiera y Juridica de los Proyectos 3.828 3.828|
de Vivienda APD

Coordinacion y seguimiento a la
administracion de componetes del programa
general de la ejecucioén técnica y financiera
del programa de vivienda social urbana -
Crédito BID - Programa de vivienda Social

3.448( 1.628| 16.256| 17.669( 23.110 62.111

para APD

1) Entidad Operadora del SFV Urbana 3.448 15.468( 16.900| 15.190 51.006
2) Entidad Auditora del programa 59 164 223
3) Supervision de los Proyectos - FONADE 6.924 6.924

4) Presentacion Divulgacion, capacitacion y
seguimientos Asistencia técnicay

acompafiamiento regional para el desarrollo 229 209 320 758
de la PVAPD

6) Envio de Notificaciones 500 520 1.020]
7) Publicacién en Diario Oficial de la 40 a I
Reolucion de Asignacion de los SFV Urbana 0
8) Convenios de acompafiamiento e

implementacion firmados con los 249 249|
Departamentos

9) Adquisicion de bienes y servicios 263 263
TOTALES 75.719| 87.904| 380.918| 348.819| 421.540( 1.314.900]

Fuente: FONVIVIENDA 2012

Ejecucion de Recursos por modalidad de Asighacion FONVIVIENDA

De acuerdo con el articulo 5° del Decreto 4911 de 2001, el SFV podréa ser aplicado
a las modalidades de: Mejoramiento de Vivienda, Construccién en Sitio Propio,
Adquisicion de Vivienda Nueva o Usada o Arrendamiento de Vivienda. Estas cuatro
modalidades se aplican en FONVIVIENDA.

Como ya se habia sefialado, del presupuesto destinado a vivienda de PD, gran
parte se otorga o adjudica a los beneficiarios mediante la asignacién de SFVU,
estos recursos permanecen en cuentas de ahorro programadas —CAP- hasta el
momento que el beneficiario lo aplica a una solucién de vivienda; si es de vivienda
nueva, la entidad oferente debe abrir encargo fiduciario en un una fiducia, a través
de la cual se administran los recursos del proyecto. A esta fiducia se trasladan los
subsidios de las personas que se seleccionaron en el proyecto de vivienda y
cuando las viviendas son certificadas por la entidad supervisora y es entregada al
beneficiario, se entiende por legalizado el pago del subsidio.

33 _ . . i . L . . ~

Es importante aclarar que en este punto se expone la ejecucion de los gastos y asignacion de esa vigencia, pero en un afio
la ejecucién de los recursos depende de la movilidad de los subsidios si pasan de CAP a las fiducias en la medida que se
ejecuten los proyectos.
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Del total de recursos asignados para todas las modalidades se adjudicaron $780.1
mil millones durante el periodo 2007-2011 (Tabla 10), de los cuales se han pagado
$348.8 mil millones, lo que representa el 44.7% de los recursos; los arrendamientos
representan el 8.2% del total de recursos adjudicados durante el periodo, los cuales
presentan una tendencia descendente desde 2007 a 2011, al pasar de $29.4 mil
millones a $6.0 millones; la construccion en sitio propio representa el 0.5% de los
recursos adjudicados, dato que llama la atencién, dado que esta modalidad, junto
con la de mejoramiento, se asocia mas con la politica de retornos, pero al igual que
los arrendamientos presenta un tendencia descendente durante el periodo; el
mejoramiento de vivienda constituye el 0.5% del total de los recursos; en cuanto a
la adquisicion de vivienda nueva o usada, esta representa el 90.8% de los recursos
y, contrario a las otras modalidades, la tendencia ha sido creciente, reflejando la
concentracion de la politica de vivienda en esta modalidad.

De los recursos adjudicados frente a los pagos realizados por modalidad, las cifras
muestran que se ejecutd el 90.2% de los arrendamientos, el 36.6% de la
construccion en sitio propio, el 40.6% de mejoramiento y reparacion y el 40.7% en
la adquisicion de vivienda nueva o usada. Lo anterior evidencia que muchos
recursos no se han ejecutado o que lo proyectos estan en ejecucion y no se han
desembolsado en su totalidad.
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Tabla 10: Asignacién y Pago de recursos por Modalidad de Asignacion en FONVIVIENDA 2007 a 2011
(Millones de pesos)

Valores 2007 2008 2009 2010 2011 TOTALES
ARRENDAMIENTOS Adjudicados 29.365 28.992 4.721 662 6 63.747
Pagados 27.933 25.823 3.412 304 0 57.471
CONSTRUCCION EN [Adjudicados 2.024 1.246 456 93 0 3.819
SITIO PROPIO Pagados 787 445 104 62 1] 1.398
MEJORAMIENTO Y |Adjudicados 2.114 1.240 589 70 40 4.053
REPARACION Pagados 1.238 349 60 0 0 1.647
ADQUISICION DE  |Adjudicados 124.544 150.891 98.436 142.496 192.164 708.531
VIVIENDA Pagados 98.146 98.831 46.118 41.143 4.051 288238
Adjudicados 158.047 182.369 104.201 143.321 192.211 780.150
TOTAL MODALIDADES Pagados 128.104 125.447 49.693 41.509 4,051 348.804

Fuente: FONVIVIENDA 2011

Es de resaltar el bajo nivel de asignacion y entrega de vivienda en las modalidades
de mejoramiento y reparacion y la de construccion en sitio propio, las cuales estan
asociadas a la politica de retornos y reubicacion.

Entre 2010 y 2011, se han realizado reajustes en el valor de los SFVU** otorgados
en los aflos de 2004 a 2009, a fin de nivelar dichos subsidios que no se habian
aplicado, con los otorgados a partir de 2009, afio en el que se aumentd su valor
representado en Salarios Minimos Mensuales Vigentes —SMMLV-. Este ajuste se
hace a los subsidios que aun no se han aplicado o en los proyectos en ejecucion;
desde la aplicacion de la norma hasta lo corrido de 2012, se han ajustado 16.765
SFVU, por un valor de $64.010 millones, siendo los subsidios asignados en 2008
los que mas ajustes han tenido, con 9.896, por un valor de $32.827 millones.

Tabla 11: Valor y Numero de SFVU Ajustados a 2011
(Valor en $Millones)

Ao de Ne SFV Vr.
Asignacion Ajustados Ajustado
2004 323 2.048
2005 583 3.620
2006 1.911 9.341
2007 4.002 16.043
2008 9.896 32.827
2009 50 131
Total 16.765 64.010]

Fuente: FONVIVIENDA 2012

Cabe anotar que estos ajustes se presentan por la forma como esta disefiada la
Politica en el MVCT-FONVIVIENDA, vya que se realizan separadamente los
procesos de postulaciones y asignaciones de los subsidios a los beneficiarios y la
seleccién de los proyectos de vivienda, por lo que el numero de SFVU asignados en
una convocatoria a beneficiarios no son aplicados de acuerdo con la oferta de
proyectos y se prolonga en el tiempo la bisqueda de vivienda por parte de los

3 De acuerdo con lo establecido en el Decreto 4729 de 2010.
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beneficiarios. Por otra parte, la oferta de los proyectos de vivienda no es suficiente
para cubrir los subsidios ya asignados.

NUumero de Subsidios por Modalidad

Entre 2007 y 2011, se otorgaron 87.934 subsidios en todas sus modalidades, de
estos se legalizaron 41.707, es decir el 47,4%; la participacion por numero de
asignaciones adjudicadas en las diferentes modalidades son: para arrendamiento
12,8%, construccion en sitio propio con el 0.5%, mejoramiento y reparacion con el
1% vy adquisicion de vivienda nueva o usada con el 85,6%. Es de resaltar, que de
los 5.431 subsidios para arrendamientos que se otorgaron en 2007, se pasé a 1 en
2011, igual caracteristica se observd en construccion en sitio propio y mejoramiento
y reparacion.

Tabla 12: Asignaciéon por Modalidad de Asignacion en FONVIVIENDA 2007 a 2011

ARO ESTADO Arrendamientn | COMstruccion en i i isicion de | ropay
Sitio Propio Reparacién Vivienda

2007 Asignado 5.431 189 395 12.728] 18.743
Legalizado 5.299 68 228 9.281 14.876
2008 Asignado 5.032 118 228 17.749 23.127
Legalizado 4.725 40 63 10.144 14.972
2000 Asignado 760 S50 120 9.598] 10.528
Legalizado 648 15 22 4.761 5.446
2010 Asignado 104 &0 128 16.507 16.799
Legalizado 67 21 10 5.589 5.687
2011 Asignado 1 3 15 18.718 18.737
Legalizado 1 0 1 724 726
TOTAL Asignado 11.328 420 8E86 75.300 87.934
Legalizado 10.740 144 324 30.499 41.707

Fuente:FONVIVIENDA - 2012

Andlisis de Subsidios y Proyectos de Vivienda

La dinamica de los proyectos de vivienda en FONVIVIENDA tiene como
caracteristica que maneja dos formas de pago: i) el primero es el pago contra
escritura, en donde el pago de los recursos de los SFVU con recursos nacionales
se realiza a la entrega de las viviendas, por lo que el oferente no presenta los
requisitos al inicio o durante la obra sino al final, cuando requiere de la certificacion
de FONADE para el pago posterior; ii) la segunda forma de pago es el pago
anticipado, en donde las entidades oferentes presentan sus proyecto y una vez
aprobados vy llenos los requisitos, se entrega un anticipo para el inicio de las obras
y, de acuerdo con el avance, se pagan los otros recursos a través de una fiducia
que se contrata para la administracion de los recursos totales de los proyectos.

Entre 2007 y 2011, se han pagado efectivamente el 47% de los subsidios; por
modalidad, de los Arrendamientos se han legalizado el 94.8%, en Construccion en
Sitio Propio se ha entregado el 34.3% de subsidios en viviendas, para el caso de
Mejoramiento y Reparacion se legalizd el 36.6% y en el caso de Adquisicién de
Vivienda tanto nueva como usada, se legalizaron el 40.5% de los subsidios
asignados.
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Del andlisis se resaltan varios hechos (Ver Tabla 12): i) la modalidad de asignaciéon
de subsidios para arrendamiento descendio, practicamente hasta desaparecer al
pasar de 5.431 en 2007 a 1 en 2011; ii) las modalidades asociadas a retornos y
reubicaciones como son construccion en sitio propio y mejoramiento y reparacion
tienen una participacion baja durante el periodo de estudio, lo cual puede deberse a
una baja demanda o0 no se esta coordinando con las entidades responsables de
estos temas; iii) la modalidad de adquisicion de vivienda a pesar de ser la mas
representativa sus resultados no son los mas efectivos.

Con base en lo anterior, el avance anual en la asignacion de los SFVU para 2007
es de los 18.743 SFVU, de los cuales se han legalizado el 79.4%, de 2008 el
64.7%, de 2009 el 51,7%, de 2010 el 33.9% y de 2011 el 3.9%, cifras que estan
indicando que no se estan cumpliendo con los tiempos programados para la
entrega de las viviendas (ver tabla 12 para mayor ilustracion).

De los proyectos de vivienda nueva aprobados y ejecutados durante el periodo
2007 a 2011, FONVIVIENDA ha aprobado 485 proyectos, en donde se han aplicado
9.908 subsidios, de los cuales se han certificado y entregado 4.635 soluciones de
vivienda, es decir el 46.7%. El grado de avance en cuanto al estado de los
proyectos se observa que en etapa de inicio (entre 0 y 20%) se encuentra 31
proyectos aprobados con 2.125 SFVU, asociados a 28 viviendas certificadas. Se
aclara que en estas cifras presentadas no se incluyen las modalidades de
arrendamientos, construccion en sitio propio, mejoramiento y vivienda usada, las
cuales se tramitan e través de la CCF

De acuerdo con los datos contenidos en la tabla siguiente, para el caso de avances
del 100%, se presentan 388 proyectos, para los cuales se asignaron 4.308 SFVU,
de los cuales se han certificado 4.226 viviendas; sobre esta Ultima cifra se esperaria
la certificacion del total de subsidios. La diferencia se presentaria porque algunos
proyectos se presentaron contraescritura y no han sido certificados todavia.

Es de anotar que en la tabla aparecen viviendas certificadas en etapas tempranas
del proyecto, esto se debe principalmente a que si el oferente hace parte de la
modalidad de pago contraescritura, éste puede certificar las viviendas en la medida
gue termina su proyecto y se le paga por viviendas certificadas.

Tabla 13: Grado de avance de los Proyectos y Viviendas Certificadas

N2 Viviendas
AVANCE N2 Proyectos N2 SFVU .

Certificadas
0a20% 31 2,125 28,
>20% a 50% 16 1,614 119
>50% a 80% 14 801 77
>80% a 99% 36 1,060 185
100% 388 4,308 4,226
Total 485 9,908 4,635

Fuente: Base de Datos de proyectos FONVIVIENDA
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Por departamento, donde mas se han presentado certificaciones de vivienda o
viviendas en condiciones de habitabilidad digna®, se encuentran, Meta con el
23.4% del total de viviendas certificadas, Antioquia con el 11.5%, Cordoba con
11.3% y Bogota con el 9.6%.

Tabla 14: Viviendas entregadas por departamento

Viviendas

RESICN Certificadas
Antioquia 534
Atlantico 60
Bogota 447
Bolivar 259
Boyaca 6
Caldas 15
Cauca 275
Cesar 74
Ccordoba 525
Cundinamarca 16
Huila 157
Magdalena 6
Meta 1.083
Narino 26
N. de Santander 102
Risaralda 9
Santander 113
Tolima 128
Valle 67
Arauca a4
Caqueta 337
Casanare 12
Choco 70|
Guaviare 39
La Guajira 52
Putumayo 9
Sucre 135
Vichada 5
TOTAL 4.635

Fuente: Base de Datos de proyectos FONVIVIENDA

Estado de los SFVU FONVIVIENDA

De acuerdo con la tabla siguiente, los proyectos que se encuentran terminados son
385 y el porcentaje de numero de subsidios asignados a estos proyectos
terminados es del 43% (4.258 SFVU). Los proyectos en ejecucién son 53, los
cuales representan el 10.9% de los proyectos y el 31.8% (3.154) de los subsidios
asignados, los subsidios en revision representan el 11.3% (1.121), los subsidios en
proyectos en incumplimiento son el 7.4%, entendido lo anterior como proyectos que
no estan cumpliendo con los cronogramas, que no han concluido financieramente o

% La habitabilidad de las viviendas es certificada por FONADE, dentro de sus funciones como supervisor
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han abandonado las obras. El 6.4% restante son subsidios que se encuentran en
estados intermedios como “en gestidén” o “levantamiento de incumplimiento”.
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Tabla 15: Estado de los SFVR

N° de Viviendas
Estado de los Proyectos Proyectos N° SFVU Certificadas
En Revision 24 1.121 36
No se Ejecutara 2 2 0
En Ejecucion 53 3.154 345
En Gestion 8 358 0
Incumplimiento 9 736 23
Incumplimiento Pendiente Ejecutoria 2 153 27
Incumplimiento Indemnizado 1 107 0
Levanto Incumplimiento 1 19 19
Supervisiéon Terminada 385 4.258 4.185
Total 485 9.908 4.635

Fuente: MADR - BanAgrario

Ejecucion de las Convocatorias 2004 y 2007

En los afios 2004 y 2007, el MAVDT (hoy MVCT) - FONVIVIENDA abri6 dos
convocatorias de VISU, destinadas a poblacion desplazada, con el fin de asignar
subsidios a esta poblacion y garantizar su derecho a la vivienda.

Tabla 16: Resultados de las Convocatorias 2004 y 2007

CONVOCATORIA 2004 CONVOCATORIA 2007

Postulantes 44,931 222.138
Asignados 38.675 72.016
Calificados™ 7.932 64.475

Fuente: Informe de Gestion MVCT 2011

De acuerdo con la tabla 17, en el periodo 2007-2011, se han venido aplicando la
asignacion de los subsidios adjudicados de periodos anteriores, de 6.008 subsidios
asignados en la convocatoria de 2004 se han legalizado el 77% y de las 72.319
asignaciones de 2007, se legalizaron el 51%; para la bolsa de oferta y demanda
(nueva convocatoria) aun no se han legalizado viviendas.

Es decir, que de los subsidios asignados de 2004 a 2011 no se ha legalizado el
51.2% de los subsidios. Igualmente y de acuerdo con lo dispuesto por la Corte
Constitucional, FONVIVIENDA no solo debe tener en cuenta las asignaciones sino
también los 64.475 postulantes calificados de la convocatoria 2007, que se
encuentran pendientes de subsidio.

36 ! . . . .
Se entiende en estas convocatorias como calificados, a aquellas personas que se postularon y cumplieron los requisitos
pero que por restriccion presupuestal no les fue asignado un subsidio y estan en espera.
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Tabla 17: Aplicacion de SFVU de las Convocatorias de FONVIVIENDA 2007 - 2011

CONVOCATORIA ESTADO N° SFVU
2004 AS|gn'aC|o.r1 6.008
Legalizacion 4.649
2007 Asign_acié.rl 72.319
Legalizacion 37.058
ESPECIAL OFERTA — Asignacién 9.607
DEMANDA Tercera Etapa (2011) | Legalizacion 0
Asignacion 87.934

TOTAL —

Legalizacién 41.707

Fuente: FONVIVIENDA 2012

De los subsidios que tienen asignacion de las convocatorias 2004-2007, se debe
considerar también, cuantos de estos requieren ajustes de los valores de los
subsidios por actualizacion a numero de SMMLV, conforme con el decreto 4729 de
2010, para la vigencia 2012 y posteriores.

Para observar la distribucion de la aplicacion de los subsidios por modalidad de las
convocatorias ver el anexo vivienda, al final del documento.

Ejecucion del Presupuesto en MADR - Banco Agrario

En el periodo 2007 a 2011, se presupuestaron $98.872 millones, de los cuales se
asignaron el 99% de los recursos. El presupuesto total con destino a vivienda rural
para PD, no ha tenido crecimiento notorio en el tiempo, si se compara lo asignado
en 2007 (donde se incluye el convenio con Accién Social) y 2011. Nominalmente,
son presupuestos parecidos, pero en términos reales, teniendo en cuenta los
precios de la vivienda, la variacion de los costos asociados a construccién o el
aumento en los precios de la VIS, se denotaria una disminucion.

Grafico 11: Presupuesto VISR - Banco Agrario

Presupuestoa VISR -BAC 2007 - 2011
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Fuente: Banco Agrario de Colombia 2012
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Para el periodo 2007 — 2011, la distribucion de los recursos asignados y
transferidos al BAC, con destino al programa de vivienda a la poblacién desplazada,
fue de $97.863 millones, de los cuales el 87% tienen como destino los SFVR, el
8.1% fueron costos de administracion y se asigné el 4.9% a las interventorias,
gastos que hacen parte de los proyectos.

Tabla 18: Distribucion del presupuesto destinado a VISR — BAC 2007 — 2011
(Millones de pesos)

Subsidio
VIGENCIA EsElngilisD%SS Adjudicado - Adrﬁ?r:iosstrggién Interventoria
Interventoria

2007 30.150 26.484 2233 1433

2008 11.870 10.397 879 594

2010 24.116 20.923 2092 1101

2011 31.727 27.357 2753 1617

Total 97.863 85.161 7.957 4.745

Fuente: Banco Agrario de Colombia 2012

Estado de los Recursos de Vivienda a Poblacién Desplazada (PD) en el BAC

El BAC, entidad ejecutora de los recursos destinados a vivienda de interés social
rural, como entidad otorgante, es el encargado de administrar el presupuesto del
programa de vivienda rural. En esta entidad los recursos trasladados por el MADR y
destinados a los subsidios pasan a un portafolio de inversiones, mientras se surten
los procesos de convocatoria y asignacion de los SFVR; de acuerdo con la
reglamentacion interna del Banco, una vez que los proyectos son declarados
elegibles, las entidades oferentes abren cuentas corrientes en el BAC, en donde se
realizaran los desembolsos de los subsidios nacionales, las contrapartidas de los
oferentes y otras contrapartidas, si estan incluidas en los proyectos.

El BAC realiza tres desembolsos, el primero por el 50% de los recursos de forma
anticipada, 40% con el 40% de avance de obra y el 10% restante con el avance del
100% de la obra. ElI BAC contrata de forma independiente la supervision de los
proyectos, la aprobacion del segundo y tercer desembolso depende de los avances
de obra, lo cuales son certificados por la interventoria y la supervision.

Durante el periodo 2007-2011, se presentaron 228 proyectos de vivienda para PD,
y se les asignaron recursos por $85.2 mil millones en SFVR, de los cuales se ha
desembolsado el 46.7%, es decir $36.9 mil millones, permaneciendo saldos en el
portafolio de inversiones por valor de $48.2 mil millones, equivalentes al 53.3%. Es
de aclarar que se llevan a los portafolios, los recursos de los subsidios netos, ya
que los gastos se ejecutan en el periodo. Los desembolsos no implican la
culminacién de las obras, si no los pagos que se han realizado en las diferentes
etapas de ejecucion de los proyectos, a diferencia del proceso de FONVIVIENDA,
en el cual los valores legalizados se relacionan con viviendas efectivamente
entregadas.
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Tabla 19: Comportamiento presupuestal BAC 2007-2011
(Millones de Pesos)

VIGENCIA | PRESUPUESTADO f;gﬁi%%ss Aﬁ}’ub dsiicd;go
2007 30.885 30.150 28.652

2008 11.870 11.870 11.886

2010 24.117 24.116 22.025

2011 32.000 31.727 28.974

Total 98.872 97.863 91.537

Fuente: Banco Agrario de Colombia 2012

Distribucion regional de Recursos y asignacion de SFVR BAC 2007-2011

Los recursos provenientes del presupuesto dirigidos a vivienda rural de la PD, se
distribuyen mediante procedimiento aprobado por el MADR de acuerdo con la PD
en cada departamento y el porcentaje de participaciéon a nivel nacional®’. De la
asignacion de SFVR por departamento, la concentracidn mas elevada se presenta
en los departamentos de Antioquia con el 9.5%, Bolivar con el 13.6%, Cesar con el
8.6%, Magdalena con el 9.1%, Cordoba con el 8.9% y Sucre con el 8.4%. En estos
seis Departamentos se concentran el 58% de los recursos asignados durante el
periodo.

Tabla 20: Distribucién Regional de SFVR 2007-2011%

DEPARTAMENTO SFVR Valor SFVR Costo de los
Proyecto

Antioquia 997 8.669 10.853
Atlantico o2 635 827
Bolivar 1.430 14.351 16.023
Bovaca 16 o4 117
Cauca 658 5.650 7.112
Cesar 903 9.739 10.868
Cordoba o933 7.460 9.325
Cundinamarca 51 332 414
Huila 327 3.080 3.925
Magdalena o958 8.405 10.580
Narifno 398 3.449 4.677
N. de Santander 296 2.018 2.635
Quindio 20 144 180
Santander 126 1.137 1.437
Tolima 116 765 o957
Valle 686 3.884 4.098
Arauca 388 2.750 3.437
Caqueta 119 876 1.137
Casanare o2 673 851
Choco 395 3.117 3.896
Guaviare 41 296 370
La Guajira 446 4.582 5.780
Putumayo 128 o971 1.213
Sucre 879 8.356 9.594
Vaupes 20 104 145
TOTAL 10.515 91.537 110.451

¥ De acuerdo con el art.16 del Decreto 951 de 2001, sobre la Distribucién territorial de los subsidios de vivienda para la
poblacion desplazada, esta se realizara de acuerdo con los coeficientes de distribucion que establezca el Ministerio de
Desarrollo ( MVCT hoy) en el area urbana y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en el &rea rural, atendiendo los
siguientes criterios: 1) Departamentos con mayor nimero de desplazados de acuerdo con el Registro Unico de
Desplazamiento 2) Departamentos donde el desplazamiento tenga mayor impacto con relaciéon a su estado de pobreza, de
acuerdo con el NBI departamental, calculado a partir de las proyecciones demogréficas del DANE para el afio de postulacion.
3). Departamentos y municipios con mayor demanda de subsidios habitacionales para programas de retorno.

% En la columna costos de los proyecto se incluye el valor del subsidio otorgado por el BAC, lo aportes del municipio, aportes
de los beneficiarios y en algunos casos aportes departamentales.
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Fuente: Banco Agrario de Colombia 2012

Asignacion y Ejecuciéon por modalidad BAC

En el Banco Agrario hay dos modalidades de asignacion de subsidios para
poblacion desplazada: i) Mejoramiento de vivienda y saneamiento basico vy ii)
Construccién de vivienda nueva. En esta ultima modalidad, los proyectos tienen dos
tipos de presentacion de acuerdo con la concentracion de las viviendas: a)
nucleados, si la ubicacion de las viviendas estan en un mismo terreno que ha sido
loteado y es entregado por el oferente con los servicios publicos basicos y dotacion
urbanistica y b) dispersos, que se presentan si los beneficiarios poseen lotes o
terrenos para la construccion (sitio propio) diseminados en una vereda o en un
municipio, en el cual el oferente presenta las propuestas para realizar este tipo de
obras.

Tabla 21: Valor de Subsidios Adjudicados y Pagados BAC 2007 — 2011 ($ Millones)

MODALIDAD 2007 2008 | 2009 | 2010 2011 | TOTAL
Subsidio Adjudicado 7.978 1.184 0 0 1.085| 10.247

Mejoramiento | Subsidios con
Desembolsos 5.205 875 0 0 0 6.080
L Subsidio Adjudicado 20.674 | 10.702 0| 22.025| 27.889| 81.290

Adquisicién de Subsidios con
Vivienda Ty S 16.417 7.193 0 5.644 1.607 | 30.861
Subsidio Adjudicado 28.652 | 11.886 0| 22.025| 28.974| 91.537

TOTAL Subsidios con
T 21.622 8.068 0 5.644 1.607 | 36.941

Fuente: Banco Agrario de Colombia 2012

Por modalidad, el mejoramiento de vivienda representa el 11.2% ($10.247 millones)
del total de recursos asignados a SFVR, de los cuales se ha ejecutado el 59.3%
($6.080 millones), en donde la mayor parte de la asignacion y ejecucion de esta
modalidad se presenta en 2007.

La adquisicién de vivienda representa el 88.8% del total los recursos destinados
SFVR ($81.290 millones), de los cuales se ha desembolsado el 38%, el 62%
restante no ha sido asignado; como se mencioné anteriormente estos desembolsos
no representan la entrega efectiva de las viviendas, sino adelantos durante la
ejecucion de los proyectos.

Tabla 22: Nimero de Subsidios de Subsidios Adjudicados y Pagados BAC 2007 — 2011

MODALIDAD 2007 | 2008 |2009| 2010 | 2011 | TOTAL
Mejoramiento Ne SEVR Adjudicados 1.298 207 0 0 128 | 1.633
Subsidios con Desembolsos 1.207 207 0 0 0| 1.414

Adquisicién | N° SFVR Adjudicados 2.824| 1.453 0| 2.054| 2.200| 8.531
de Vivienda |Subsidios con Desembolsos 2.817 | 1.225 0 860 300| 5.202
TOTAL Subsidio Adjudicado 4,122 | 1.660 0| 2.054| 2.328| 10.164
Subsidios con Desembolsos 4,024 | 1.432 0 860 300| 6.616

Fuente: Banco Agrario de Colombia 2012
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De acuerdo con la Tabla No 22, durante el periodo de analisis se asignaron 10.164
subsidios, de los cuales 6.616 (65%) recibieron parte o la totalidad de los
desembolsos; de los SFVR para Mejoramiento de Vivienda se desembols6 el 87%
y para Adquisicion de Vivienda Nueva o Usada el 61% de los mismos.

Estado de los Proyectos de Vivienda Rural

El proceso de seleccion, ejecucion y liquidacion de los proyectos de vivienda en el
BAC se desarrolla en varias etapas. La primera corresponde a la revision de los
requisitos que el proyecto debe cumplir (revision técnica), en esta se encuentran 32
proyectos que equivalen al 29% del total de subsidios. Cuando los proyectos no
llenan el total de los requisitos para ser aprobados, se notifica a los oferentes y si
definitivamente no se logra mejorar las condiciones no se aceptan los proyectos.
En esta etapa se encuentran lo que el BAC define como en proceso de declaratoria
de Incumplimiento y en declaratoria de Incumplimiento, situaciones en las cuales
se encuentran 22 proyectos que representan 873 subsidios (8.5% del total) ante lo
cual las entidades oferentes deben revisar y ajustar a los requerimientos, con el fin
de volver a presentar los proyectos.

En las etapas de ejecucion de desembolsos (1,2 y 3), en la cuales se desarrollan
los proyectos, se encuentran el 46% del numero de subsidios asignados y el 39%
del valor asignado a los mismos con un desembolso de $23.606 millones.

Hay dos formas de terminacion de los proyectos: i) Al término de las obras se
entregan las viviendas, ii) cuando no se terminan las obras, no hay entrega de
viviendas y el proyecto es declarado siniestrado o en un estado intermedio, cuando
el oferente y/o constructor no termina las obra. Como estas deben estar amparadas
por una péliza que cubra la entrega de las obras, la aseguradora puede en una
negociacion comprometerse con la terminacién del proyecto o si no es posible, por
los costos, se realiza la indemnizacion correspondiente, en los casos en donde el
banco o el oferente deje vencer las pdlizas, estos deben reconocer de acuerdo a
su grado de responsabilidad, por la pérdida de los recursos. Este tramite con la
aseguradora es lo que el BAC califica como solicitud de demanda ejecutoriada y
demanda ejecutoriada, en estos procesos se encuentran nueve (9) proyectos que
afectan a 252 subsidios.

Tabla 23: Estado de los proyectos de VISR

Estado de los Proyectos Numero N° SFVR Valor SFVR Valor Desembols.
Revision Técnica 32 2.968 35.572 1.607
Declaratoria de incumplimiento 9 229 2.027 1.926
Proceso de Declaratoria de 13 644 6.575 0
Incumplimiento
Ejecucion 1 Desembolso 64 2.435 19.669 9.350
Ejecucion 2 Desembolso 53 1.977 14.212 12.151
Ejecucion 3 Desembolso 7 289 2.216 2.105
Solicitud de Demanda Ejecutoriada 2 53 386 163
Demanda Ejecutoriada 7 199 1.234 678
Siniestrados 3 97 732 494
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Proceso de Liquidacion 16 566 3.847 3.655
Liguidacion 22 707 5.066 4.813
Total 228 10.164 91.536 36.942

Fuente: Banco Agrario de Colombia 2012

El niumero de proyectos siniestrados en el periodo son 3, los cuales afectaron 97
SFVR y los proyectos que se encuentran en proceso de liquidacion o liquidados son
38, los que beneficiaron a 1.273 hogares (12.55% del total de SFVR) y cuyo costo
fue de $8.468 millones.

Viviendas entregadas por el BAC

De acuerdo con la informacion reportada por el BAC, entre los afio 2007 a 2011, se
entregaron 7.001 soluciones de vivienda por un valor de $36.626 millones,
aclarando que este numero de viviendas incluyen viviendas que iniciaron en afios
anteriores al periodo de estudio.

Con el fin de adecuar la informacién sobre la entrega de viviendas en el periodo
2007-2011 vy los recursos presupuestales asociados, de acuerdo con el tema de
esta investigacion, y tomando la base de datos del BAC sobre vivienda para
poblacidon desplazada, se identificaron los proyectos que se iniciaron desde 2007 y
de los cuales se entregaron viviendas en el periodo auditado.

De lo anterior se obtuvo que de las viviendas iniciadas en 2007, se han entregado
4.850, de 2008 se entregaron 5.714 y en 2009 se entregaron 1.613 viviendas; de
los proyectos que iniciaron en 2010 y 2011 no se han entregado viviendas todavia,
siendo el costo acumulado de las viviendas entregadas para el periodo 2007-2011,
de $12.195 millones.

Tabla 24: Viviendas entregadas e iniciadas por MADR-BAC 2007 — 2011
(Valores en $Millones)

N° Viviendas
VISl e\rl1lt\;lee;:da§s Wl SR Entrlgéce::gzszﬁw N S-F;()Filz oo
2011
2007 1.666 8.044 782 4.850
2008 1.066 5.738 794 5714
2009 2.092 12.461 247 1.631
2010 1.632 9.945 0 0
2011 545 3.439 0 0
Total 7.001 39.626 1.823 12.195

Fuente: Banco Agrario de Colombia 2012

De los proyectos de vivienda aprobados entre 2007 y 2011, para construir 5.202
viviendas, se entregaron efectivamente 1.823 viviendas, lo que significa un avance
del 35% de las viviendas programadas, a nivel presupuestal se asignaron $91,5 mil
millones en subsidios y las viviendas terminadas tuvieron un costo de $12.2 mil
millones, lo que representa el 13.32% de los recursos aprobados para el periodo,
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dado que los recursos 2010 y 2011 no se han ejecutado y existen rezagos de afios
anteriores.

Avance en la entrega de Viviendas entre 2003 a 2011 - Informacion
consolidada de la Politica de vivienda tanto Urbana como Rural

Con el fin de tener un panorama méas amplio del avance en la Politica de Vivienda
para la poblacién desplazada se consolido la informacion de FONVIVIENDA vy el
BAC desde la vigencia de 2003, teniendo como variables el numero de
asignaciones, el niumero de viviendas entregadas y certificadas y la asignacion y
valor de las viviendas entregadas con recursos nacionales.

Grafico 12: Valor de los subsidios vs Valor Viviendas

VALOR DE LOS SUBSIDIOS vs VALOR LEGALIZACION DE LOS SFV
2003 - 2011 (S Millones)

333.5¢

350.000

276.661

300.000

250.000

200.000

150.000
100.000

50.000

o

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

= Vr. Subsidios Asignados = Vr. SFV Legalizadas

Fuente: FONVIVIENDA y BAC 2012

Entre 2003 y 2011, se asignaron $1.6 billones con destino a vivienda a poblacion
desplazada, de los cuales el 91.2% corresponden a vivienda urbana, y el 8.8% a
vivienda rural a cargo de FONVIVIENDA y del BAC, respectivamente; de estos
recursos se ejecutaron, en viviendas que han sido entregadas o certificadas, $738.5
mil millones, es decir el 45.8% de lo asignado, el 90.1% de los recursos
corresponde a FONVIVIENDA y el 9.9% al BAC. En el periodo se observa un
crecimiento constante de los recursos asignados y este hecho se concentra
principalmente en FONVIVIENDA

El crecimiento en la asignacion de subsidios a vivienda de poblacion desplazada
ha sido constante, los cuales pasaron de $13.850 millones en 2003 a $333.556
millones en 2011.

El valor en las entregas de vivienda o legalizacién de los subsidios, presenta un
crecimiento entre 2003 y 2007 de $11.743 millones a $153.557 millones y una
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caida en el periodo de 2008 a 2011, al pasar de $149.629 millones a $4.028
millones, situacion que es contraria al crecimiento en la asignacion de los recursos y
reflejaria problemas en la ejecucion y terminacién de los proyectos.

Gréfico 13: Asighacion vs entrega de viviendas

ASIGNACION Y LEGALIZACION DE SUBSIDIOS 2003 -2011
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Fuente: FONVIVIENDA y BAC 2012

En lo referente al nUmero de subsidios asignados, estos llegaron a 140.362, de los
cuales el 85.9% corresponde a FONVIVIENDA y 14.1% al BAC; del total se
legalizaron 81.090, lo que representa el 57.8% de los asignados, siendo los afios de
mayor entrega 2004 (14.994), 2007(16.130) y 2008 (16.037).

Es de recordar que el afio de entrega o legalizacién no es el afio de asignacion, las
vigencias de 2004, 2007 y 2008 coinciden con altas entregas de vivienda de
periodos anteriores y asignaciones de subsidios, la tendencia deberia ser creciente,
en la medida en que se incrementa el presupuesto, situaciéon que como se observa,
de 2009 a 2011 no sucede, principalmente por dos razones: retrasos persistentes y
baja oferta de proyectos.

De los 81.090 SFV legalizados 10.740 corresponden a Subsidios de Arriendos
otorgados por FONVIVIENDA, en el periodo 2007-2011, y 70.350 son las viviendas
entregadas por el BAC — FONVIVIENDA en el periodo 2003-2011, es decir en
promedio se estan entregando 7.817 viviendas al afio, de las 14.402 que se
asignan anualmente poblacion desplazada.

Comentarios de la Corte Constitucional y Otras Instituciones sobre la politica
de vivienda
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En la Tutela T-025 de 2004 la Honorable Corte Constitucional declara el Estado de
Cosas Inconstitucional —ECI- para la Poblacion Desplazada “debido a la falta de
concordancia entre la gravedad de la afectacion de los derechos reconocidos
constitucionalmente y desarrollados por la ley, de un lado, y el volumen de recursos
efectivamente destinado a asegurar el goce efectivo de tales derechos y la
capacidad institucional para implementar los correspondientes mandatos
constitucionales y legales”™.

Dentro del seguimiento que ha realizado la Corte Constitucional y ante el
incumplimiento de las o6rdenes de la Sentencia T-025 de 2004 vy el que se
mantenga el ECI, la H.C. ha emitido una serie de Autos, en los temas relacionados
con vivienda a poblacion desplazada, de los cuales se pueden resumir lo siguiente:

e Auto 092 de 2008: Orden 42 “adoptar las medidas necesarias para garantizar
que las dos presunciones constitucionales que amparan a las mujeres
desplazadas” en especial a las mujeres cabeza de hogar.

e Auto 109 de 2008: Ordenes 42 y 52 adopcion y avance en los Indicadores de
Goce Efectivo de los Derechos.

e Auto 06 de 2009: Orden 22 incorporar un enfoque integral diferencial que
responda a las necesidades de las personas desplazadas con discapacidad,
Todas las entidades del SNAIPD.

e Auto 08 de 2009: Orden 72 y 82 sobre Reformulacion de la Politica de Vivienda.
“La reformulacion de la politica supone (i) la definicion de los lineamientos que
orientaran la nueva politica, (ii) el disefio de la politica y el establecimiento de los
medios para su instrumentalizacién, (iii) la definiciobn de un cronograma para su
ejecucion, y (iv) su implementacién y seguimiento”. Tanto al MVCT como al
MADR

e Auto 383 de 2010 en la orden 2% “a todas las entidades territoriales y a las
entidades del orden nacional que hacen parte del SNAIPD, dar aplicacién a los
principios de concurrencia y subsidiaridad”. En la orden octava (8%) se ordenaba
“a los gobernadores y alcaldes de las entidades territoriales priorizadas que
finalizan su periodo de funciones en el afio 2011, que en el informe final sobre
su gestién, se incluya un capitulo sobre la situacién del desplazamiento forzado
en el cual: (i) se presente el censo con la caracterizacion de la poblacion
desplazada que habita la jurisdiccion territorial correspondiente, (i) se
diagnostique la situacion en el territorio de su jurisdiccion, (iii) se especifiquen
las acciones adelantadas en materia de prevencion y proteccion durante su
administracion, (iv) se muestre un balance de las mismas en el que se
identifiqguen logros, metas y dificultades...”

e Auto 219 de 2011: Orden 82 Explicar y Justificar la Politica de Vivienda y el
Modelo de Subsidios, responsable MVCT.

Asimismo, en los seguimientos que ha realizado la CGR, en las vigencias de 2010 y
2011, a través de Informes de Auditoria y Estudios Sectoriales sobre vivienda se
resaltan algunos hallazgos y conclusiones:
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A. Informe de Auditoria “Politica de Vivienda Urbana -VIS- FONVIVIENDA
Vigencia 2011” Contraloria Delegada de Medio Ambiente, Febrero de 2012.

“Sistema de Informacién de Vivienda: existen inconsistencias en la informacion ya
que existen reportes de pago a bancos en tiempos negativos, Asimismo, se
registran pagos a terceros sin reporte de fecha en 957 casos. Estas inconsistencias
reflejan la ausencia de un Sistema de Informacién que garantice la calidad de los
datos y el real seguimiento a la asignacion, entrega y movilizacion de los SFV”,

“Enfoque diferencial: El enfoque diferencial se realiza Gnicamente en la calificacion
y asignacion de los SFV para la poblacion desplazada™.

B. Informe de Auditoria a FONVIVIENDA a la vigencia 2012- julio de 2012

“Administracién de recursos: de conformidad con el Decreto 555 de 2003, en su
articulo 2°1, se observa que los recursos asignados para el desarrollo y
cumplimiento de las metas propuestas presentan una ejecucion del 100%; sin
embargo, esta ejecucion es el resultado de asignacion de subsidios y giro
respectivo del valor de los mismos a las diferentes cuentas (fiducias o cuentas de
ahorro programado — CAP), no asi a la inversion en la solucion de la vivienda, por
debilidades en la aplicacién de sus funciones, situaciébn que genera expectativas e
incertidumbre entre los beneficiarios desde el momento de la asignacion hasta el
recibo de la misma”.

Proyectos Paralizados Declarados en Incumplimiento

“Ciudadela San Antonio Etapa Il, Oferente: UT - Organizacion Popular De Vivienda
Los Colores — Villavivienda, Bolsa Ordinaria, Modalidad Pago Anticipado: Se
establecié que FONVIVIENDA , asigné 104 Subsidios Familiares de Vivienda por
valor de $930.8 millones, de los cuales se pagaron al oferente $851.8 millones,
desde el 6 de enero de 2006, se pudo evidenciar que las viviendas aun no han sido
certificadas debido a que el oferente no presento la solicitud de modificacion de la
licencia por cuanto efectu6 cambios en el sistema constructivo de las viviendas, las
obras no se terminaron al 100% y FONVIVIENDA como administrador de los
recursos, no ha realizado la gestion correspondiente, ante el incumplimiento por
parte del oferente. Situacion que afecta la poblacion con menores ingresos y
mayores condiciones de vulnerabilidad, tendria posible incidencia disciplinaria y
fiscal en cuantia de $851.8 millones”.

Ciudadela San Antonio Sm 7 Desplazados — UT Prorinoquia Bolsa Poblacion
desplazada

‘En el Informe de Fonade del proyecto se advierte las deficiencias en la
construccion de las viviendas y menciona las medidas que podria iniciar

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

89



Ve
CON I RAI—ORIA CONTRALORIA DELEGADA
GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

FONVIVIENDA para garantizar la debida terminacion de las obras de urbanismo y
de vivienda; a la fecha 19 viviendas se encuentran habitadas por los beneficiarios,
el proyecto se encuentra paralizado, las casas no cuentan con certificado de
habitabilidad expedido por Fonade, situacion causada por la falta de gestion por
parte del Fondo Nacional de Vivienda para garantizar que el oferente de
cumplimiento a los requisitos aprobados en la elegibilidad del proyecto por parte de
FINDETER, lo que incide en el bienestar de la poblaciéon en situacion de
desplazamiento”.

Ciudadela San Antonio - Sm. 20 / Ut. Construir Alianza — 2006, Bolsa
“Desplazados: se asigno 47 SFV, por valor de $ 443,1 millones, se evidencié que
este proyecto se encuentra paralizado, los subsidios vencieron el 30 de enero de
2012 y de las 47 soluciones de vivienda, 20 se encuentran a nivel de cimentacion,
por incumplimiento del oferente y la falta de gestion por parte del Fondo Nacional de
Vivienda para garantizar la correcta ejecucion de los subsidios, vulnerando los
derechos fundamentales de la poblacion en situacion de desplazamiento”.

C. “AGENDA CIUDADANA “POLITICA DE VIVIENDA DE INTERES SOCIAL
RURAL” 2010 Contraloria Delegada Sector Agropecuario — Direccion de Estudios
sectoriales

“En cuanto a la metas trazadas para el otorgamiento de subsidios a la poblacién
desplazada presenta un avance minimo, lo que denota la precariedad e
insuficiencia del programa en general y del desarrollo de una politica con enfoque
diferenciado para la poblacion desplazada de acuerdo con las 6rdenes impartidas
por la Corte Constitucional en la Sentencia T-025 de 2004 y sus autos de
seguimiento”.

D. “Subsidios de Vivienda de Interés Social Rural en Colombia 2000-2010”
Contraloria Delegada Sector Agropecuario — Direccion de Estudios sectoriales
2012:

‘La no existencia efectiva de una interventoria de obra, constituye una de las
mayores deficiencias del programa haciendo ineficiente el control y monitoreo de los
proyectos, por parte del Banco Agrario de Colombia”

“El esquema de funcionamiento de los subsidios VISR en el periodo 2000-2010
impide hacer un control eficiente sobre los contratistas y los entes oferentes, lo que
determina que el nivel de siniestralidad no presente unas acciones efectivas en
tiempo real para subsanar estas deficiencias, en pro de recuperar los recursos o
hacer efectiva la terminacién de las unidades de vivienda de los proyectos”.

“Con respecto a la ejecucion de los recursos, se evidencian demoras en la
ejecucion de la mayoria de los proyectos, retardos que son ocasionados
generalmente por:
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e Incumplimiento por parte de los oferentes en reunir los requisitos para
desembolso,

e Mora en constitucién, ejecucion de pdlizas,

e Retardos en la ejecucion de las obras de los proyectos por parte de los
contratistas superior a lo normado (mas de 18 meses después del primer
desembolso),

¢ Ineficiente seguimiento a los proyectos por parte del autor de politica (MADR) que
genere ajustes y acciones frente a los siniestros y tiempos de ejecucion.

E. “Proceso nacional de verificacion de los derechos de la PD” Comisién de
Seguimiento a la Politica Publica sobre el Desplazamiento Forzado,lV informe a la
Corte Constitucional,

Preocupa también la situacion en materia de vivienda, pues en ningin caso la
proporcién de hogares que habitan viviendas que puede catalogarse como dignas
es mayor del 10%, Abril de 2008~

De las fuentes de financiamiento se puede extraer para la APD (pag 55) “..en el
CONPES 3400 se dispuso que la Nacion aportaria el 75% y las entidades
territoriales el 25%. Finalmente, en el ejercicio de programacion se incluyo a estas
dltimas con una carga del 21%.

F. “Proceso nacional de verificacion de los derechos de la PD” Comision de
Seguimiento a la Politica Publica sobre el Desplazamiento Forzado, V informe a la
Corte Constitucional Junio de 2008

“Dentro de los problemas que la Comision planteaba para la aplicacion de la politica
de subsidios se destacan

¢ Dificultades de la informacion por parte de las entidades que postulan (CCF), e
insuficiencia capacitacién de personal.

e Alto numero de subsidios adjudicados no ejecutados

e Demora en los desembolsos, desfinancian a los municipios 0 hace que se
congelen los proyectos.

¢ Incapacidad de muchos municipios para presentar proyectos elegibles.

¢ Altos costos financieros asociados a la reglamentacién”

1.1.2 Politica Publica de Tierras

La propiedad es un derecho economico, social y también considerado derecho
fundamental de las personas. Adicionalmente, garantizar el acceso a la propiedad
de la tierra de manera individual o asociativa es un deber del Estado, que se
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encuentra establecido en el articulo 64 de la Constitucién Politica®®. En desarrollo
de este mandato, la Ley 160 de 1994 cre¢ el Sistema Nacional de Reforma Agraria
y Desarrollo Rural Campesino y establecié un subsidio para la adquisicion de
tierras.

Dentro de los objetivos misionales planteados por la Ley se destacan: "
Promocionar y consolidar la paz mediante la justicia social, participacion y
bienestar de la poblaciéon campesina; " Dotar de tierras a campesinos, indigenas y
beneficiarios de programas especiales, buscando una mejor equidad en la
concentracion de este factor productivo y su fraccionamiento antieconémico; i)
Apoyar la adquisicién de tierras a través de créditos y subsidios; ™ Coordinar las
entidades que conforman el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo
Rural Campesino; ) Fomentar el uso adecuado y social de las aguas y tierras
rurales, asi como de las incultas o deficientemente explotadas, buscando su
ordenamiento y utilizacién racional; ") Aumentar el volumen de la produccién
agropecuaria, forestal y acuicola, mejorando la productividad y haciendo mas
eficiente su comercializacién; "’ Propender por el desarrollo econémico, social y
cultural de la poblacion campesina y la participacion de sus organizaciones en el
proceso integral de reforma agraria y desarrollo rural; " Garantizar la participacién
de la mujer campesina e indigena en las acciones que conlleven al desarrollo rural;
y, ™ Regular la ocupacién y uso de los terrenos baldios, dando prioridad a
campesinos de escasos recursos y al establecimiento de zonas de reserva
campesina, bajo criterios de conservacion de los recursos naturales y ordenamiento
territorial.

Los instrumentos normativos de la politica publica, bien sea de caracter
diferenciado o especifico, buscan aportar soluciones en las tres fases de atencion a
la poblacion desplazada (prevencion y proteccion, atencion humanitaria de
emergencia y estabilizacion socioeconémica). Por ello, con la expedicién de la ley
387 de 1997, se adoptaron medidas para la prevencion del desplazamiento forzado;
la atencion, proteccion, consolidacion y estabilizacion socioeconémica de los
desplazados internos por la violencia. Este es el marco normativo en materia de
proteccién del derecho de propiedad de los desplazados.

También regula la materia de tierras, el Acuerdo del INCORA N° 18 del 17 de
octubre de 1995, (modificado parcialmente por el acuerdo N° 8 de 1996) que
establecié el reglamento especial de dotacion de tierras para las personas que
tengan condicion de desplazados forzados por causa de la violencia, el Decreto
2217 de 5 de diciembre de 1996, norma que establecié un programa especial de
adquisicién de tierras en beneficio de la poblacién desplazada del campo; el
Decreto 2007 de septiembre 24 de 2001, que reglamenté parcialmente los Articulos

% Constitucién Politica de Colombia. Articulo 64: “Es deber del Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la
tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, y a los servicios de educacion, salud, vivienda, seguridad
social, recreacién, crédito, comunicaciones, comercializacion de los productos, asistencia técnica y empresarial, con el fin de
mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos.”
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7,17 y 19 de la Ley 387, en lo relativo a la oportuna atencion a la poblacion rural
desplazada por la violencia, en el marco del retorno voluntario a su lugar de origen
o de su reasentamiento en otro lugar; el Acuerdo INCODER N° 37 de 7 de
diciembre de 2005, el cual constituyé el reglamento especial de adjudicacion y
aprovechamiento de los predios rurales ingresados al patrimonio de la nacion con
caracter de baldios reservados, en virtud de la declaratoria de extincion del derecho
de dominio privado, el Decreto 2000 de 2009, que reglamenté parcialmente el
articulo 26 de la Ley 1151 de 2007, en lo relacionado con el subsidio integral para la
adquisicién de tierras y estableci6 los procedimientos operativos.

Por otra parte, en cumplimiento a lo ordenado por la Corte Constitucional en
Sentencia T-025 de 2004 y en virtud de lo sefialado por la Ley 160 de 1994, en lo
referente al acceso a la tierra para desplazados, el Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural — INCODER, ejecutor de la politica, adelanta programas
especiales, partiendo de la base de que se trata de grupos poblacionales que se
deben atender con preferencia. En ese sentido adelanta convocatorias para otorgar
el Subsidio Integral para la adquisicion de Tierras para la poblacion en situacion de
desplazamiento, asi mismo, administra el Sistema de Registro Unico de Predios y
Territorios Abandonados por la Poblacion en situacion de desplazamiento RUPTA y
tramita las medidas de proteccion solicitadas.

El INCODER es un establecimiento publico del orden nacional, se encuentra
adscrito al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y pese a ser el maximo
ejecutor de la politica de desarrollo rural del Estado colombiano, es la entidad del
sector que ha sufrido mayores modificaciones a nivel estructural, lo que ha incidido
en el adecuado desarrollo de sus funciones y ha dificultado el cumplimiento de los
objetivos del sector en materia de acceso a tierras.

En principio, se debe destacar que el INCODER, creado mediante el Decreto 1300
de 2003, debi6 asumir el cumplimiento de los objetivos que se encontraban
establecidos para el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria - INCORA, el
Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras - INAT, el Fondo de Cofinanciacion
para la Inversién Rural - DRI y el Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura - INPA,
entidades que fueron suprimidas, lo que en principio generé una dispersion en la
arquitectura funcional del Instituto.

Por ello, y ante la existencia de otras problematicas que segun el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural -MADR, limitaban el accionar del INCODER, entre
otras razones, consideré conveniente presentar un proyecto de Ley*° con el fin de
compilar, organizar y articular todas aquellas normas relacionadas con las politicas
de desarrollo rural en Colombia y que determinaban las funciones de

“0 Congreso de la Republica. Senado de la Republica. Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley 030 de 2006, Senado y 210
de Camara de Representantes “Por medio de la cual se expide el Estatuto de Desarrollo Rural, se reforma el Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural — INCODER, y se dictan otras disposiciones”.
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responsabilidad exclusiva del INCODER, lo que da nacimiento al denominado
Estatuto de Desarrollo Rural, consagrado en la Ley 1152 de 2007.

Esta ley pretendié hacer una revision de la institucionalidad, en especial en cuanto
a las funciones que habian sido encomendadas al INCODER, se procede a la
reformulacion de su estructura*, creando nuevos instrumentos de politica
consignados en la ley de desarrollo rural®® y transfiriendo funciones que eran
propias del INCODER a otras entidades, por considerar que éste no estaba
cumpliendo con sus fines misionales dado el exceso de obligaciones que no
guardaban relacién con sus obijetivos inicialmente encomendados.

Pese a los buenos propdsitos plasmados en el mencionado Estatuto y de las
muchas criticas que recibié por parte de algunos sectores, la Corte Constitucional
mediante Sentencia C- 175 del 18 de Marzo de 2009, lo declar6 inexequible, por
encontrar que se debid surtir el procedimiento de consulta previa a las comunidades
indigenas y afro-descendientes, consagrado como un derecho constitucional
fundamental en concordancia con el reconocimiento y proteccion de la diversidad
étnica y cultural de estos grupos sociales*.

Como efecto de la declaratoria de inexequibilidad, cobraron vigencia las normas
gue habian sido derogadas, es decir, se restauraron ipso jure, y por tanto algunos
de los temas regulados en éstas relativos a terrenos baldios, extincion de dominio y
los diferentes mecanismos y procedimientos para la adquisicion de tierras para la
poblacién campesina, entre otros, actualmente se deben aplicar.

Lo anterior, afecta gravemente la estructura y funcionamiento del INCODER, cuyos
procesos y procedimientos sobre los cuales ejecutaba sus funciones quedan sin
piso juridico, asi mismo, debe reasumir las funciones que habian sido trasladadas a
otras entidades, entre ellos el de entrega de tierras, pero sin el recurso humano con
el que contaba anteriormente.

Por ello, se busca nuevamente modificar la estructura administrativa del INCODER,
expidiendo para ello el Decreto 3759 del 30 de Septiembre de 2009, “Por el cual se

Tla propuesta consignada en el Titulo Il, Capitulos 1,2,3 de la Ley de Desarrollo Rural consta de tres acciones concretas: 1)
Relevar al Instituto de Funciones que son ajenas al Sector Agricultura y Desarrollo Rural, 2) Escindir del actual INCODER el
manejo de los expedientes agrarios heredados de las Entidades Liquidadas y el adelanto de los procesos agrarios en una
Unidad Administrativa Especial de Tierras con personeria juridica y patrimonio auténomo, 3) Redefinir las funciones del
Instituto y su planta de personal a partir de los nuevos instrumentos. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Informacién
béasica del Estatuto de Desarrollo Rural. Enlace web Internet: http://www.minagricultura.gov.co, tomado el 24 de Mayo de
2011.

2 Se Crea la Unidad Nacional de Tierras- UNAT, como instrumento de planificacién, administracién y disposiciéon de los

predios rurales de propiedad de la Nacién y el Consejo Nacional de Tierras CONAT, como organismo del Gobierno
Nacional con caracter decisorio que define las politicas, la administracion y el uso de tierras rurales y de la Nacion, asi mismo,
adopta criterios para la disposicion y uso de dichas tierras.

“ La Corte concluyd que “(...) no se cumplié con el deber de consulta previa a las comunidades indigenas y
afrodescendientes, toda vez que (i) al margen de la validez material de los procesos de participacion efectuados, estos fueron
llevados a cabo en forma inoportuna y por ende, contraria al principio de buena fe previsto en el articulo 6° del Convenio 169
de la Organizacion Internacional del Trabajo, OIT ratificado por Colombia; y (ii) no existe evidencia alguna del cumplimiento de
procedimientos preconsultivos, a través de los cuales las autoridades gubernamentales y las comunidades tradicionales
acordaran las reglas del tramite de consulta previa”.
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aprueba la modificacion de la estructura del Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural - INCODER vy se dictan otras disposiciones”.

Actualmente el INCODER cuenta con seis subgerencias para el desarrollo de su
objeto misional**: ¥ Subgerencia de Tierras Rurales, ? Subgerencia de Planificacion
e Informacién, ¥ Subgerencia de Gestién y Desarrollo Productivo, ¥ Subgerencia
de Pesca y Acuicultura, ® Subgerencia de Adecuacion de Tierras © Subgerencia de
Promocion, Seguimiento y Asuntos Etnicos.

Ademas, continua siendo la entidad ejecutora de la politica de desarrollo rural del
Estado Colombiano y por ello representa un papel muy importante en materia de
acceso a tierras para poblacibn campesina y desplazada, pues maneja los
principales mecanismos implementados para ello.

En este rol el INCODER, ha venido adelantando acciones de atencion a la
poblacién desplazada, que se dividen en tres componentes: ) Proteccion de las
tierras y territorios, mediante el fortalecimiento y aplicacion del Registro Unico de
Predios y Territorios Abandonados por la Violencia — RUPTA; " Prevencién del
desplazamiento, con la ejecucion de los programas de constitucion, ampliacion y/o
reestructuracion de resguardos indigenas, el de titulacion colectiva a comunidades
negras y el de titulacién de baldios a colonos, y ™ el de Acceso a tierras a través del
Otorgamiento del Subsidio Integral para la Conformacion de Empresas Basicas
Agropecuarias, para lo cual, el Instituto adjudic6® las tierras provenientes de
negociacion y adquisicion de predios de propiedad privada ofertados a la institucion;
predios provenientes de la Direccibn Nacional de Estupefacientes; predios
provenientes del Fondo Nacional Agrario, transferidos al INCODER por INCORA, y
actualmente, otorga subsidio integral para la compra tierras a través de
convocatorias publicas.

La Subgerencia de Gestion y Desarrollo Productivo del INCODER, otorga subsidios
directos a través de concursos mediante convocatorias publicas para beneficiar a
los hombres y mujeres campesinos de escasos recursos 0 en situacion de
desplazamiento y a los productores beneficiarios de programas especiales del
Gobierno Nacional, con la presentacion del proyecto productivo financiera,
ambiental, técnica y socialmente viable para la adquisicion de tierras y parte de los
requerimientos financieros de los proyectos productivos.

De conformidad con lo sefialado en la Ley 160 de 1994, el Decreto 2000 de 2009, el
Acuerdo 022 de 1995y las ordenes proferidas en la Sentencia T-025 de 2004 y sus
autos de seguimiento, las convocatorias se convierten en el principal instrumento

4 El articulo 2° del Decreto 3759 de 2009, sefiala: “Objeto. El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural - INCODER, tendra por
objeto fundamental ejecutar la politica agropecuaria y de desarrollo rural, facilitar el acceso a los factores productivos,
fortalecer a las entidades territoriales y sus comunidades y propiciar la articulacion de las acciones institucionales en el medio
rural, bajo principios de competitividad, equidad, sostenibilidad, multifuncionalidad y descentralizacién, para contribuir a
mejorar la calidad de vida de los pobladores rurales y al desarrollo socioeconémico del pais.

“® politica adelantada hasta la entrada en vigencia de la Ley 1152 de 2007, y sus decretos reglamentarios
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para la dotacién de tierras, en donde se ve cada vez mas limitada la intervencion
del Estado en la compra de tierras para entregarselas a los campesinos,
convirtiéndose la demanda en el criterio por excelencia de seleccién asi como la
escogencia de un proyecto productivo para la compra de tierras.

Subsidio Integral para la Conformacion de Empresas Basicas Agropecuarias
(EBAS) — SUBSIDIO INTEGRAL DE TIERRAS (SIT)

La Ley 160 de 1994, tuvo como objetivo, reformar la estructura social agraria por
medio de procedimientos encaminados a eliminar y prevenir la inequitativa
concentracion de la propiedad rustica o su fraccionamiento antieconémico y dotar
de tierras a los hombres y mujeres campesinos de escasos recursos, mayores de
16 afios, que no la posean, a los minifundistas, mujeres campesinas jefes de hogar,
a las comunidades indigenas y a los beneficiarios de los programas especiales que
establezca el Gobierno Nacional.

Para el cumplimiento de los fines establecidos en dicha Ley, los capitulos IV y VI
establecieron el llamado subsidio para la compra de tierras, que se otorga por una
sola vez al campesino sujeto de la reforma agraria como crédito no reembolsable,
con cargo al presupuesto del extinto INCORA, posteriormente y a partir de la
expedicion de la Ley 812 de 2003 se modifica esta disposicién adicionando que el
monto de dicho subsidio incluye el valor de la tierra y las inversiones
complementarias y se otorga para el desarrollo de proyectos productivos en
sistemas de produccién de caracter empresarial, a pequefios y medianos
productores beneficiarios de los Programas de Reforma Agraria.

Es asi como a partir de este momento se comienza a establecer una serie de
condicionamientos en cuanto a la viabilidad técnica, econdémica y social del
proyecto productivo, que sumados a los que se han venido exigiendo en los
términos de referencia que regulan las condiciones para el desarrollo del actual
mecanismo de acceso, han impedido el cumplimiento de los mandatos propios de la
carta politica, dadas las caracteristicas de la poblacién campesina que la colocan
en una situacion de desventaja frente a los exagerados requisitos que éstas
sefalan.

En la actualidad y pese a las diferentes consecuencias que trajo consigo la
declaratoria de inexequibilidad del llamado Estatuto de Desarrollo Rural, Ley 1152
de 2007, se ha mantenido el mecanismo de convocatorias publicas y abiertas para
el acceso al subsidio implementado mediante esta Ley, el cual se realiza a través
de procedimientos de libre concurrencia, estructurado bajo el concepto de
demanda, en donde el aspirante es a quien corresponde escoger el predio y realizar
las correspondientes negociaciones con el propietario, asi mismo se mantiene la
obligacion de presentar un proyecto productivo que cumpla con los criterios
objetivos y técnicos previamente definidos por el INCODER y evaluados por éste,
asi y bajo este esquema “el Estado dejara de comprar masivamente extensiones de
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terrenos y de buscar posteriormente la poblacién beneficiaria de las politicas de

reforma agraria™®.

Este enfoque presenta varias deficiencias que el INCODER ha ido corrigiendo en
cada convocatoria, sin embargo las lamentables consecuencias de dichas falencias,
las han asumido los llamados a ser beneficiarios, quienes de acuerdo con el espiritu
del legislador, deben ser hombres y mujeres campesinos de escasos recursos y
poblacion vulnerable, como es el caso de la poblacién desplazada.

El proceso de viabilizar las propuestas ha venido sufriendo modificaciones, de tal
manera que paso6 de dos fases en 2008, a tres fases en la vigencia 2011, como se
muestra en el grafico siguiente:

Gréfico 14: FASES DE ADJUDICACION DEL SUBSIDIO INTEGRAL DE TIERRAS 2011

FASEIl B FASE I
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Fuente: INCODER términos de referencia SIT-01-2011

Es asi como el INCODER en desarrollo del Proyecto Subsidio Integral para la
conformaciébn de Empresas Basicas Agropecuarias, adelanta convocatorias
publicas para el acceso de la poblacion campesina y victima del desplazamiento
forzado al Subsidio Integral de Tierras —SIT, desde la vigencia 2008.

Convocatorias para acceder al subsidio integral de tierras por parte de la
poblacion victima del desplazamiento forzado

En las cinco convocatorias cuyo grupo objetivo incluyo, bien de forma concurrente
con la poblacion campesina, o bien de manera exclusiva a la poblacion victima del

“ Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODER. “Términos de referencia, Cconvocatoria Publica— sit-02-2008.
otorgamiento del subsidio integral de tierras para poblacién desplazada por la violencia”. Julio 30 de 2008.
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desplazamiento forzado, se ha modificado el objeto de destinacién de los recursos
del subsidio asi:

En las convocatorias SIT 01 y 02 de 2008, los recursos del subsidio estaban
destinados para la compra del predio, el pago parcial del proyecto productivo y
compensacion de deudas contraidas en virtud de la Ley 160 de 1994, a aquellos
beneficiarios que se encontraran relacionados como victimas del conflicto armado
pendiente de reparacion en los términos de la Ley 975 de 2005. La convocatoria
SIT 02 2009 ademas de estos tres objetos de destinacion incluyé la financiacién del
rubro de (1) SMMLV para gastos notariales por familia, conforme lo regul6 el
Decreto 4800 del 28 de diciembre de 2008. Para las convocatorias SIT 01 2010 y
SIT 01 2011, el concepto de compensacion mediante el pago de deudas, dejo de
incluirse como objeto del subsidio integral de tierras, fijando como destinacion de
los recursos la compra del predio, el pago parcial del proyecto productivo y el aporte
de un (1) SMMLYV para gastos notariales por familia.

Tabla 25: CONVOCATORIAS - SIT

CONVOCATORIA OBJETO DESTINACION RECURSOS

SIT 01 2008 PREDIO - PROYECTO PRODUCTIVO — COMPENSACION

SIT 02 2008 PREDIO - PROYECTO PRODUCTIVO - COMPENSACION

SIT 02 2009 PREDIO - PROYECTO PRODUCTIVO - COMPENSACION - GASTOS NOTARIALES
SIT 01 2010 PREDIO - PROYECTO PRODUCTIVO - GASTOS NOTARIALES

SIT 01 2011 PREDIO - PROYECTO PRODUCTIVO - GASTOS NOTARIALES

La ampliaciéon del subsidio de tierras hacia la poblacion desplazada se adelanté en
desarrollo de lo ordenado en el Decreto reglamentario 2984 de 2007, que sefald
que el INCODER debia abrir convocatorias para otorgar subsidios de adquisicién de
tierras destinadas de manera exclusiva a atender a poblacién desplazada por la
violencia.

Como consecuencia, la primera convocatoria para acceder al subsidio integral de
tierras que incluy6 a la poblacion victima del desplazamiento forzado fue la SIT 01
de 2008. Esta convocatoria no tuvo un enfoque exclusivo para poblacion
desplazada, estuvo dirigida a poblacion campesina y desplazada por la violencia de
manera concurrente.

Los términos de referencia de esta primera convocatoria no fijaron el tope maximo
del SIT expresamente, sino que indicaron que debia calcularse con base en el
monto maximo a financiar para el pago del predio rural que pretendia adquirirse,
que no podia superar los 6 SMMLV por hectarea, es decir $2 millones 769 mil
pesos, y con base en el pago parcial de los costos de implementacion del proyecto
productivo, correspondientes al 30% del capital de trabajo por dos (2) afios en
cultivos de ciclo corto y 30% de la inversién para cultivos de ciclo medio, ciclo
largo y actividades pecuarias o piscicolas. El monto del subsidio para financiar
parcialmente el proyecto productivo seria calculado por el evaluador, teniendo en
cuenta el proyecto productivo sugerido y los costos que para tal efecto
suministraran FINAGRO y el Banco Agrario de Colombia.
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Tabla 26 SIT- 01 - 2008

GRUPO OBJETIVO: Poblacién campesina y desplazada por la violencia

OBJETO

MONTO

PREDIO

Pagar total o parcialmente el valor
del predio rural que el beneficiario
deseaba adquirir para desarrollar
el proyecto productivo propuesto.

El monto méximo a financiar no podia ser superior a 6 SMMLV
por hectéarea.

100% del valor de la UAF, si el proponente carece de tierra
propia.

75% del valor de a UAF, si el proponente ya es propietario de
una porcién de tierra menor a una UAF, equivalente a un
porcentaje entre 25% (incluido) y 75% (incluido) de una UAF.

50% del valor de la UAF, si el proponente ya es propietario de
una porcion de tierra equivalente a mas del 75% de una UAF,
pero inferior a una de estas unidades.

PROYECTO PRODUCTIVO
Sufragar parcialmente los costos de
implementacién del proyecto
productivo a adelantar en el predio.

30% del capital de trabajo por dos (2) afios en cultivos de ciclo
corto.

30% de la inversién para cultivos de ciclo medio, ciclo largo y
actividades pecuarias o piscicolas.

El monto del subsidio para financiar parcialmente el proyecto
productivo seria calculado por el evaluador, teniendo en cuenta
el proyecto productivo sugerido y los costos que para tal efecto
suministraran FINAGRO y el Banco Agrario de Colombia.

FORMA DE PAGO: El INCODER suscribiria un convenio con
FINAGRO para determinar las modalidades de dichos pagos.

COMPENSACION

Pago de deudas contraidas en
virtud de la Ley 160/94, a
beneficiarios que se encontraran
relacionados como victimas del
conflicto armado pendientes de
reparacion en los términos de la
Ley 975/05, (certificado por la
Comision Nacional de Reparacion y
Reconciliacion).

Compensar hasta la concurrencia del tope maximo del subsidio.

La segunda convocatoria de esta vigencia, SIT 02 2008, ya conté con un enfoque
exclusivo para poblacion desplazada, y fij6 en 70 SMLMV el tope maximo del SIT,
como apoyo econdmico para la compra del predio y la financiacién parcial del
proyecto productivo. En cuanto al monto destinado a la compra del predio, los
términos de referencia establecieron que este no podia ser superior a 10 SMLMV
por hectérea, es decir $4 millones 615 mil. Para sufragar parcialmente los costos de
implementacion del proyecto productivo, esta convocatoria sefialdé un monto
méaximo de 14 SMLMV es decir, $6°461.000, de donde se deduce que el monto
maximo para destinar al predio fue de 56 SMLMV, aunque los términos de
referencia no lo sefialaron asi expresamente.

Tabla 27: SIT - 02 - 2008

GRUPO OBJETIVO: Poblaciéon desplazada por la violencia

Dentro del marco de la presente Convocatoria Publica se otorgard un apoyo econémico para la compra del
predio y la financiacién parcial del Proyecto Productivo que no podia ser superior a 70 SMLMV
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OBJETO

MONTO

PREDIO

Pagar total o parcialmente el valor del
predio rural que el beneficiario deseaba
adquirir para desarrollar el proyecto
productivo que propone.

El monto maximo a financiar no podia ser superior a 10 SMMLV por
hectéarea.

100% del valor de la UAF, si el proponente carecia de tierra propia y
hasta un maximo de 56 SMLMV.

75% del valor de a UAF, si el proponente ya era propietario de una
porcién de tierra menor a una UAF y hasta un maximo de 42 SMMLV.

50% del valor de la UAF, si el proponente ya era propietario de una
porcién de tierra equivalente a mas del 75% pero inferior a una de
estas Unidades, hasta un maximo de 28 SMLMV

PROYECTO PRODUCTIVO

Sufragar parcialmente los costos de
implementacion del proyecto
productivo a adelantar en el predio.

El valor a subsidiar no podia exceder de 14 SMMLV, con los
siguientes topes:

30% del capital de trabajo en cultivos de ciclo corto.

30% de la inversion para cultivos de ciclo medio y ciclo largo y

actividades pecuarias o piscicolas.

Valor determinado tomando como base los montos a financiar de
capital de trabajo que rigen para los créditos re-descontados en
FINAGRO para los cultivos o actividades correspondientes.

FORMA DE DESEMBOLSO: Pagado por el INCODER como abono
a la obligacion crediticia que asumiera el beneficiario para financiar el
proyecto productivo. De no requerirse de crédito para la ejecucién del
proyecto el desembolso se haria a través de un abono a una cuenta
de ahorros que abriera el beneficiario.

COMPENSACION

Pago de deudas contraidas en virtud
de la Ley 160/94, a beneficiario que se
encontraran relacionados como
victimas del conflicto armado pendiente
de reparacion en los términos de la Ley
975/05, (certificado por la Comision
Nacional de Reparacion y
Reconciliacién).

Compensar hasta la concurrencia del tope méaximo del subsidio.

Atendiendo los lineamientos de la Sentencia T- 025 de 2004 y sus autos de
seguimiento, estas dos convocatorias (SIT 01 y 02 de 2008) se desarrollaron a la
luz de la Ley 1152 de 2007- Estatuto de Desarrollo Rural que estuvo vigente entre
el 25 de julio de 2007 y el 18 de marzo de 2009, cuando la Corte Constitucional la
declar6 inexequible mediante sentencia C175/09 por ausencia del requisito de
consulta previa a las comunidades indigenas y afro-descendientes. Esta ley regul6
entre los Programas de Acceso a la Propiedad de la Tierra Rural, el Subsidio Para
la Compra de Tierras, orientado a hombres y mujeres campesinos y trabajadores
agrarios.

En cuanto al enfoque de la ley, los términos de referencia de estas dos
convocatorias sefalaron que esta “establece por primera vez una relacion
inescindible entre la tierra, un proyecto productivo viable, la capacitacion técnica y el
riego, estableciendo que el Estado estd obligado a brindar estos cuatro factores
simultdneamente a los pequefos productores, para hacer de la reforma agraria una
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verdadera fuente de ingresos para los campesinos.” Esta determinacion del enfoque
desaparecio de los términos de referencia de las convocatorias posteriores.

La convocatoria SIT 02 2009 estuvo destinada a la poblacion en situacion de
desplazamiento e incluyé la facilidad en el acceso a la propiedad de la tierra a
mujeres desplazadas. Fij6 nuevamente en 70 SMMLYV el tope maximo del SIT y un
SMMLV para gastos notariales. Para la compra del predio, los términos de
referencia establecieron un tope de 56 SMMLV por UAF. Para sufragar
parcialmente los costos de implementacién del proyecto productivo, esta
convocatoria sefialdé que se sufragaria el 40% del capital de trabajo para proyectos
que presentaran actividades agropecuarias, piscicolas o forestales, cuando en las
fuentes de financiacion se contemplara el crédito y se anexara a la postulacion, la
respectiva planificacién del crédito, o el 10% del capital de trabajo para proyectos
gque no acudieran a ninguna fuente de crédito o de financiacién, es decir
contrapartida.

Esta convocatoria incluyd por primera vez de manera diferenciada presupuesto para
las mujeres desplazadas y también se innové en la inclusion del rubro de gastos
notariales por un monto de un SMMLYV por familia.

Tabla 28: SIT - 02 — 2009

GRUPO OBJETIVO: Poblacién en situacion de desplazamiento y facilidad en el acceso a la propiedad de la
tierra a mujeres desplazadas

El monto del subsidio integral para la compra de tierras no podia ser superior a 70 SMMLV

OBJETO MONTO

PREDIO a) 100% del valor de la Unidad Agricola Familiar (UAF), y hasta un
maximo de 56 SMLMV

Pagar total o parcialmente el valor de la

b) Un porcentaje, proporcional y hasta completar el valor de la
Unidad Agricola Familiar (UAF) a adquirir

Unidad Agricola Familiar, para el caso de aquellos que posean

para desarrollar el proyecto productivo.

tierras, en una extension menor a la UAF.

GASTOS NOTARIALES 1 SMMLV
Pago de los gastos Notariales.
PROYECTO PRODUCTIVO 40% del capital de trabajo para proyectos que presenten

Cancelar parte de los requerimientos
financieros del proyecto productivo.

actividades agropecuarias, piscicolas o forestales, cuando en las
fuentes de financiacion se contemple el crédito y se anexe a la
postulacién, la respectiva planificacion del crédito.

10% del capital de trabajo para proyectos que no acudan a ninguna
fuente de crédito o de financiacion.

Valor maximo tomando como base los montos a financiar del
capital de trabajo que rigen para los créditos re-descontados en
FINAGRO.

FORMA DE PAGO:

Proyectos productivos con crédito: Se aportaria el valor del
subsidio como abono a la obligacién crediticia asumida a través de
un banco.

Si no requerian crédito para la ejecucién del proyecto el
desembolso se haria a través de una cuenta bancaria controlada.

Cuando el predio a adquirir tuviera un proyecto productivo en
desarrollo y por tal motivo, no requiriera el apoyo del subsidio para
el adelanto del proyecto productivo, se podria otorgar hasta 70
SMMLYV para la compra de la tierra.
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COMPENSACION Compensar hasta la concurrencia del tope maximo del subsidio.
Pago de deudas contraidas en virtud de la
Ley 160/94, cuando los beneficiario se
encontraran relacionados como victimas
del conflicto armado pendientes de
reparacion en los términos de la Ley
975/05, (certificado por la Comision
Nacional de Reparacién y Reconciliacién).

Cuando se encontraba en curso la convocatoria SIT 02 2009, se produjo la
declaratoria de inexequibilidad de la Ley 1152 de 2007, recobrando vigencia la ley
160 de 1994, regulatoria del otorgamiento del subsidio integral de tierras para la
poblacion rural, mientras que para el direccionamiento hacia la poblacién
desplazada, el soporte juridico se constituyo en la ley 1151 de 2007, Plan Nacional
de Desarrollo 2006-2010.

Asi las cosas, La convocatoria SIT 01 2010, conté también con soporte juridico en
la ley del Plan Nacional de Desarrollo, en el Decreto 2000 de 2009, la Sentencia T-
025 de 2004 y sus Autos de Seguimiento.

Esta convocatoria de la vigencia 2010 estuvo destinada a poblacion en situacion de
desplazamiento y a mujeres desplazadas. Fij6 el monto maximo del subsidio
integral para la compra de tierras en 71 SMMLV. vy fij6 un maximo de 56 SMMLV
para la compra del predio, 14 SMMLV para el proyecto productivo segun los
porcentajes de 40% o 10% del capital de trabajo., segun se contara o no con
contrapartida y un SMMLYV para gastos notariales por familia.

Tabla 29: SIT - 01 — 2010

GRUPO OBJETIVO: Poblacion en situacion de desplazamiento y facilidad en el acceso a la propiedad de la
tierra a mujeres desplazadas

El monto del subsidio integral para la compra de tierras no podia ser superior a 70 SMMLV. Se incluye el
componente de la productividad de las tierras que poseyera el beneficiario, con limites
establecidos por la horma.

OBJETO MONTO

PREDIO a) 100% del valor de la Unidad Agricola Familiar (UAF), y
hasta un maximo de 56 SMLMV

Pagar total o parcialmente el valor de la Unidad | b) Un porcentaje, proporcional y hasta completar el valor de
Agricola Familiar (UAF) a adquirir para||a Unidad Agricola Familiar, para el caso de aquellos que

desarrollar el proyecto productivo. posean tierras, en una extensién menor a la UAF.

GASTOS NOTARIALES | 1 SMMLV

Pago de los gastos Notariales.

PROYECTO PRODUCTIVO | 40% del capital de trabajo para proyectos que presenten

Cancelar parte de los requerimientos | actividades agropecuarias, piscicolas o forestales, cuando

financieros del proyecto productivo. en las fuentes de financiacion se contemple el crédito y se
anexe a la postulacion, la respectiva planificacion del
crédito.

10% del capital de trabajo para proyectos que no acudan a
ninguna fuente de crédito o de financiacién.

Valor maximo tomando como base los montos a financiar
del capital de trabajo que rigen para los créditos
redescontados en FINAGRO.

FORMA DE PAGO:
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Proyectos productivos con crédito: Se aportaria el valor del
subsidio como abono a la obligacién crediticia asumida a
través de un banco.

Si no requerian crédito para la ejecucién del proyecto el
desembolso se haria a través de una cuenta bancaria
controlada.

Cuando el predio a adquirir tuviera un proyecto productivo
en desarrollo y por tal motivo, no requiriera el apoyo del
subsidio para el adelanto del proyecto productivo, se podria
otorgar hasta 70 SMMLYV para la compra de la tierra.

COMPENSACION Compensar hasta la concurrencia del tope maximo del
subsidio.

Pago de deudas contraidas en virtud de la Ley
160/94, cuando los beneficiario se encontraran
relacionados como victimas del conflicto
armado pendientes de reparacion en los
términos de la Ley 975/05, (certificado por la
Comisiébn  Nacional de Reparacion vy
Reconciliacion).

Finalizado el cuatrienio cubierto por el Plan Nacional de Desarrollo, la convocatoria
SIT 01 2011 se desarrollé con fundamento en la Ley 160 de 1994, el Decreto 2000
de 2009, la Sentencia T-025 de 2004 y sus Autos de Seguimiento incluidos los del
2010.

La poblacion objetivo de la convocatoria SIT 02 2011 se diversificd. Estuvo dirigida
a poblacion campesina, personas victimas del desplazamiento, mujeres victimas del
desplazamiento, negros, indigenas, rom y profesionales y expertos de las ciencias
agropecuarias.

Los términos de referencia mantuvieron el monto maximo del subsidio integral para
la compra de tierras en 71 SMMLV y se continu6 con los topes de 56 SMMLYV para
la compra del predio, 14 SMMLYV para el proyecto productivo seguin los porcentajes
de 40% o 10% del capital de trabajo., segun se contara 0 no con contrapartida, un
SMMLYV para gastos notariales por familia.

Tabla 30: SIT - 01 — 2011

GRUPO OBJETIVO: Poblacion campesina, personas victimas del desplazamiento, Mujeres
victimas del desplazamiento, negros, indigenas, rom y profesionales y expertos de las ciencias
agropecuarias.

El monto méximo del subsidio integral para la compra de tierras no podra ser superior a 71
SMMLYV. Se incluye el componente de la productividad de las tierras que poseyera el beneficiario,
con limites establecidos por la horma.

OBJETO MONTO

PREDIO 100% del valor de la UAF, cuando se carezca de tierra
propia y hasta un maximo de 56 SMLMV

Pagar total o parcialmente el valor | Un porcentaje proporcional y hasta completar el valor de la
de la Unidad Agricola Familiar | UAF, si se es propietario de tierras productivas, en una
(UAF) que se pretende adquirir | extension inferior a una (1) UAF, correspondiente a 56
para desarrollar el proyecto | SMLMV
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productivo propuesto. | 70% del monto que se otorgue a los campesinos o
Para el caso de los profesionales y | desplazados y se obliguen a prestar asistencia técnica
expertos de las ciencias | gratuita durante cinco (5) afios a los otros aspirantes del
agropecuarias, pagar parcialmente | proyecto.

el valor de la UAF.

PROYECTO PRODUCTIVO No podra exceder de 14 SMMLV
Monto méximo por otorgar: 14 SMLMV

Cancelar parte de los _ _
requerimientos  financieros  del 40% del capital de trabajo para proyectos que presenten

proyecto productivo que se desea actividades agropecuarias, piscicolas o forestales, cuando

adelantar en el predio a adquirir. en las fuentes de financiacién se contemple el crédito y se
anexe a la postulaciéon, la respectiva planificacién del
crédito.

10% del capital de trabajo para proyectos que no acudan a
ninguna fuente de crédito o de financiacion.

Valor maximo tomando como base los montos a financiar
del capital de trabajo que rigen para los créditos re-
descontados en FINAGRO.

FORMA DE PAGO:

Proyectos productivos con crédito: Se aportaria el valor del
subsidio como abono a la obligacién crediticia asumida a
través de un banco.

Si no requerian crédito para la ejecucion del proyecto el
desembolso se haria a través de una cuenta bancaria
controlada.

Cuando el predio a adquirir tuviera un proyecto productivo
en desarrollo (siempre y cuando se demostrara) y por tal
motivo, no requiriera el apoyo del subsidio para el adelanto
del proyecto productivo, se podra otorgar una parte o hasta
el total de los de los 14 SMMLYV, para la compra de la tierra.

GASTOS NOTARIALES Un (1) S.M.L.M.V. por familia

Se evidencia entonces, que en cuanto a los montos para la compra del predio, las
cinco convocatorias tuvieron las siguientes variaciones:

La primera convocatoria de 2008 sefiald6 como monto maximo para financiar la
compra del predio, una suma de 6 SMMLV por hectarea, es decir 2 millones 769 mil
pesos*’. Para la segunda convocatoria de este afio este monto para el predio se
incrementd en un 66.7%, ya que pasé a 10 SMMLYV por hectérea, correspondiente a
la suma de 4 millones 615 mil pesos®.

El parametro para la convocatoria de 2009, dirigido a establecer el monto a pagar
por el predio dej6 de ser el valor en salarios minimos por hectarea, pasando a
establecerse un tope maximo de 56 SMMLV por UAF, limite que se mantuvo
también para las convocatorias de 2010 y 2011; es decir una suma maxima de

j; Teniendo en cuenta que el salario minimo mensual legal vigente para 2008 era de 461.500 pesos.
Ibidem
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$27.826.400 para 2009, de $28.840.000 para 2010 y en 2011 de 29.993.600
pesos.

Para los proponentes carentes de tierra propia, histéricamente las convocatorias
han ofertado el 100% del valor de la UAF. Sin embargo, para aquellos propietarios
de alguna porcion de la UAF, la primera convocatoria de 2008 establecia el pago
del 75% de la UAF para propietarios de entre el 25% y el 75% de una UAF, y del
50% cuando el proponente era propietario de mas del 75% de la UAF. La segunda
convocatoria de 2008 fij6 los mismos lineamientos, pero establecié topes para
pagar el 75%, hasta un maximo de 42 SMMLYV, y para el pago del 50%, hasta un
méaximo de 28 SMMLV.

En este sentido, las convocatorias de 2009, 2010 y 2011, conforme a la regulacion
introducida por el Decreto 4800 de 2008, fijjaron la entrega del subsidio a
proponentes que poseyeran tierras en un porcentaje proporcional hasta completar
el valor de la UAF. Para 2010 y 2011 se agreg6 el componente de productividad
como caracteristica de las tierras que poseyera el proponente.

Respecto al monto dirigido a sufragar parcialmente el establecimiento del proyecto
productivo, se evidencia que histéricamente se ha mantenido en 14 SMMLV,
excepto en la primera convocatoria en la que no se fij6é tope en salarios sino con
base en el valor calculado por el evaluador, teniendo en cuenta el proyecto
productivo sugerido y los costos suministrados por FINAGRO y el Banco Agrario de
Colombia.

Una vez descrito el objeto y monto de cada una de las cinco convocatorias, cuya
finalidad es apoyar el contexto de las observaciones contenidas en el informe,
debe mencionarse la alta complejidad que identifican los términos de referencia,
pues desde el punto de vista de su estructura, lenguaje y redaccién, generaron
dificultad de entendimiento para el equipo auditor, lo cual cobra una dimensién de
distanciamiento con la poblacién a la que estan dirigidas las convocatorias, si se
tiene en cuenta el nivel educativo de la PD.

De esta dificultad, como primera barrera generada por la politica de otorgamiento
del SIT, se deriva todo el circulo de comercializacién alrededor de los procesos de
otorgamiento, pues muchas veces los aspirantes deben acudir a terceros que les
faciliten el cumplimiento de las exigencias contenidas en los términos. Por ello
también se entiende el desconocimiento de los proyectos que relataron los
beneficiarios en las visitas a los predios adelantadas por este ente de control, pues
ajenos a la comprension de los términos de referencia solamente tuvieron como
camino acudir en busca de proponentes idéneos que los representaran.
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1.1.3 Politica Publica de Generacion de Ingresos

Historia y evolucion de las Acciones Institucionales relacionadas con la
Politica Pablica de Generacion de Ingresos

Las acciones publicas frente a la generacién de ingresos, estabilizacion econémica
y medios de formacién y capacitacion para la Poblacion Desplazada se han
producido aun antes de la Ley 387 de 1997, encontrandose algunos rastros sobre
esta tematica, en el documento CONPES 2804 de 1995, el cual contempla que la
“atencion especial de emergencia comprende, ademas, un plan de ocupacion
productiva, que compense la asistencia recibida, y la promocion de la capacitacion y
organizacién comunitaria®®.

Igualmente el documento sefala que una estrategia es la consolidacién y
estabilizacion socioecondmica, la cual “comprende acciones y medidas de mediano
y largo plazo con el propdésito de generar condiciones de sostenibilidad econémica y
social para la poblacion desplazada en el marco del retorno voluntario o el

reasentamiento en otras zonas rurales o urbanas™°.

Dentro de las acciones incluye:

1. Proyectos productivos, sobre todos ligados al ambito rural, vivienda rural,
subsidios y garantias al 100% sobre créditos de proyectos productivos.
Estimulos para la creacion de microempresas

Comercializacion de alimentos bésicos, con preferencia para la poblacién
desplazada, a través del extinto IDEMA.

2.
3.

Finalmente, en lo referente a empleo se proyecta el disefio de un programa de
desarrollo empresarial participativo con recursos BID-FOE, a cargo, en su
momento, del Ministerio del Trabajo.

Mas adelante, en el afio 1997, se produce un nuevo documento CONPES, el 2924,
en el cual se reportan 41.675 familias en condicién de desplazamiento® y se
diagnostican las primeras dificultades para cumplir con el Programa Nacional de
Atencion Integral a la Poblacion Desplazada (PNAIPD): “El Programa ha tenido
dificultades de gestion y coordinacion interinstitucional, de informacion y de caracter
financiero. En primer lugar, el poco compromiso de las entidades con la politica3 y
el prolongado proceso de reestructuracion del Ministerio del Interior, han limitado la
capacidad para liderar, desde una perspectiva gerencial, el Programa y al mismo
tiempo han sido obstaculos para su puesta en marcha y su adecuada ejecucion®.

4 Documento CONPES 2804 de 1995, PROGRAMA NACIONAL DE ATENCION INTEGRAL A LA POBLACION
DESPLAZADA POR LA VIOLENCIA, Estrategia de Atencién, pagina 10.

% |pidem, pagina 11.

' El documento CONPES 2924 DE 1997, aclara que esta es una cifra preliminar, que presenta inconsistencias en la
metodologia de recoleccion.

%2 Documento CONPES 2924 de 1997, SISTEMA NACIONAL DE ATENCION INTEGRAL A LA POBLACION DESPLAZADA
POR LA VIOLENCIA, péagina 4.

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

106



CONTRAI—ORI’A CONTRALORIA DELEGADA

GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

Este diagndstico es la base del establecimiento del Sistema Nacional para la
Atencion Integral de la Poblacién Desplazada (SNAIPD), con el cual se pretende
articular y coordinar todos los esfuerzos institucionales, tanto territoriales, como
nacionales, en aras de garantizar la atencion, evitar nuevos hechos de
desplazamiento y garantizar el retorno.

Igualmente, ya desde este documento CONPES, se define el establecimiento de
una Red Nacional de Informaciéon (RNI), como un “instrumento que garantizara al
Sistema Nacional una rapida y eficaz informacion nacional y regional unificada
sobre los conflictos violentos, el diagnostico de las circunstancias que obligan al
desplazamiento de poblacién, y su identificacibn mediante procedimientos que
eviten el doble registro y controlen el acceso al programa de personas que no
hacen parte de la poblacion objetivo”.

Las disposiciones del CONPES 2924 de 1997 son coincidentes con la Ley 387 del
mismo afio, y a partir de alli la institucionalidad, con esta ley de referencia,
comienza a responder de mejor manera frente a la problematica del
desplazamiento, el cual venia abordandose con acciones muy aisladas, puntuales y
poco significativas en términos presupuestales y de impacto. Con el documento
CONPES 3057 de 1999, en el cual se formula un plan de accion para la prevencion
y atencion del desplazamiento forzado, se reportan 400 mil personas desplazadas,
segun la RNI.

Segun el documento, a través de los dos documentos CONPES citados, se ha
creado una estrategia de intervencién gubernamental encaminada al “retorno
voluntario o el reasentamiento de la poblacion desplazada, la recuperacion de una
base econOmica para las familias y el desarrollo de las zonas expulsoras y
receptoras™>.

El documento diagnostica que las politicas dirigidas al retorno, la recuperacion y la
estabilizacion se han visto avocadas a la dispersion institucional que se suma a una
inexistencia de seguimiento, deficiencias en el registro e indicadores que permitan
medir la gestion y el cumplimiento de responsabilidades institucionales. Lo anterior,
se ha hecho manifiesto en una creciente desarticulacion entre entidades y de estas
con terceros interesados, como las organizaciones no gubernamentales o agencias
internacionales o entidades territoriales.

El documento CONPES se propone como objetivo, crear medidas para garantizar el
retorno, la reubicacidbn y la estabilizacion socioecondémica de la poblacion
desplazada.

%% Documento CONPES 3057 de 1999, PLAN DE ACCION PARA LA PREVENCION Y ATENCION DEL DESPLAZAMIENTO
FORZADO, pagina 5.
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La garantia del retorno y la reubicacion va acompafada de medidas de seguridad,
pero también con medidas econdmicas que inserten a la poblacion desplazada a la
actividad economica local, para lo cual se debe identificar y fortalecer sus
capacidades en generar ingresos propios. Por lo anterior, el documento prevé
necesario considerar el acceso a la tierra, la vivienda y programas de estabilizacion
econdmica, como “elementos centrales para la solucién del problema™*.

En lo referente a estabilizacion socioecondmica como medio para “generar
alternativas econémicas y de subsistencia a las personas desplazadas®”, las
instituciones deben generar proyectos en cuya construccion participe la poblacion
desplazada, en los que se contemplen condiciones para que ésta pueda
autosostenerse.

Se introduce la figura de empleo de emergencia y medidas de coordinacion
territorial para proyectos de capacitacion, formacion y emprendimiento. Igualmente
se contempla la posibilidad de alianzas publico privadas para la organizacion
empresarial y creacion de microempresas y la creacion de lineas del crédito
especiales para financiar proyectos de la poblacién. Se encuentran esfuerzos
directos desde la Presidencia de la Republica con programas como Empleo en
Accion, Jévenes en Accidn y el primigenio Familias en Accion, pertenecientes a la
llamada Red de Apoyo Social (RAS).

Luego, con el documento CONPES 3115 de 2001, sobre la distribucién
presupuestal sectorial para el cumplimiento del CONPES 3057, se pretende cubrir
las demandas de la poblacion desplazada sobre los objetivos establecidos en él y
establecer como linea de actuacién institucional que el acceso a los programas de
la RAS se de, siempre y cuando, la poblacién se encuentre registrada en el Sistema
Unico de Registro de Desplazados (SURD).

Gréafico 15: Evolucion del desplazamiento — periodo 1995-2005°

** |bid, pag 15.

*® |bid, pag. 16

% Este gréfico se trae a colacion para mostrar la evolucién del desplazamiento durante el periodo anterior a la formulacion de
politica publica de generacion de ingresos.
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Hasta 2004 y ante el hecho incuestionable de no existir la cesacion de condicion de
desplazamiento, por no haberse logrado la consolidacion y estabilizacién
socioeconémica, entre muchos otros aspectos que manifiestan la ineficacia de la
politica publica general para la atencién de la poblaciéon desplazada, la Corte
Constitucional emite la Sentencia T-025, que declara la existencia de un Estado de
Cosas Inconstitucional (ECI) que impide el goce efectivo de los derechos (GED) de
las personas desplazadas, las cuales son vulneradas no soélo por el hecho
victimizante del desplazamiento, sino también por la falta de atencién por parte de
las entidades estatales encargadas de prestar los servicios basicos de asistencia,
asi como las actividades posteriores de estabilizacion y reparacion. El Estado de
Cosas Inconstitucional (ECI) es el punto de partida que sienta la Corte
Constitucional, para que todo el aparato estatal conduzca sus acciones dirigidas a
la poblacion desplazada, en donde la cesacion de la condicién so6lo sera posible
cuando efectivamente la victima de desplazamiento goce plenamente de sus
derechos.

Aungque hubo esfuerzos anteriores, se evidencia que es a partir de la Sentencia y
sus autos de seguimiento, que el Gobierno Nacional intenta poner en marcha una
politica publica integral que permita estabilizar econédmicamente a la poblacién
desplazada, ya sea a través de proyectos productivos o a través de la consecucion
de un empleo formal; esfuerzos estos que a través de los afios subsiguientes se
tradujeron en normas, documentos CONPES vy proyectos de diverso tipo para la
poblacién desplazada dirigidos a la generacién de ingresos y lo que se denomind
desarrollo econémico®’.

Por lo anterior, hay que destacar que la Sentencia y sus Autos de cumplimiento,
generados desde el 2004, son un precedente Unico en el mundo sobre el tema de
desplazamiento forzado, que han obligado a una reescritura gubernamental y a un
repensamiento de las politicas publicas, en pos de lograr una coordinacién efectiva,
gue hasta el momento no se habia podido llevar a cabo.

* Decreto 250 de 2005, epigrafe 2.2, numeral 5 y epigrafes 3.2 y 5.3. (5.3.3.2 y 5.3.3.3 principalmente) y CONPES 3400 de
2005.
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No obstante, segun cifras del Departamento de la Prosperidad Social (antes Accién
Social), el tamafo de la problemética del desplazamiento ha tenido un crecimiento
dramatico, al pasar de 191.360 personas registradas en el Registro Unico de
Poblacion Desplazada (hoy RUV) en 1997 a 3.486.305 en el afio 2010, sin que al
momento se haya producido la primera cesacion de la condicion de poblacion
desplazada.

Gréfico 16: Personas desplazadas por afio

Personas Desplazadas por ario de Expulsion, Recepcion y de Declaracion
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Es asi como la Corte Constitucional, a través de la Sentencia T025 de 2004 y sus
autos y la Comision de Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento
Forzado, en sus informes, hayan sido reiterativas sobre las debilidades que existen
en el Estado para dar cuenta de soluciones concretas y efectivas para la poblacion
desplazada, sobre todo en lo relacionado con su estabilizacién socioeconémica,
principalmente con la generacion de ingresos.

La Corte Constitucional ha expedido diferentes autos, donde se considera la
necesidad de introducir cambios en la concepcion de la politica publica de
Generacion de Ingresos y de proteccion a poblaciones desplazadas, entre los que
cabe destacar el auto 008 de 2009, sobre la persistencia del estado de cosas
inconstitucional declarado mediante sentencia T-025, y los autos de proteccién con
enfoque diferencial a poblacion desplazada como el Auto 005 de 2009, para
poblacién afro-descendiente, el Auto 251 de 2008, para nifios, niflas Yy
adolescentes, el Auto 092 de 2008, para mujeres, el Auto 004 de 2009, para
poblacién Indigena y el Auto 006 de 2009, para poblacion desplazada en
discapacidad.

De manera particular, son el Auto 008 de 2009 y, como consecuencia de él, el
documento CONPES 3616 de 2009, se concentran en diagnosticar y resaltar las
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problematicas existentes frente a una politica de empleo e ingresos para poblacién
vulnerable y desplazada y de formular, en este ultimo documento, los lineamientos
de politica a seguir tanto por la Red Juntos (hoy Red Unidos — pobreza extrema) y
el SNAIPD (hoy SNARIV — Victimas). Este Conpes no es especifico para poblacion
desplazada, pues como se puede observar en su desarrollo, la mayor parte de las
acciones son para poblacion vulnerable, como se anoto6 antes.

La Corte Constitucional establece en el Auto 008 de 2009 que, de acuerdo con la
informacion del Gobierno Nacional y de la Comision de Seguimiento a la Politica
Publica sobre Desplazamiento Forzado, existen rezagos importantes en la politica
de Generacion de Ingresos. A manera de diagnostico, el Auto informa sobre los
altos niveles de pobreza e indigencia a los cuales se ve avocada la poblacion
desplazada, los cuales se encontraban en el 98% y 86% (datos 2008),
respectivamente®.

Al comparar los valores de las mismas variables reportadas por la primera encuesta
de verificacion 2007, adelantada por la Comision de Seguimiento a la Politica
Publica sobre Desplazamiento Forzado, se encuentra que estas estuvieron en el
99% y 83%°, respectivamente, lo que indica que la llamada politica de Generacién
de Ingresos, como medida de estabilizacibn socioeconémica no tuvo ninguna
ingerencia en la poblacion, evidencidndose que por el contrario, si bien hubo una
leve caida en un punto porcentual de pobreza, hubo un aumento de 3 puntos
porcentuales de indigencia. De acuerdo con lo establecido por la Corte
Constitucional, los resultados de los indicadores de superacion de indigencia como
primera etapa y de pobreza, como segunda etapa, confirman la ineficacia de las
acciones gubernamentales para este propoésito.

Se resalta también por parte de la Corte, la desarticulacion de los programas
ofertados por las entidades, la escasez de oferta o la poca pertinencia de la misma,
frente a las necesidades, expectativas de vida y formacién de la poblacion
desplazada. Asimismo, se plantean dificultades e inoportunidad en la ejecucion
presupuestal, falta de planeacion y seguimiento en los programas y proyectos e
inconsistencias con la realidad publica y privada en temas de empleo y necesidades
del mercado laboral.

La situacion descrita de manera amplia en el Auto 008, lleva a la Corte
Constitucional a concluir que no existe una Politica Publica de Generacion de
Ingresos, que se evidencia en la poca efectividad de los esfuerzos institucionales
existentes, por lo que considera necesario formular una Politica Publica de
Generacion de Ingresos que subsane las deficiencias descritas, considere la
participacion de la poblacion desplazada (PD) en su formulacion y continué con el
enfoque diferencial para esta poblacién, teniendo en cuenta que por sus

58 Auto 008/2009, Honorable Corte Constitucional, Numeral 22.
59 Comisién de Seguimiento, Informe El reto ante la tragedia humanitaria del desplazamiento forzado: Aplicar politicas
publicas idéneas y eficientes, Luis Jorge Garay, Director, 2009.
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condiciones particulares de desventaja no puede equipararse a la poblacion pobre o
vulnerable®.

En el documento de avances sobre la construccion de lineamientos en la politica
publica de generacion de ingresos, la Comisién de Seguimiento a la Politica Publica
sobre Desplazamiento Forzado coincide con lo establecido por la Corte
Constitucional en el Auto 008, evidenciando con las cifras de la segunda encuesta
de verificacion, como la politica publica sobre generacion de ingresos no habia
conducido a la estabilizacion socioecondmica y a la superacion del ECI.

Para esta Comision, existe un mercado laboral precario para la poblacion
desplazada desde el punto de vista de la oferta, dado que la poblacion desplazada
es menos empleada que el resto de la poblacién, los niveles de formacion no
permiten ocupaciones que tengan mejores salarios y que se les respeten los
derechos laborales en términos de jornada, salarios justos y afiliacion a la seguridad
social. Igualmente, las sin salidas de las politicas institucionales y la vulnerabilidad
extrema de la mayoria de poblacién desplazada ha intensificado el aumento de las
actividades informales para la generacion de ingresos en esta poblacion.

Con base en lo anterior, en el mes de Septiembre de 2009, el Gobierno Nacional
expide el documento CONPES 3616, sobre “Lineamientos de la Politica de
Generacion de Ingresos para la poblacién en situacion de pobreza extrema y/o
desplazamiento”.

El documento CONPES contempla dentro de sus propdsitos respecto a la
estabilizacion econdémica de la PD, en aras “de desarrollar e incrementar el
potencial productivo de la Poblacion en situacibn de Pobreza Extrema y/o
desplazamiento, aprovechando sus capacidades y creando las oportunidades para
gue los diferentes grupos que la componen, puedan acceder y acumular activos vy,
en el mediano y largo plazo, alcanzar la estabilizacién socioeconémica” ®*, lo
siguiente:

e Superar su condicién socioecondmica de manera sostenida,

e Desarrollar y consolidar el potencial productivo de la poblacion desplazada,

e Coordinar y aunar esfuerzos institucionales para hacer mas efectiva la oferta en
materia de generacion de ingresos,

e Reducir el caracter asistencial de las intervenciones institucionales o del
SNAIPD (hoy SNARIV)

e Fomentar la independencia econémica de las familias en situacion
desplazamiento, y hacerla sostenible,

e Mejorar los instrumentos (programas, proyectos y estrategias) y su focalizacion,

e Propiciar la coordinacion publica y privada y con las entidades territoriales,

60 Auto 008/2009, Honorable Corte Constitucional, Numeral 86
61 Documento CONPES 3616 de septiembre de 2009,
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e Monitorear y evaluar las estrategias implementadas.

Dentro de diagnéstico, el documento sefiala 5 ejes problematicos que tienen que
ser resueltos por la politica publica y sobre los cuales se definen las estrategias y
acciones a seguir a futuro:

Tabla 31: Ejes Problematicos — Politica Publica Generacién de Ingresos, CONPES 3616/09

EJE PROB Nol EJE PROB No 2 EJE PROB No3 EJE PROB No4 EJE PROB No5
Barrera para el Dificultad de La debilidad Debilidades en La PPED enfrenta restricciones o
Desarrollo de acceso a activos: institucional de las el marco limitaciones para acceder a
Capacidades fisicos, entidades institucional mecanismos formales de gestién
financieros, territoriales, se actual de sus riesgos y vulnerabilidades
asistencia constituye en una
técnica, servicios barrera para
de promover el
acompafiamiento desarrollo
y servicios de econdémico local
desarrollo incluyente con
empresarial iniciativas de Gl
e No se cuenta | e Dificultad | e El e Carencia  de | e Percepcion subjetiva del riesgo: las
con capital es en el acceso a | desempefio de las integralidad vy familias no contemplan la
humano para | factores administraciones de una posibilidad de que su situacién
generar productivos fisicos | municipales es débil instancia  de pueda empeorar o0 mejorar.
ingresos para los pequefios | e El coordinacion e El Sistema de Proteccion Social
propios. productores desarrollo de los de los presenta fallas en el financiamiento.
e Hay problemas | rurales, asistencia | departamentos es programas de | e Las caracteristicas de la oferta y de
de adaptacion | técnica y servicios | desigual Gl del orden su modelo de gesti6n limitan la
al entorno y no | de . Precaria nacional Yy | provisién oportuna y suficiente de
cuenta con una | acompafiamiento consolidacion  del debilidades en | servicios sociales para la poblacién
adecuada e Acceso concepto de | la focalizacion | e La cobertura de los programas es
intervencion limitado a | Proteccion y | de los | insuficiente y existen restricciones
psicosocial para | servicios de | Promocién Social a | beneficiarios en el acceso a los servicios sociales
Su superacion acompafiamiento nivel territorial y | e Dificultades para toda la poblacion
e Hay problemas | Yy asistencia | debilidad de las | con la oferta | ¢La oferta de servicios sociales es
de Asociacion técnica entidades programatica poco pertinente
. Abandon | municipales y | del Sector | o L os procesos de focalizacion no
o0 de las practicas | departamentales privado estan bien definidos, los criterios de
de autoconsumo | para implementar | e Dificultades focalizacion no son  siempre
de la Poblacién acciones orientadas con la oferta apropiados y en ocasiones no
desplazada rural a la superacion de la programatica responden a  consideraciones
. Dificultad pobreza (con una de la técnicas
en el acceso a | e perspectiva cooperacion e La coordinacion y articulaciéon en la
servicios multisectorial) internacional oferta de servicios sociales es baja
financieros . Baja e Ausencia  de | yen algunos casos inexistente
. Dificultad | gestion e inversion | sistemas  de | 4| os mecanismos de regulacion del
es para conformar | de las entidades informacion Yy | SpS no permiten la adecuada
microempresas territoriales en la mecanismos interaccion entre la demanda y la
viables y | promocion del de evaluacion, | oferta de promocion social.
sostenibles . desarrollo monitoreo y
econémico seguimiento
incluyente 'y el
impulso a iniciativas
de GI

Fuente: Documento CONPES 3616/09

Para atender y dar respuestas institucionales a la anterior, el documento CONPES
3616 plantea 5 estrategias por cada eje problematico diagnosticado, con 10
objetivos especificos, 26 lineas estratégicas que los desarrollan y 71 acciones
generales para poblacion vulnerable y desplazada. Sin embargo se puede observar
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que solo una estrategia y seis acciones estan dirigidas especificamente® y
exclusivamente a esta ultima poblacion, las demas estan dirigidas de manera
explicita para poblacién vulnerable, perteneciente a la Red Juntos (hoy Unidos).
(Ver Tabla resumen anexo 5)

El CONPES define una Ruta Integral de Generacion de Ingresos, en la cual
participan todas las entidades del SNAIPD (Hoy SNARIV), relacionadas con el
proceso, donde participan, entre otras, Accion Social (Hoy DPS), Ministerio de
Industria y Comercio, Ministerio de Agricultura, Ministerio de Educacion, Ministerio
de la Protecciéon Social (Hoy Ministerios de Trabajo y Salud), Departamento
Nacional de Planeacion, SENA, ICETEX, Finagro, INCODER y Banco Agrario:

Grafico 17: Ruta Integral de Generacion de Ingresos

T
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" Técnicapara | Técnicads
. f elsboracion fortslecmienic
t L . deproyecios
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- esicosocial Eerw..los-;E;Desarmllc
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S h = Educacion Educacion Financiera —Ahomro
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MECANISAMOS DE GI: Acompafiamiento personalizade en las diferentes fasesde la ruta:
ACTIVOS, SERVICIOS Las intervenciones en materia de Gl deben ser INTEGRALES — COORDINADAS Y
FINAMCIEROS, AT, SDE DIFERENCIALES

Fuente: Documento CONPES 3616/2009 — Pag.25

El documento de politica prevé unos recursos de $ 166 mil millones para los tres
afnos (a precios constantes del 2009), repartidos entre las instituciones participantes
responsables de la politica, siendo el SENA, Accion Social (hoy DPS) y el MADR,
las entidades mas significativas en términos de recursos, responsabilidades vy
proyectos para el desarrollo de la ruta del empleo, a la época de expedicion del
CONPES. Es también importante destacar dentro de la politica, los recursos que se
proyectaron para el MPS®® con el objetivo participar en la atencién de las

62 Auto 216 de octubre de 2011, Honorable Corte Constitucional, Numeral 105.

% | os objetivos de politica puiblica de Generacién de Ingresos pasan en su mayoria al Ministerio de Trabajo, de acuerdo con
la reforma de la administracién publica de 2011. en el Ministerio de Salud queda lo referente a la atencion psico-social de la
PD.
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estrategias 3, 4 y 6, especialmente en lo relacionado con intermediacion laboral,
coordinacion interinstitucional y con alianzas publico privadas, asi como la
intervencién psicosocial de la poblacion desplazada.

Tabla 32: Financiacion Politica de Generacion de Ingresos Recursos del Presupuesto General
de la Nacién (Millones de Pesos Corrientes)

Entidad Vigencia
2009 2010 2011 2012
SENA s 36930| s 38130] 5 32303] 5 32484
MEN 5 5044 s 5783 S B -
DNP 5 56 E 5418| 5 6| s -
MPS 5 o 790 s o10] s 790
AS 5 N 2100| S 3 -
MADR 3 1 s 3550 S S -
TOTAL s 423592 s 66771 [s 33250 |s 33274

Fuente: Documento CONPES 3616/2009 Pag. 113

La politica lleva 3 afios de aplicacion, en los cuales cada entidad ha tratado de
poner en marcha los lineamientos establecidos en el Documento CONPES vy la
Ruta Integral para la Generacién de Ingresos. No obstante, llama la atencion el
numeral 115 del Auto 219 de octubre de 2011, en el cual se concluye que ‘los
instrumentos bajo los cuales se pretendia armonizar la oferta institucional para
asegurar programas adecuados para la generacion de ingresos para la poblacion
desplazada no fueron desarrollados, o han permanecido en etapa de formulacién.
Los programas ofrecidos carecen de la especificidad necesaria y no se definieron
con claridad la cobertura, los plazos, el presupuesto, las metas y los resultados
esperados, contradiciendo la sentencia de tutela T-025 de 2004 y las previsiones de
auto 008 de 2009. La propuesta plasmada en el CONPES 3616 no constituye
todavia una politica armonizada y en ejecuciéon bajo la cual se mejoren las
condiciones de autosostenimiento de la poblacién desplazada™*.

La Comision de Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado
afirma respecto a Generacion de Ingresos que “las politicas deben estar disefiadas
de forma tal que, al tiempo que enfrenten los aspectos de emergencia, posibiliten a
la poblacion desplazada mejores condiciones de surpevivencia y limiten la pérdida
de su capital humano, tiendan puentes hacia medidas estructurales que permitan la
restituciéon de los activos y de las capacidades con las que contaba la poblacién
antes del desplazamiento. De esta manera darian lugar a la construccion de activos

y capacidades, especialmente para las nuevas generaciones’“.

La revisién de los compromisos institucionales del Gobierno, no solo referentes a
estabilizacion socioeconomica, sino a todas las medidas enfocadas a la garantia de

* Ibid, Numeral 115.
® EL RETO ANTE LA TRAGEDIA HUMANITARIA DEL DESPLAZAMIENTO FORZADO: Aplicar politicas publicas idoneas y
eficientes Il, Comisién de Seguimiento a la Politica Publica de Desplazamiento Forzado, Marzo de 2010, pag.105
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derechos, se realiza por parte de la Corte Constitucional en el Auto 219 de 2011,
las conclusiones sobre los avances no son alentadoras.

Enfocandonos en Generacion de Ingresos, para la Corte siguen persistiendo serias
debilidades institucionales en las entidades participantes en la Politica Publica, que
hacen que su capacidad de respuesta y de coordinacion no sea la suficiente,
aunado al esfuerzo presupuestal limitado y la inefectividad en las politicas publicas
gue obligan a su reformulacion.

Son varios los aspectos que resalta la Corte Constitucional como problematicas en
la politica de generacion de ingresos que deben resolverse en aras de superar la
inercia institucional que no ha permitido que las medidas del Gobierno prosperen:

e Baja capacidad y poco fortalecimiento institucional, que incluye
desmejoramiento en el presupuesto destinado para la politica.

e Descoordinacién entre los actores institucionales nacionales y regionales, en la
formulacion de soluciones efectivas.

e Falta de coherencia en la formulacion de programas, no contemplan las
disparidades regionales, las vocaciones economicas de los territorios y las
preferencias, intereses y saberes de los desplazados.

e Muchos de los programas y proyectos no tienen enfoque diferencial para la
poblacion desplazada y tienen contenido en una misma bolsa con lo dirigido a
poblacién en pobreza extrema. Esto hace que sea muy dificil de identificar de
manera cierta, cuantos recursos se dirigen a la poblacién desplazada,
Gnicamente.

e Los recursos y esfuerzos se destinan a acciones que finalmente se convierten
en costos administrativos y no corresponden a inversion directa en la poblaciéon
desplazada, por ejemplo se contrata mucho personal, asesores, estudios y
documentos técnicos.

e Persisten barreras de acceso a los programas Yy proyectos, de la informacién
de los servicios, hasta el acceso a activos productivos, créditos y apoyo técnico.

En conclusién, para la Corte Constitucional, “la propuesta plasmada en el CONPES
3616 no constituye todavia una politica armonizada y en ejecucion, bajo la cual se
mejoren las condiciones de autosostenimiento de la poblacion desplazada. Esta
falencia institucional y de politica publica no fue atendida con la responsabilidad y
compromiso que exigia la gravedad de la situacion que enfrenta la poblacién
desplazada, ni tuvo en cuenta el peso que el mismo gobierno nacional le dio a este
componente de la politica como mecanismo para la superacion de las condiciones
de vulnerabilidad de la poblacién desplazada®.

% Corte Constitucional, Auto 219 de octubre de 2011
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Es en este contexto que la Contraloria General de la Republica, de acuerdo con la
orden séptima del Auto 219, presenta los resultados del andlisis de la politica
publica en el &mbito del control fiscal.

Dentro del diagndéstico preliminar sobre el subcomponente de Generacion de
Ingresos, se observa que son 15 entidades del SNAIPD (que hoy participan también
del SNARIV), las que tienen un papel en la aplicacion de la politica, lo cual muestra
de entrada la complejidad que representa su ejecucion. En la tabla siguiente se
presentan estas entidades, su rol y su nivel de complejidad®’, de acuerdo con lo
dispuesto en la Politica Publica, con la referencia del documento CONPES 3616 de
2009. (Ver Anexo No 6: inventario de proyectos Gl para PD)

Tabla 33: Entidades SNAIPD (hoy integrantes del SNARIV) en la Politica Publica de Gl

Entidad PAPEL EN LA POLITICA
DPS Rector de politica y ejecutor
DNP Coordinador para el periodo evaluado
SENA Ejecutor
INCODER Ejecutor
MINCOMERCIO Ejecutor
BANCOLDEX Financiador, banca de segundo piso proyectos productivos
MINAGRICULTURA Rector de politica
FONADE Operador
FINAGRO Financiador, banca de segundo piso proyectos productivos agrarios
MINSALUD Apoyo, ejecutor en apoyo psicosocial
MINTRABAJO Rector de politica
MINEDUCACION Apoyo en politica educativa
ICETEX Financiador, banca de segundo piso - formacion
ARTESANIAS DE Apoyo en proyectos productivos
COLOMBIA

Fuente: Informaciéon DNP - 2012

Por lo anterior, y para analizar el periodo 2007-2011, de acuerdo a lo dispuesto en
el Memorando de Asignacion 2011IE71956, el equipo auditor seleccionaron 2 de las
entidades que ejecutan estos recursos e hizo seguimiento sobre la proyeccion de
acciones que las entidades involucradas en esta politica tienen para cumplir con las
ordenes de la Corte Constitucional y con lo dispuesto en el Plan de Desarrollo y la
Ley 1448 de 2011.

Se escogieron, por su funcion y representatividad en la ejecucion de la politica: el
Departamento Administrativo de la Prosperidad Social — DPS- y el Servicio Nacional
de Aprendizaje - SENA- , como ejecutores de programas y proyectos de
generacion de ingresos en emprendimiento, formacién e intermediacion laboral.

®" Para este trabajo el nivel de complejidad para la auditoria se establece por el presupuesto
asignado para la APD, los proyectos encaminados para la PD y la institucionalidad dedicada para la
APD.
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Es de aclarar en este aparte que en el INCODER se audité lo referente al
componente de Generacion de Ingresos en el Subsidio Integral de Tierras y sus
resultados se presentardn en el acapite referente a Tierras.

2. AUDITORIA A LA POLITICA PUBLICA COMPONENTE DE ESTABILIZACION
SOCIOECONOMICA, SUBCOMPONENTES VIVIENDA, TIERRAS Y
GENERACION DE INGRESOS

2.1 SUBCOMPONENTE DE VIVIENDA

2.1.1. Estrategia de Auditoria

La forma como se abord6 el tema parti6 de la identificacion de los actores
intervinientes y de sus funciones en el tema de vivienda dentro del subcomponente
de estabilizacion socio-econdmica de la Politica de Atencidon para la Poblacion
Desplazada (PAPD). Posteriormente, se seleccionaron las entidades a auditar
segun la importancia que cada una de ellas tenia dentro de la definicion y el
cumplimiento de la politica, se evaluaron las metas y presupuestos establecidos en
los Planes Nacionales de Desarrollo de 2006-2010 y 2010- 2014, individualizando
de acuerdo a las responsabilidades asumidas en los Planes Estratégicos de las
Entidades y de sus Planes de Accidn, igualmente en los objetivos planteados en la
Politica de Vivienda para la Atencion a la Poblacion Desplazadas —PVAPD- y en las
ordenes de la Sentencia T-025 de 2004 y de sus Autos Complementarios de la
Honorable Corte Constitucional.

Durante el proceso auditor adelantado por la CGR a la Politica de Vivienda para
Poblacion Desplazada, se tuvo en cuenta la normatividad vigente de acuerdo al
periodo a auditar (2007-2011), los manuales, procesos y procedimientos para la
asignacion de subsidios, aprobacion de los proyectos y la distribucion de los
recursos.

Se solicité informacion a las entidades seleccionadas sobre la distribucion de los
recursos, la ejecucién presupuestal, el estado de los proyectos, los sistemas de
informacion, la capacidad institucional, los controles establecidos y los sistemas de
monitoreo y seguimiento para hacer frente a la —-PVAPD.

En el mismo sentido, con el fin de definir el impacto que ha tenido la —-PVAPD- se
seleccionaron unos proyectos de vivienda mediante los cuales se ejecutaron los
recursos de los Subsidios Familiares de Vivienda de Interés Social para Poblacion
Desplazada, tanto de vivienda urbana como rural; en consecuencia, se realizaron
visitas de campo a las Entidades Territoriales seleccionadas para recaudar
informacion documental, visual y técnica del estado de los proyectos, el avance del
Goce Efectivo de los Derechos de la poblacion beneficiaria de estos subsidios,
reflejados en las viviendas visitadas que cumplieran con el criterio de dignidad..
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Posteriormente, el equipo auditor realizé cruces y analisis de la informacion
recaudada en las entidades territoriales y las del nivel nacional, frente a las pruebas
recolectadas en las visitas de campo.

En cuanto a la ejecucién presupuestal, se establecieron los recursos efectivamente
ejecutados en los diferentes proyectos, se discriminaron los gastos en que se
incurren, diferentes a los operacionales, como pueden ser convenios con entidades
publicas o privadas para la elegibilidad de los proyectos, las interventorias y
supervisién, monitoreo, estudios y otros, asi como también los costos
complementarios con los que participan las entidades territoriales durante el periodo
de estudio.

Se compararon las metas establecidas en los Planes de Accién, en los Planes
Estratégicos y en los Planes Nacionales de Desarrollo con los gastos, costos y
ndamero de beneficiarios, para determinar el cumplimiento de las mismas y la
ejecucion de los presupuestos.

ENTIDADES A AUDITAR

Las entidades que fueron objeto de auditoria por parte de la CGR, en el
subcomponente de vivienda, fueron: Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio —
MVCT-, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural — MADR -, Fondo Nacional de
Vivienda — FONVIVIENDA -, Banco Agrario de Colombia — BAC — Fondo Nacional,
Financiera de Desarrollo Territorial — FINDETER- Fondo Financiero de Proyectos de
Desarrollo — FONADE-.

Adicionalmente, se realizaron visitas a los demas actores intervinientes en la
ejecucion de la Politica de Vivienda como son las entidades territoriales donde se
desarrollaron/desarrollan los proyectos de vivienda seleccionados y algunas cajas
de Compensacion Familiar.

Seleccién Proyectos:

Se realizé también una seleccién técnica representativa de auditoria, para lo cual,
se tomaron tanto los proyectos de vivienda para poblacion desplazada del Banco
Agrario de Colombia como los de FONVIVIENDA.

Criterios para la seleccidon de proyectos:

Para seleccionar los proyectos visitados se tuvieron en cuenta los siguientes
criterios:

1. Valor de subsidios asignados a cada Departamento.
2. N° de subsidios asignados por Departamento.
3. N° de proyectos de vivienda para desplazados por Municipio.
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un mismo Departamento.

5. Cercania de Municipios en los proyectos a visitar por Departamento, con el

fin de ser mas eficaces y eficientes en las visitas a realizar.

6. Que los proyectos no hubieran sido auditados por otra dependencia de la
CGR.

7. Condiciones de seguridad, orden publico y acceso a los proyectos.

Para el caso de vivienda urbana, el total de proyectos financiados mediante la
asignacion de 9.908 SFV por FONVIVIENDA,
ascendieron a 485, de los cuales se evaluaron 23 por valor de $23.779 millones,

equivalentes al 4.7% de los proyectos.

durante la vigencia auditada,

Tabla 34: Proyectos seleccionados para auditar de FONVIVIENDA (millones de pesos)

N° SFV
ASIGNADOS VALOR
DEPTO MUNICIPIO NOMBRE PROYECTO POR SUBSIDIOS
FONVIVIENDA
ANTIOQUIA APARTADO URB. 4 DE JUNIO DESPLAZADOS 17 $145,6
ANTIOQUIA APARTADO URBANIZACION 4 DE JUNIO Il 43 $641
URBANIZACION 4 DE JUNIO IlIl ETAPA
ANTIOQUIA APARTADO FASE 2 (98 SFV) 98 $1.460,8
URBANIZACION EL LIMONAR ETAPA
ANTIOQUIA MEDELLIN 1V SUBSIDIOS BOLSA DESPLAZADOS 33 $356,9
URBANIZACION EL LIMONAR ETAPA
ANTIOQUIA MEDELLIN IV SUBSIDIOS BOLSA DESPLAZADOS- 22 $323,9
2011-DIC
URBANIZACION EL LIMONAR ETAPA
ANTIOQUIA MEDELLIN IV-2012-MAR 17 $181,8
URBANIZACION VILLAS DEL
ANTIOQUIA MARINILLA ENSUERNO 33 $358,2
URBANIZACION BRISAS DEL MAR
ANTIOQUIA TURBO ETAPA Il 20 $179
CARMEN DE
ANTIOQUIA VIBORAL JARDINES DE CAMPO ALEGRE 40 $454,3
ANTIOQUIA MUTATA EL PIRU 105 $1.195,4
CESAR LA PAZ URBANIZACION LA ESPERANZA 58 $874,9
CESAR VALLEDUPAR URB. EL ROCIO 300 $3.415,7
CESAR VALLEDUPAR URBANIZACION CHIRIQUI NORTE 186 $2.772,7
CESAR VALLEDUPAR URB. VILLA URIBE CHIQUIRI NORTE 28 $255
CIUDADELA PUERTA DEL SOL IX
DESARROLLO MANZANAS
HUILA NEIVA 47,48,51,53,55,58,61 - URBANIZACION 115 $1.189.8
SAN LUIS DE LA PAZ
HUILA NEIVA CIUDADELA EL OASIS SECTOR 11 Y 1lI 13 $118,4
MAGDALENA CIENAGA E?EQL\“”ZACION CIENAGA ~ GRANDE 248 $3.984,8
MAGDALENA FUNDACION URBANIZACION UNA NUEVA LUZ 218 $3.427,5
MAGDALENA SANTA MARTA E_?EPAA\“ZACION VILLA DANIA V- 1 54 $826,6
ARAUCA ARAUCA URBANIZACION EL HORCON 17 $151,4
ARAUCA ARAUCA VILLA ESPERANZA 40 $596,2
ARAUCA TAME URBANIZACION ALICANTE 33 $493
ARAUCA FORTUL ADAN MENDEZ 47 $376,5
TOTAL 23 Total Subsidios Asignados 1.785 $23.779, 40

Fuente: Base de datos suministrada por FONVIVIENDA
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Por su parte, durante el periodo comprendido entre el 2007 y 2011, el Banco
Agrario de Colombia financié 232 proyectos mediante la asignacion de 10.168 SFV,
por valor de $91.536 millones, de los cuales se evaluaron 22, por valor de $6.564
millones, equivalentes al 9.4% de los proyectos.

Tabla 35: Proyectos seleccionados para auditar de Banco Agrario de Colombia

(Millones de pesos)

N° SFV ASIGNADOS

DEPTO MUNICIPIO NOMBRE PROYECTO POR VALOR SUBSIDIOS
BANCOAGRARIO
CESAR CHIRIGUANA DESP. DE CHIRIGUANA 45 $342,5
HUILA GARZON DESPLAZADOS ZULUAGA 19 $133,4
DESPLAZADOS ZULUAGA I
HUILA NEIVA ETAPA 26 $182,5
FAMILIAS DESPLAZADAS
MAGDALENA ARACATACA ARACATACA | 81 $876
FAMILIAS DESPLAZADAS
MAGDALENA ARACATACA ARACATACA | 75 $811,1
MAGDALENA FUNDACION DESPLAZADOS | 44 $286
MAGDALENA FUNDACION DESPLAZADOS II 41 $266,6
MAGDALENA FUNDACION DESPLAZADOS I 27 $175,5
MAGDALENA | SANTA MARTA BURITACA LINDEROS 61 $458,5
MAGDALENA | ZONA BANANERA NUESTRA EMPRESA SOCIAL | 27 $189
MAGDALENA | ZONA BANANERA NUESTRA EMPRESA SOCIAL 1l 26 $182
MAGDALENA | ZONA BANANERA RETORNO A LA IBERIA 26 $182
ARAUCA PUERTO RONDON VARIAS VEREDAS 36 $274
ARAUCA TAME VARIAS VEREDAS 25 $190,3
ARAUCA SARAVENA MARIO AVELLANEDA 75 $488
ARAUCA ARAUCA EL HORCON 63 $410
MUJERES CABEZA DE HOGAR
ARAUCA ARAUCA (VILLA LUZ 85 $647
ANTIOQUIA TURBO EL LIMON MEDIO Y OTROS 16 $112,3
ANTIOQUIA TURBO VEREDA LOS ALPES Y OTROS 34 $238,7
ANTIOQUIA TURBO VEREDA PORTUGAL Y OTROS 30 $210,6
ANTIOQUIA TURBO LA ILUSION Y OTROS 13 $91.3
VEREDA CAUCHERAS Y $695.,1
ANTIOQUIA MUTATA OTRAS 99
TOTAL 22 ‘ Total Subsidios Asignados ‘ 974 $6.564,80

Fuente: Base de datos suministrada por el Banco Agrario

Adicional y alternadamente con

las

inspecciones

in situ a los proyectos

seleccionados, se realizaron visitas a las entidades ubicadas en el nivel central con
el fin de evaluar la informacién relacionada con dichos proyectos y con las lineas
transversales de la auditoria.
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Gestion Contractual

Para la ejecucion de la politica de vivienda urbana para poblacion desplazada,
FONVIVIENDA suministro una relacion de 15 contratos, de los cuales se revisaron
los expedientes de 14, por valor de $89.486 millones, mediante los cuales se
adelanta el modelo de tercerizacion para la operacion de la politica de vivienda que
involucra todas las bolsas para asignacion de subsidios, no solo la de poblacién
desplazada.

De los contratos revisados, solo en 5 de ellos se surtié el proceso de seleccion de
contratistas, de los restantes, 5 corresponden a encargos de gestion suscritos con
la Union temporal de cajas de compensacion familiar para el subsidio de vivienda
de interés social Cavis UT, y los otros 4 a contratos interadministrativos celebrados
con FONADE, FINDETER y ADPOSTAL, por lo que la modalidad de contratacion
fue directa.

La gestion contractual se adelant6é de conformidad con los lineamientos del estatuto
de contratacién y en observancia de los principios de la funcion publica, en sus
fases: precontractual, de ejecucion y pos contractual. Sin embargo, se evidenci6
gue los contratos con Cavis UT, celebrados del afio 2007 hacia adelante, no se han
liquidado a pesar de que el plazo estipulado ya se vencid, teniendo que ser
prorrogados en forma sucesiva, lo que genera un traslape con los suscritos en la
vigencia siguiente, sin que esto represente un mayor costo para la parte
contratante; la explicacion a esta situacion, responde a que el cumplimiento del
objeto contractual va amarrado al proceso de asignacion de subsidios hasta la
materializacion de los mismos, por lo que el atraso en la ejecucion de los proyectos
afecta la terminacion del contrato. Se considerd que este hecho no se constituia en
hallazgo.

En materia de vivienda rural, la asignacion de subsidios es efectuada directamente
por el Banco Agrario de Colombia, y su Gerencia de Vivienda, adelanta el
otorgamiento y operacion de la politica de forma directa; en ese sentido, solo
contrata la interventoria de proyectos, a través de la celebracion de contratos de
prestacion de servicios profesionales. Evaluado el riesgo y el impacto derivado del
namero de contratos y la cuantia, de manera aleatoria se revisaron dos
expedientes, sin encontrar irregularidades en su ejecucion.

2.1.2 Analisis de la Politica Publica

HALLAZGO 1: Ejecucién Presupuestal. Departamento Nacional de Planeaciéon

En la ejecucion presupuestal, que se relaciona en los informes del DNP, se refleja
una ejecucion del 100% en la mayoria de las vigencias de las entidades que hacen
parte de la politica de vivienda a poblacion desplazada, pero esto se debe,
principalmente, a la transferencia que realizan el MVDT y el MADR a
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FONVIVIENDA vy el BAC, lo cual no refleja una ejecucion efectiva de estos
recursos, dado que se realizan procesos de asignacion de los subsidios de
vivienda, convocatorias para la selecciébn de los proyectos, elegibilidad de los
proyectos, ejecucion y entrega de dichos proyectos, estos procesos en algunos
casos pueden llevar mas de cinco afios desde la asignacion de los presupuestos a
la ejecucion efectiva de estos recursos, este tipo de informacion no se ve reportada
en ninguna de las entidades responsables de de hacer seguimiento a los recursos
presupuestados y su ejecucion. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 2: Cumplimiento de las Metas relacionadas con Vivienda a la
Poblaciéon Desplazada. Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio -
FONVIVIENDA

En los informes de Gestién del MVCT en las vigencias 2007 a 2011 se presentan
cumplimiento de las metas anuales de la politica de vivienda a poblacién
desplazada superiores al 100%,s debido a que las metas planteadas se basan en la
asignacion de subsidios a poblacién desplazada y no al goce efectivo del derecho a
vivienda, la falta de esta informacion no refleja la efectividad de la Politica y su
avance en el tiempo, pues no permite establecer cuantos subsidios realmente se
materializaron en viviendas dignas y cuantas de estas fueron entregadas a los
beneficiarios para su disfrute.

Respuesta de la Entidad:

Mediante oficio 7220 — 2 — 77377 del 21 de noviembre de 2012 el ministerio de
vivienda responde: el subsidio familiar de vivienda “est4 concebido tal y como lo
dice la normatividad como un aporte no como una vivienda”

“En virtud de ello, solo se puede cuantificar los subsidios asignados por parte del
Fondo Nacional de Vivienda y no un goce efectivo porque es una gestidon posterior
a la asignacion y en muchos casos no se materializa, y como se puede colegir esta
circunstancia no esta en cabeza exclusivamente del Gobierno nacional, porque en
tal tarea influyen otro actores externos dentro de la asignacion del subsidio familiar
de vivienda, ello explica las cifras de las metas, por lo cual se justifican las metas
planteadas para los afios 2007 — 2011".

Anélisis CGR

Segun el Decreto 3571 de 2011 sobre funciones del Ministerio de Vivienda Ciudad y
Territorio, relacionadas con la PVPD, se encuentra que el Ministerio debe:
“Formular, dirigir y coordinar las politicas, planes, programas y regulaciones en
materia de vivienda y financiacién de vivienda, desarrollo urbano, ordenamiento
territorial y uso del suelo en el marco de sus competencias, agua potable y
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saneamiento basico, asi como los instrumentos normativos para su
implementacion”.

Igualmente, se observa que la Politica de Vivienda para Poblacion Desplazada, de
octubre de 2009, planteo como objetivo general: “Garantizar la observancia al
derecho a la vivienda adecuada a la PD de manera progresiva, en consideracion
con sus condiciones culturales y de vulnerabilidad, a través de instrumentos que
permitan avanzar en la satisfaccion del goce efectivo de los derechos”.

No obstante lo anterior, dentro de las funciones que realiza el MVCT — Fonvivienda
se encuentran las relacionadas con promocion y divulgacion, asignacion de
subsidios, elegibilidad de los proyectos, supervision de los proyectos de vivienda;
las cuales asi sean ejecutadas a través de terceros, no exime al Ministerio de su
responsabilidad, es la funcion va mas alla de la sola asignacion del subsidio como
se plantea en la respuesta y que el fin de la PVPD no es la entrega de subsidios en
si misma sino el goce efectivo del derecho a la viviendas es decir mas familias de
poblacion desplazada con viviendas dignas. Por lo tanto, el hallazgo se mantiene.
Alcance: Administrativo

HALLAZGO 3: Registro de aportes de las Entidades Territoriales -
Seguimiento a principio de corresponsabilidad y Concurrencia. Ministerio de
Vivienda Ciudad y Territorio - FONVIVIENDA

El Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio no tiene registro de los aportes que
realizan las entidades territoriales a los proyectos de vivienda.

Como respuesta a la Contraloria General, la entidad manifestd que no tenia la
funcién de hacer seguimiento a los recursos de las entidades territoriales ya que se
respetaba la autonomia territorial, pero de acuerdo a las funciones del MVCT®®, es
el encargado de “Formular, dirigir y coordinar las politicas, planes, programas y
regulaciones en materia de vivienda y financiacion de vivienda, desarrollo urbano,
ordenamiento territorial y uso del suelo en el marco de sus competencias...” y
“‘Adoptar los instrumentos administrativos necesarios para hacer el seguimiento a
las entidades publicas y privadas encargadas de la produccién de vivienda”

Es claro que para definir y planear los programas, las metas y presupuestos de la
PVPD, la Entidad debe conocer es necesario conocer los aportes que realizan las
entidades territoriales, en cumplimiento de los principios de Corresponsabilidad y
Concurrencia, ademas, tener una caracterizacion de las regiones que tienen mayor
capacidad financiera y las que no la poseen por su situacion fiscal y que requieren
ayuda adicional por otras entidades en aplicacion del principio de Subsidiariedad y
de esta manera tener precision de los compromisos tanto a nivel Nacional como
regional, sin que ello implique tener injerencia en la autonomia territorial.

68 Decreto 3751 de 2001 Funciones del MVCT
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El hallazgo se mantiene, toda vez que la respuesta de la Entidad no da cuenta con
lo contemplado en el mismo. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 4: Tiempo de entrega de los proyectos Administracion de los
Recursos. Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio — FONVIVIENDA

La entrega de los proyectos de vivienda estan tardando mas de dos afios en
promedio y, en casos extremos, hasta siete afios en su terminacion y entrega a los
beneficiarios, esto trae como consecuencia que se prolongue el estado en el que se
encuentra la poblacion desplazada y continle pagando arriendos, ademas de
bloquear la opcién de buscar otros proyectos, ya que esta atada la culminacion de
las viviendas del proyecto al cual esta postulada.

Respuesta de la Entidad

Mediante oficio 7220 — 2 — 77377 del 21 de noviembre de 2012 el ministerio de
vivienda responde: “...es deber de los oferentes y constructores prever en la
programacion, flujo de fondos y cronogramas, los tramites de cobro de los recursos
del subsidio familiar de vivienda y los inconvenientes que se puedan presentar, para
tener en cuenta esto en la normal ejecucion de los mismos. De acuerdo con lo
anterior el oferente-constructor es responsable de la normal ejecucion del proyecto
de vivienda...”.

Anélisis CGR

Es de anotar que MVCT-FONVIVIENDA, es responsable de la promocion y
divulgacion de los programas de vivienda, elegilibilidad de los proyectos, asignacion
de subsidios, supervision y certificacion de viviendas, que si bien se realiza a través
de terceros, no lo excluye de su responsabilidad; ademas, como ente rector de la
politica debe trabajar en coordinacién con los demas actores que intervienen en la
ejecucion de la politica, buscando con ello que los beneficiarios tengan una vivienda
digna en un tiempo oportuno. Por lo anterior, en hallazgo se mantiene. Alcance:
Administrativo

Al igual que en el MVCT, en el MADR también se evidenciaron debilidades en su
aplicacion como las siguientes:

Cumplimiento de las Metas relacionadas con Vivienda a la Poblacion
Desplazada. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural - Banco Agrario de
Colombia

En los informes de Gestion del MADR y del BAC para las vigencias 2007 a 2011, se
presenta un cumplimiento de las metas anuales de la politica de vivienda a
poblacion desplazada en donde las metas planteadas se basan en la asignacion de
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subsidios a poblacion desplazada y no al goce efectivo del derecho a vivienda, la
falta de esta informacion no refleja la efectividad de la Politica y su avance en el
tiempo, pues no permite establecer cuantos subsidios realmente se materializaron
en viviendas dignas y cuantas de estas fueron entregadas a los beneficiarios para
su disfrute.

Administracion de los Recursos. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural -
Banco Agrario de Colombia

De los recursos aprobados entre las vigencias 2007 a 2011 el 53.3% no se han
ejecutado efectivamente ya que se encuentran en el Portafolio de Inversiones
creado por el BAC para el manejo de los recursos con destino a vivienda rural de
poblacion desplazada.

Tiempo de entrega de los proyectos Administracion de los Recursos.
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural - Banco Agrario de Colombia

La entrega de los proyectos de vivienda estan tardando méas de dos afio en
promedio y en casos extremos hasta siete afios en su terminacion y entrega a los
beneficiarios, esto trae como consecuencia que se prolongue el estado en el que se
encuentra la poblacién desplazada y continlen pagando arriendos, ademas de
bloquear la opcion de buscar otros proyectos ya que estan atados a la culminacién
de las viviendas. Alcance: Administrativo

2.1.2.1 Capacidad Institucional:

Conforme a lo ordenado en el Auto 008 de 2009, Accién Social disefi6 en el 2009
un plan de trabajo con cinco objetivos especificos, que se desarrollarian en tres
etapas con una duracion de 17 meses de la siguiente manera:

Tabla 36: Etapas Capacidad Institucional

Etapa Objetivos especificos Duracion
| 1) Definicion de lineamientos orientadores del fortalecimiento de la | 8 meses

capacidad institucional.
2) Elaboracién de un diagnostico en el que se identifiquen los
factores que limitan la capacidad institucional de las entidades del
SNAIPD.
1l 1) Disefio e implementacion del plan de fortalecimiento de la | 4 meses
capacidad de gestion institucional en las entidades que integran el
Sistema Nacional de Atencién a la Poblacion Desplazada.
2) Suscripcién de acuerdos de compromiso con las entidades del
SNAIPD para la ejecucion del plan de fortalecimiento.
1 1) Disefio e implementacion de un sistema de monitoreo y | 5meses
seguimiento al plan de fortalecimiento, con su correspondiente
cronograma de ejecucion.

En diciembre de 2009 Accién Social culminé la elaboracion del diagnostico,
proponiendo que las entidades del nivel nacional del SNAIPD desarrollaran un total
de 41 actividades, en los 7 objetivos especificos que se definieron para fortalecer su
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capacidad de gestion, orientada a garantizar el goce efectivo de los derechos de la
poblacidén victima del desplazamiento forzado.

En febrero de 2010, Accion Social formulé 27 Planes de Fortalecimiento
Institucional para la totalidad de las entidades pertenecientes al SNAIPD a nivel
nacional y otro plan para el CNAIPD.

Se anexan al final de este informe, los seguimientos que a 28 de febrero de 2011,
realizé Accion Social sobre las 41 actividades planteadas, respecto a las entidades
Auditadas por la CGR, en el subcomponente de vivienda para poblacion
desplazada: Banco Agrario de Colombia, FONVIVIENDA, Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio y Ministerio de Agricultura. Los resultados mas relevantes fueron
los siguientes:

e El Banco Agrario de Colombia solamente acogido 9, de las 41 actividades
propuestas y culminoé la ejecucién de su plan de fortalecimiento.

e EIl Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio tuvo un avance de su Plan de
Fortalecimiento entre el 60% y el 79%, acogiendo 9 actividades. Igual avance
reporté FONVIVIENDA , acogiendo 26 actividades

e EIl Ministerio de Agricultura y Desarrollo Territorial tuvo un avance entre el 50% y
el 59% de la ejecucion de sus planes de fortalecimiento, acogiendo 25 de las 41
actividades propuestas.

Se observa, que no todas las entidades acogieron la totalidad de objetivos y de
actividades formuladas por Accién Social en el Plan de Fortalecimiento Institucional,
evidenciando la CGR que habia tareas importantes que debian ser realizadas por
las entidades pertenecientes al SNAIPD, con el fin de superar los problemas de
capacidad institucional que impedian el cumplimiento de la Politica de Vivienda para
poblacion desplazada como por ejemplo en el Objetivo N°2. Disefio e implantacion
de un sistema integrado de informacion para el seguimiento, monitoreo y evaluaciéon
de la gestidn de los planes, programas, proyectos y servicios dirigidos a la atencién
de la poblacion desplazada, el cual no fue acogido en su totalidad por las entidades
relacionadas con la politica de vivienda para poblacion desplazada.

2.1.2.2 Enfoque diferencial:

En desarrollo del proceso auditor, se evidencio que en la ejecucion de la politica de
vivienda para poblacion desplazada, no se cuenta con un enfoque diferencial;
entendido como la implementacion de prestaciones o medidas atinentes a superar
las condiciones y/o situaciones de desigualdad o desventaja, que soportan
segmentos de esta poblacion que los pone en un estado de vulneracion reforzada.

En los disefios y construccion de las viviendas, no se tienen en cuenta
adecuaciones que beneficien a las personas con discapacidad o que atiendan las
diversas condiciones culturales o étnicas. El enfoque diferencial tan solo se da en el
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momento de calificar y asignar los subsidios, al tener establecido un sistema de
puntuacion, que da prioridad en la asignacion del SVF, sin que esto signifique la
garantia del disfrute del derecho de vivienda digna de manera oportuna®®.

El MVCT, en su momento indicé que “son las entidades territoriales las encargadas
de verificar en su jurisdiccion que se dé cumplimiento a la normatividad que
favorece a los discapacitados movilidad y goce de derechos en temas de
infraestructura y vivienda”. Que sin embargo, la condicién de estos ciudadanos
siempre es tenida en cuenta por FONVIVIENDA , al momento de efectuar la
asignacion del subsidio.

La CGR, considera, que el enfoque diferencial como eje transversal de la politica
publica, que atienda las necesidades de esta parte de la poblacion desplazada, en
la medida que satisfaga los requerimientos hechos por la Corte Constitucional, en
los autos de seguimiento a la T 025 de 2004, es responsabilidad de todas las
entidades intervinientes, en este caso, de las encargadas de la ejecucion de la
PPVPD, que debieron actuar coordinadamente.

El decreto 951 de 2001, que reglamenta parcialmente las leyes 32 de 1991 y 387 de
1997 en lo relacionado con el subsidio de vivienda para poblacion desplazada, en
su articulo 17, establecia los criterios para la postulacion y asignaciéon de subsidios
de vivienda de la siguiente manera: d) hogares con jefatura femenina. e) hogares
con miembros pertenecientes a grupos vulnerables de indigenas y afrocolombianos;
con lo cual se pretende dar un trato diferencial que beneficie a estos grupos.
Posteriormente, y ante los pronunciamientos de la Honorable Corte
Constitucional’®, se ha ido modificando la normatividad para incorporar a otros
grupos de desplazados, que presentan un mayor grado de vulnerabilidad. (Articulo
1 decreto 4213 de 2011).

2.1.2.3 Sistemas de Informacién:

HALLAZGO 5: Sistema de Informacion

El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y FONVIVIENDA no cuentan con un
sistema de informacion integrado e interconectado con todas las entidades que
conforman el SNARIV (antes SNAIPD) para la Politica de Vivienda de la poblacion
desplazada.

Segun informacion suministrada, el ministerio cuenta con el sistema de informacion
para la administracion del subsidio familiar de vivienda, el cual permite llevar el

% La CGR, se pronuncié sobre este punto en el hallazgo 50, del informe de auditoria a la politica de vivienda urbana —VIS-
FONVIVIENDA vigencia 2011.

® Respuesta dada por el MVCT, mediante oficios nlimero 1300-2 152859 y 1300-2152863, a auditoria FONVIVIENDA
vigencia 2011.

" Autos 092, 237 y 251 de 2008,004 de 2009,005 de 2009,006 de 2009.
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control y seguimiento de la informacién resultante del ciclo del subsidio familiar de
vivienda que incluye entre otras, la bolsa de poblacién desplazada.

Ademas, el sistema de informacién para la administracion del subsidio familiar de
vivienda intercambia en forma manual, informacion relacionada con Poblacion
Desplazada con el Departamento para la Prosperidad Social - DPS.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y la Gerencia de Vivienda del Banco
Agrario- BAC, no cuentan con un sistema de informacion integrado e interconectado
con todas las entidades que conforman el SNARIF (antes SNAIPD) para la Politica
de Vivienda de la Poblacion Desplazada.

El Banco Agrario informa que respecto a los sistemas de informacion para la
gestibn de los programas para poblacion desplazada, la Gerencia de Vivienda
cuenta con un sistema compuesto por una base de datos que contiene la
informacion basica de los proyectos de vivienda rural para desplazados.

Adicionalmente, el sistema de informacién para la administracion del subsidio
familiar de vivienda intercambia en forma manual, informacién relacionada con
Poblacion Desplazada con el Departamento para la Prosperidad Social - DPS.

En su respuesta el Ministerio informa que desarrollara el primer semestre de 2013,
una consultoria para realizar el disefio de un Plan estratégico de Tecnologias de la
Informacién y las Comunicaciones (PETIC) que permitira establecer el marco para
la estructura y gestion de TIC de la entidad.... Una vez finalizada la consultoria del
PETIC se iniciara la ejecuciéon de los proyectos priorizados, con una vision integral
de la entidad y del sector, la cual incluird la integracion e interconexién del Sistema
de Informacién para la Administracion del Subsidio Familiar de Vivienda con el
SNARIV, permitiendo asi, la interconexiéon con todas las entidades que lo
conforman.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y la Gerencia de Vivienda del Banco
Agrario- BAC, no cuenta con un sistema de informacion integrado e interconectado
con todas las entidades que conforman el SNARIV (antes SNAIPD) para la Politica
de Vivienda de la Poblacion Desplazada.

Segun informacion suministrada, el Banco Agrario informa que respecto a los
sistemas de informacion para la gestion de los programas para poblacion
desplazada, la Gerencia de Vivienda cuenta con un sistema compuesto por una
base de datos que contiene la informacion basica de los proyectos de vivienda rural
para desplazados.

Ademas, el Sistema de Informacidn para la Administracion del Subsidio Familiar de
Vivienda intercambia en forma manual, informacién relacionada con Poblacion
Desplazada con el Departamento para la Prosperidad Social - DPS.
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Segun respuesta del Banco al hallazgo, en uno de sus aparte informa que: “El
Banco y el MADR, no cuentan con un sistema de informacion integrado e
interconectado, porque tienen uno solo y lo gerencia el Banco. Desde esta entidad
se crean las bases de datos suficientes que son vigiladas, usadas y requeridas por
el MADR. Ello significa que no habra dos bases de datos que se compartan, sino
que hay una sola. Ello genera eficiencias econémicas y humanas”.

De lo anterior se infiere que el Banco no interpreté en su totalidad el hallazgo
presentado, el cual, como se observa, hace referencia a que ademéas de que el
sistema de informacion esté integrado, debe estar interconectado con todas las
entidades que conforman el SNARIV (antes SNAIPD) para la Politica de Vivienda
de la Poblacion Desplazada. Por lo tanto el hallazgo se confirma. Alcance:
Administrativo

2.1.2.4 Indicadores Goce Efectivo de Derechos (GED)
HALLAZGO 6: Indicadores de Goce Efectivo de Derechos (GED)

Mediante el Auto 116/08 la Corte Constitucional acepto la bateria de indicadores del
Goce Efectivo de Derechos de la Poblacion Desplazada, y dentro de los cuales
esta el de vivienda, estructurados asi:

Indicador de resultado
¢ Hogar habita legalmente el predio en condiciones dignas
Indicadores complementarios

e Seguridad juridica de la tenencia: Hogares desplazados que habitan viviendas
propias y cuentan con escritura registrada o viviendas en arriendo y cuentan
con contrato escrito / Total de Hogares Desplazados (HD).

e Espacio suficiente: HD que habitan viviendas sin hacinamiento / Total de HD
(Maximo tres personas por cuarto).

e Materiales apropiados: HD que cuentan con materiales apropiados en su
vivienda (techos, pisos y/o paredes exteriores) / Total de HD.

e Ubicacion: HD que habitan viviendas ubicadas en zonas que no son de alto
riesgo / Total de HD.

e Acceso a servicios: HD que cuentan con acceso a todos los servicios
domiciliarios basicos (energia, acueducto, alcantarillado y recoleccion de
basuras) / Total de HD.

Indicadores sectoriales asociados

e Hogares con subsidios de vivienda otorgados / Hogares postulantes

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

130



CONTRAI—ORI’A CONTRALORIA DELEGADA

GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

e Hogares con subsidios desembolsados /Hogares a los que fueron otorgados
subsidios.

e Hogares con mejoramiento de condiciones de habitabilidad / Hogares con
deficiencias o carencias habitacionales identificadas

e Mujeres cabeza de familia beneficiarias de subsidio de vivienda urbana o rural

Segun informacién suministrada por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio,
informan que: “Los indicadores que maneja el ministerio que apunten directamente
a la poblacién desplazada son los siguientes...”:

¢ Numero de hogares de poblacién desplazada con SFV asignado.

e Numero de hogares victimas con SFV que cuentan con certificado de
habitabilidad.

En cuanto a resultado del goce efectivo de derechos relacionan los siguientes
datos:

Subsidios asignados entre 2007 y 2011 para poblacién desplazada: 87.932
Subsidios convertidos en vivienda entre 2007 y 2011 para poblacién
desplazada: 41.171

Fuente: Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio

Del analisis tanto documental como de las visitas en sitio de algunos proyectos de
vivienda, se constatd que el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y
FONVIVIENDA presenta falencias en el cumplimiento del indicador, toda vez que
algunas viviendas no cumplen con lo consagrado en la norma respecto a vivienda
digna, presentando deficiencias técnicas (calidad de materiales), espacio
insuficiente (mas de 3 personas por habitacién), carencia de algunos servicios
publicos y falta o deficientes obras de urbanismo (soportes en el acapite
correspondiente a proyectos de vivienda). Lo que afecta aiin mas la calidad de vida
de los beneficiarios y sus familiares.

Segun informacion suministrada por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y
la Gerencia de Vivienda del Banco Agrario de Colombia, indica que: “El indicador
mas proximo al concepto de Goce Efectivo de Derecho, se encuentra en la
siguiente tabla y corresponde al numero de viviendas entregadas de proyectos
para poblacion desplazada, y los montos de subsidios de los afios 2007 a 2011”.
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VISR POBLACION DESPLAZADA
VIVIENDAS EFECTIVAMENTE ENTREGADAS

ANOS 2007 A 2012
Viviendas ’
| Vigencia | Proyectos | entregadas Subsidio

41 866 S

RIS SN -

PROGRAMA DE VIVIENDA DE VISR

ENFOQUE DIFERENCIAL - NUMERO DE BENEFICIARIOS

| Poblacién
Poblacién | Poblacién Poblacion Mujeres afectada

Vigencia Afro Cabeza
\ Despiazads |- lndigena descendiente | de Hogar dos‘;c:tres

22 821 152 4.196

20 }
Total|  8.665| 1.735| 261| 12149| 11376

Del analisis tanto documental como de las visitas en sitio de algunos proyectos de
vivienda, se constaté que el Ministerio y la Gerencia de Vivienda del BAC presenta
falencias en el cumplimiento del indicador, toda vez que algunas viviendas no
cumplen con lo consagrado en la norma respecto a vivienda digna, presentando
deficiencias técnicas (calidad de materiales), espacio insuficiente (mas de 3
personas por habitacion), entre otros (soportes en el acdpite correspondiente a
proyectos de vivienda). Lo que afecta aun méas la calidad de vida de los
beneficiarios y sus familiares. Alcance administrativo.

2.1.2.5 Seguimiento autos de la Corte:

En respuesta a los reiterados pronunciamientos de la Honorable Corte
Constitucional (HCC) y en especial a las ordenes emanadas de los autos de
seguimiento, que tienen que ver con la reestructuracion de la politica de vivienda,
el MAVDT expidi6 el decreto 1149 del 16 de diciembre de 2009, que modifica los
articulos 2, 5, 8, 10, 14, 24 y 25 del decreto 951 de 2001, y se dicta algunas
disposiciones relacionadas con el subsidio de vivienda para poblacion desplazada,
como la destinacion de recursos para el desarrollo de actividades de formulacion,
estructuracion y construccion de planes de vivienda para poblacion desplazada. La
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norma sefiala que de los recursos del presupuesto nacional, apropiados para la
politica de vivienda para poblacion desplazada, se podra destinar hasta un 30%,
para promocion de demanda y oferta, con esta disposicion se pretendié dinamizar la
politica y superar algunos de sus fallas estructurales, como la falta de cierre
financiero de los proyectos la mala estructuracién y formulacion de los mismos etc.

Sin embargo, hasta casi afio y medio después de la fecha de promulgado el
decreto, se expidid la resolucién 1024 del 31 de mayo de 2011, que establece las
condiciones y procedimiento para la asignacion de estos recursos, por lo cual no se
puedo evaluar la efectividad de dichas medidas, todas vez, que en la vigencia
auditada, tan solo se empez6 a implementar, al encontrarse la disposicion en una
fase de socializacion y acompafiamiento a los entes territoriales y oferentes.

En el caso de la politica de vivienda rural para poblacion en situacién de
desplazamiento, el panorama no es mejor en términos de oportunidad de las
respuestas que permitan corregir las falencias de la politica; el decreto 2675 de 4 de
agosto de 2005 que modifica el 951 de 2001, en cuanto a la asignacion de SVISR,
para poblacion desplazada, ha sido modificado por los decretos 1160 de 2010 y 900
de 2012, que son normas para la vivienda de interés social rural en general, sin que
se note que dichos ajustes beneficien las condiciones especiales de vulnerabilidad
de esta poblacion.

En el desarrollo de la ejecucion de auditoria al componente de vivienda, a través de
las visitas de campo a los proyectos y del analisis documental, se constaté que las
medidas adoptadas, por las entidades correspondientes para dar cuenta de las
ordenes de la Corte Constitucional en materia de enfoque diferencial, solo
apuntaban a corregir las situaciones particulares y especificas de las personas
relacionadas en dichas ordenes; sin gque tales medidas se formularan a nivel de
politica de manera que beneficiaran a todos aquellos que se encontraran en la
misma situacién. Es asi, como los proyectos de vivienda, se desarrollan sin que se
tenga en cuenta un enfoque diferencial que favorezca a las personas
discapacitadas, o las diversas condiciones socios culturales de grupos de poblacién
en situacion de desplazamiento. Como ya se sefial6 en el aparte de enfoque
diferencial este se da solo en la calificacion y asignacion del subsidio.

El informe de auditoria da cuenta, de cdmo se ha ejecutado la politica de vivienda,
tanto urbana como rural, y los resultados que arroja en términos de oportunidad en
la prestacion del derecho. Son evidentes los atrasos en la ejecucién de los
proyectos, los desbalances econdmicos derivados de la gestion adelantada, en
muchos casos la precaria calidad de las obras y de las viviendas que atenta contra
la dignidad humana, la falta de capacidad institucional y de coordinacion entre las
entidades intervinientes en la politica, entre otras cosas, se ponen de presente, no
obstante las 6rdenes emitidas en los autos de seguimiento a la sentencia T 025, y
algunos esfuerzos de las entidades del gobierno que resultan totalmente
insuficientes.
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2.1.3. Proyectos Vivienda rural

Hallazgos generales sobre proyectos de vivienda rural
HALLAZGO 7: Amortizaciéon desembolsos - Pdlizas vencidas

El Reglamento Operativo del BAC en su articulo 37° (POLIZAS), establece que: “La
entidad oferente debera garantizar la ejecuciéon del proyecto de vivienda de interés
social rural, con una poliza expedida por una compafia aseguradora con
autorizacion para ejercer dicha actividad en el territorio colombiano y su contenido
dependera de la modalidad de contratacién que adopte la entidad oferente para la
ejecucion de las obras,...” la cual debe estar vigente por el término de ejecucion del
proyecto y cuatro meses mas.

Se evidenci6 que de 305 proyectos de vivienda para poblacion desplazada
aprobados por el Banco Agrario de Colombia entre 2003 y 2011 (que a la fecha no
se han liquidado, ni se encuentran en proceso de liquidacién), el 52% tiene las
pélizas vencidas, es decir 158. Situacion agravada por el hecho de que en 151 de
ellos, los recursos desembolsados por el Banco Agrario de Colombia no han sido
amortizados por los oferentes con un avance de obra proporcional al monto de
dichos recursos. En las cuentas bancarias de los proyectos, deberia haber un saldo
correspondiente a la diferencia de lo desembolsado por el Banco Agrario frente a lo
no amortizado por los oferentes, valor estimado por la CGR en $9.842 millones; sin
embargo, una vez verificados dichos saldos se presenta una suma de $620
millones, presentandose un faltante de $9.257 millones, valor que puede llegar a
constituirse en detrimento patrimonial de no culminarse los proyectos.

Sin embargo, la Contraloria General de la Republica, advierte que el presunto dafio
puede equivaler a un mayor valor, teniendo en cuenta las siguientes
consideraciones:

1. Dentro del porcentaje de avance se incluyen viviendas que no han sido
terminadas y de no culminarse los proyectos se generaria un dafio no
evidente por la totalidad de los recursos desembolsado por el Banco Agrario
de Colombia.

2. En cualquier momento los recursos que se encuentran en las cuentas
bancarias de los proyectos pueden ser retirados por sus titulares.

En el Anexo No 4, al final del documento, se adjunta el listado de proyectos a los
gue aplica esta observacion. Alcance: Administrativo y disciplinario. Responsables:
Entidades Oferentes relacionadas en el citado anexo.

HALLAZGO 8: Concentracidén contratistas
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Al analizar la base de datos del Banco Agrario de Colombia, se observd que en
algunos casos se presenta concentracion de constructores para el desarrollo de
proyectos en un mismo periodo, de los cuales 19 presentan retrasos en la ejecucion
de las obras frente a los recursos desembolsados. (Remitirse al Anexo No.5).

Tal situacion, refleja debilidades en el proceso de evaluacion y seleccion de
constructores por parte de las entidades oferentes en cuanto a capacidad técnica,
financiera y de contratacion se refiere.

Sin embargo, el control y seguimiento de los contratistas de proyectos, se escapa
de la drbita juridica del Banco Agrario de Colombia, ya que normativamente no se
cuentan con mecanismos que le permita intervenir en los procesos de seleccion de
constructores por parte de los oferentes (entidades territoriales), no obstante el
Banco Agrario de Colombia cuenta con toda la informacion relacionada con los
proyectos a desarrollar, teniendo en sus bases de datos los nombres de los
contratistas y los municipios donde se ejecutaran las obras, el estado de los
proyectos y de las pdlizas, las fechas de los desembolsos, etc.

Alcance: Administrativo y se realizara una funcién de advertencia para el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural y el Banco Agrario de Colombia.

HALLAZGO 9: Informes de interventoria Banco Agrario de Colombia

El Reglamento Operativo del Programa de Vivienda de Interés Social Rural del
BAC de 2010 en su articulo 24, contempla lo relacionado con el tema de
interventoria, por su parte, en los contratos de prestacion de servicios de
interventoria suscritos por el BAC, dentro de las obligaciones de los profesionales
contratados para tal fin, se establecen entre otras, la relacionada con la
presentacion mensual de informes, la verificacion en terreno de los lotes, etc.

Respecto al modelo de interventoria implementado por el BAC, hasta el afio 2009
se suscribieron contratos de prestacion de servicios para realizar la interventoria a
los proyectos, donde los interventores se radicaban en distintas partes del territorio
nacional, dificultando el seguimiento y control directo por parte de la Gerencia
Nacional de Vivienda. Para los proyectos asignados mediante acta 05 de 2010, se
realizaron cambios en el modelo, consistente en la centralizacién del equipo de
interventores en la Gerencia de Vivienda del Banco Agrario, quienes debian
reportar a un coordinador las labores realizadas en los dias que tengan visitas de
campo. La interventoria de los proyectos con actas de asignacion a partir del 2011,
se realiza a través de Gerencias Integrales donde se pretende generar relaciones
vinculantes entre todos los actores con competencias en la aplicacion de subsidios
de vivienda de interés social rural y en donde cada departamento contara con un
equipo de interventores radicados en la zona posibilitando la periodicidad de las
visitas a cada uno de los proyectos en ejecucion.
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Del analisis y verificacion realizada a los informes de Interventoria se evidenciaron
deficiencias asi:

e Proyecto San José de Oriente | y Il — La Paz —Cesar: la primera visita de campo
fue realizada en agosto de 2012, es decir 5 meses después de haberse
realizado el primer desembolso de los recursos del subsidio, ademas, de la no
verificacion del terreno (lotes) donde se construiran las viviendas, no obstante,
existir certificacion de octubre de 2011 del cumplimiento de los requisitos
técnicos y financieros del proyecto.

e Desplazados I, Il y lll de Fundacién — Magdalena: las visitas no son continuas y
son muy lapsas en el tiempo. Es asi, que los proyectos: Familias Desplazadas I,
presentaba una ejecucion del 41.4% a abril de 2010 - fecha del segundo
desembolso y en abril de 2011 la obra presentaba un avance del 44.02%, es
decir, un avance de 3% en un (1) afio); Familias Desplazadas I, presentaba una
ejecucion del 41.02% a abril de 2010 - fecha del segundo desembolso y el 18
de diciembre de 2011 la obra presentaba un avance del 43.02%, es decir, un
avance de 2% en un (1) afio); y Familias Desplazadas Ill, presentaba una
ejecucion del 30.4% a 20 de diciembre de 2011; encontrdndose las obras
paralizadas.

De otra parte, los oferentes y/o contratistas no presentaron para verificacion del
interventor, los documentos soportes de la ejecucién financiera, como son soportes
de ingreso, de egreso, conciliaciones y extractos bancarios, a pesar de que el
Banco deja la respectiva anotacion en los informes. Esta situacion que no genera
ninguna consecuencia para el oferente o para el contratista, que impide un
seguimiento efectivo sobre el adecuado uso de los recursos por parte del Banco
Agrario de Colombia.

Tal situacién se observo en los siguientes informes:

Tabla 37: Informes de Interventoria Banco Agrario de Colombia
Nombre Proyecto Informe Fecha Observaciones
NO

=

Desplazados Zuluaga Il Etapa
Nuestra Empresa Social |
Nuestra Empresa Social |
Nuestra Empresa Social |
Nuestra Empresa Social Il
Nuestra Empresa Social Il
Nuestra Empresa Social Il
Retorno a la Iberia
Retorno a la Iberia
Retorno a la Iberia
Buritaca Linderos
Buritaca Linderos
Buritaca Linderos
Desplazados Arauca
Desplazados Arauca
Mujeres Cabeza de Hogar

22/04/10 | No se presentd ningun soporte
01/06/10 | Solo presentaron extractos bancarios
03/02/11 | Solo presentaron extractos bancarios
09/01/12 | Solo presentaron extractos bancarios
26/05/10 | Solo presentaron extractos bancarios
03/02/11 | Solo presentaron extractos bancarios
09/01/12 | Solo presentaron extractos bancarios
01/06/10 | Solo presentaron extractos bancarios
03/02/11 | Solo presentaron extractos bancarios
09/01/12 | Solo presentaron extractos bancarios
22/06/10 | No se presenté ningun soporte
14/04/11 | No se present6 ningln soporte
15/05/12 | No se present6 ningun soporte
06/02/11 | No se present6 ningln soporte
24/12/11 | No se presentd ningun soporte
05/04/10 | Solo presentaron extractos bancarios
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Nombre Proyecto Informe Fecha Observaciones
NO

Mujeres Cabeza de Hogar
Mujeres Cabeza de Hogar
Desplazados de Fortul
Desplazados de Fortul
Desplazados de Fortul

Varias Veredas — Pto. Rondon
Varias Veredas — Pto. Rondon
Varias Veredas — Pto. Rondon
Varias Veredas — Tame
Vereda Caucheras y Otros
Vereda Caucheras y Otros

La llusién y Otros

La llusién y Otros

La llusion y Otros

Limén Medio y Otros

Limén Medio y Otros

Vereda Los Alpes y Otros
Vereda Los Alpes y Otros
Vereda Los Alpes y Otros

06/02/11 | No se present6 ningun soporte
24/12/11 | No se presenté ningln soporte
05/04/10 | Solo presentaron extractos bancarios
04/03/11 | No se indica si presentaron soportes
04/08/12 | No se present6 ninglin soporte
02/07/10 | No se present6 ningin soporte
20/06/11 | No se presentd ningln soporte
04/08/12 | No se present6 ninglin soporte
11/01/12 | No se present6 ningun soporte
08/04/11 | No se present6 ninglin soporte
01/06/11 | No se presento ningun soporte
05/05/11 | No se present6 ninglin soporte
15/03/12 | No se present6 ningln soporte
23/06/12 | No se presenté ningun soporte
26/03/12 | No se indica si presentaron soportes
13/09/12 | No se indica si presentaron soportes
05/05/11 | No se presento ningun soporte
23/04/12 | No se indica si presentaron soportes
23/06/12 | No se indica si presentaron soportes
Vereda Portugal y otras 23/04/12 | No se presenté ningln soporte
Vereda Portugal y otras 23/06/12 | No se presenté ningln soporte
Fuente: Informes de interventoria del Banco Agrario de Colombia.

R RN NN NN

Lo anterior, denota falta de control y seguimiento a los proyectos y por ende una
deficiente gestion por parte del BAC en la toma de decision efectiva y oportuna
frente a los proyectos que no se desarrollan en el tiempo establecido en la norma, o
que no cumplen con las anotaciones por parte de la interventoria del BAC, lo que
conlleva al atraso o al incumplimiento de los mismos y al no disfrute por parte de los
beneficiarios de una vivienda digna.

Respuesta de la Entidad y andlisis de la CGR

Referente a los Proyectos de San José de Oriente, el BAC informa que se
encuentra adelantando los actos administrativos correspondientes para declarar la
ocurrencia del siniestro y asi hacer la respectiva reclamacion de perjuicios ante la
aseguradora. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 10: Obligaciones del Oferente

El numeral 3 del articulo 38 del Reglamento Operativo del BAC 2007 y el articulo 30
del Reglamento Operativo del BAC 2010, en sus numerales 5y 12 contempla como
obligaciones de la Entidad Oferente: “Responder por la adecuada ejecucion del
proyecto y la debida aplicacion de los recursos del subsidio y demas recursos al
mismo”y “Llevar y mantener actualizados los registros contables y archivos de la
ejecucion del proyecto; para dar cumplimiento a esta obligacion, se debe llevar un
libro diario de registros, siguiendo los criterios basicos propuestos a
continuacion:...”

Del analisis realizado se evidenciaron las siguientes deficiencias:
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Proyecto: Desplazados de Chiriguana - Cesar

Acuerdo de Union Temporal No. 001 de 2009, suscrito entre el Municipio de
Chiriguana y Fundacion Progreso y Desarrollo — FUNDPROD, cuyo objeto es
celebrar la Union Temporal “Desplazados de Chiriguana,...”. El cual consagra:
CLAUSULA TERCERA: I. OBLIGACIONES DE LA FUNDACION PROGRESO Y
DESARROLLO - FUNDPROD, en el numeral 1 indica, entre otras cosas, que:”...
sera el Representante Legal de la Unién Temporal.” |l. OBLIGACIONES DEL
MUNICIPIO, en el numeral 2 establece: “Apoyar las gestiones necesarias a nivel
municipal para garantizar la ejecucion oportuna del proyecto....”. CLAUSULA
OCTAVA: ADMINISTRACION DE LOS RECURSOS, indica que: “El representante
legal de la union temporal dispondra del 100% de los dineros girados por las
entidades aportantes a las cuentas del proyecto, para la ejecucion de las obras del

mismo.”

El clausulado del Acuerdo de Unidn Temporal es muy flexible y no contempla
sanciones en el evento de incumplimiento de las obligaciones de las partes. Es asi
gue el Oferente (Municipio) no ejerce ningun control a los recursos asignados al
proyecto, toda vez que segun el Acuerdo de Unién Temporal, deja la administracion
de los recursos (100%) a cargo de FUNDPROD (privado).

La Administracion Municipal no tiene conocimiento de la existencia y ubicacion del
proyecto y por tanto, no se pudo realizar la visita fisica, ni evidenciar la existencia
de registros contables, informes de seguimiento y gestion, entre otros.

Proyecto Desplazados I, Il vy lll de Fundaciéon — Magdalena

La Administracion Municipal no tiene conocimiento de la existencia y ubicaciéon del
proyecto y por tanto, no se pudo evidenciar la existencia de registros contables, ni
de informes de seguimiento y gestién de los proyectos, entre otros.

Para realizar la visita al proyecto (inspeccion fisica de la obra) fue necesario
contactar al arquitecto del Banco Agrario de Colombia, el cual facilit6 el nimero
celular de uno de los beneficiarios del proyecto y en compaiiia de éste se ubico el
proyecto.

Proyecto: Familias Desplazadas | v Il de Aracataca

Falta de compromiso por parte de los Entes Territoriales en el seguimiento a los
proyectos, toda vez que no fue posible realizar verificaciéon fisica tanto documental
como en sitio de los proyectos en mencion, teniendo en cuenta que la
administracion desconocia la existencia de los mismos.

Proyecto: Desplazados de Saravena — Mario Avellaneda:

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

138



Ve
CON I RAI—ORIA CONTRALORIA DELEGADA
GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

En la visita realizada a este proyecto se observaron algunos materiales a la
intemperie y sin ninguna vigilancia, por lo cual se estan deteriorando y se
encuentran en riesgo de que sean robados. Por otra parte, el ente territorial
manifestd no contar con ningun soporte documental de este proyecto y la pdliza de
cumplimiento N° 994000000015 se encuentra vencida desde el 13 de julio de 2009.
Situaciones que reflejan debilidades en el control y seguimiento por parte de la
Alcaldia de Saravena a la adecuada ejecucién de estos recursos.

Proyecto: desplazados de Fortul:

La entidad oferente, en este caso, el Municipio de Fortul, el 24 de febrero de 2011,
solicita a Seguros Céndor S.A. la actualizacion de la vigencia de los amparos de
manejo del anticipo y de cumplimiento, poliza N°300006770 del contrato 097 de
2007, suscrito entre el municipio y el constructor lvan Alexander Rosas Pefia, cuyo
objeto consiste en el mejoramiento, vivienda y obras de saneamiento basico para
los desplazados del municipio de Fortul, que habian expirado desde el 06 de agosto
de 2008 y el 06 de enero de 2009 respectivamente. La aseguradora se nego a la
actualizacion, aduciendo que tal situacion alteraria ejercicios contables cerrados,
practica prohibida por la Superintendencia Financiera. A la fecha no se ha ampliado
la vigencia de las pdélizas.

Estas situaciones que denotan debilidades en los mecanismos de control y
seguimiento a estos proyectos por parte de la Administracién Municipal y colocan
en riesgo los recursos publicos desembolsados al contratista que aun no se hayan
ejecutado.

Lo anterior genera que los recursos entregados por el BAC se encuentren en riesgo
y por ende no se cumpla con uno de los fines esenciales y sociales del estado, al no
permitir que las personas mas necesitadas tengan un techo digno donde vivir y mas
si se tiene en cuenta que los potenciales beneficiarios tienen la connotacién de
poblacion desplazada. Alcance: Administrativo y disciplinario. Responsables:
Municipios de Chiriguana (cesar) Fundacion (Magdalena) Aracataca (Magdalena)
Saravena (Arauca), Fortul (Arauca).

HALLAZGO 11: Términos Inicio ejecucién Proyecto - declaratoria de
incumplimiento

El Articulo 40 del Reglamento Operativo 2007 para poblacién desplazada del BAC,
establece los requisitos para acceder a los recursos del subsidio indicando que
“Una vez designado un proyecto como beneficiario del recurso por parte del BA, la
EOF en un plazo no mayor a 30 dias calendario, contados a partir del recibo de la
comunicacion enviada por correo certificado sobre la asignacion condicionada de
los recursos del subsidio, debera cumplir los siguientes requisitos, para efectos de
adquirir el derecho al desembolso de los recursos: ...”
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Asi mismo, el citado articulo, posteriormente sefala: “Finalizado el plazo para
cumplir con las condiciones antes mencionadas sin que se cumplan, el proyecto
perdera el derecho al subsidio, caso en el cual el BA por correo certificado enviara
la comunicacion al oferente con el fin de declarar el incumplimiento de la condicion
prevista para la asignacion de los recursos y procedera al otorgamiento de los
mismos a un proyecto del mismo Departamento o programa sectorial que le siga en
puntaje o en su defecto al proyecto con mayor puntaje de calificacion a nivel
Nacional que aun no sea beneficiario del subsidio”.

Igualmente, el Reglamento Operativo del BAC 2010, en su articulo 22, indica:
“ASIGNACION CONDICIONADA. Es el acto por medio del cual el Banco Agrario de
Colombia S.A. asigna condicionalmente los subsidios disponibles a los proyectos
que obtuvieron el “Certificado de Elegibilidad y Calificacion”. La condicion para
hacer efectivo la asignacion de los recursos, sera el cumplimiento por parte de la
entidad oferente de los requisitos del primer desembolso dentro de un plazo
maximo de sesenta (60) dias calendario, contados a partir del envio de la
comunicacién de la asignacion condicionada a la entidad oferente. Si la entidad
oferente no cumple con la condicion anterior, el Banco Agrario de Colombia S.A.
emitira un Acto Administrativo que declare el incumplimiento ordenando la
reinversion de los recursos,...”

Por su parte, el articulo 49 del capitulo X del Decreto 973 de 2005, establece que la
entidad otorgante del subsidio podra intervenir los proyectos y ejecutarlos directa o
indirectamente, mediante acto administrativo motivado expedido por el
representante legal, cuando se presenten una o varias causas que segun su criterio
impida la normal ejecucion de los mismos. Se consideran causales de intervencion
directa de los proyectos, entre otras, las siguientes:

“2. Demora de mas de treinta (30) dias calendario en la iniciaciéon de las obras del
proyecto, contados a partir de la fecha del primer desembolso, salvo la ocurrencia
de justa causa, fuerza mayor o caso fortuito, debidamente acreditada por la entidad
oferente ante la entidad otorgante del subsidio”.

Sin embargo, se observé por parte de la CGR gque en algunos proyectos la entidad
oferente no cumplia el plazo de 30 o 60 dias, luego de haberse aprobado el
proyecto por parte del BAC, para presentar los requisitos soportes necesarios para
que realizara el primer desembolso, ademas, luego de haberse girado el mismo por
parte del Banco Agrario, la entidad oferente tampoco iniciaba las obras en un
término menor a 30 dias y en algunos casos transcurria mucho tiempo, antes de
gue comenzaran las mismas.

No obstante, el Banco Agrario de Colombia no ha declarado el incumplimiento o
intervenido los proyectos en cuestion, a pesar de que los oferentes no han cumplido
lo citado en los consagrados Reglamentos Operativos, como se presenta en los
siguientes casos:
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Tabla 38: Términos inicio ejecucidn proyectos BAC

PROYECTO MUNICIPIO ACTA FECHA ler | FECHA INICIO OBRAS
APROBACION DESEMBOLSO
BAC

Nuestra Empresa Social | Zona Bananera | 351 de 2007 19/09/08 24/06/10

Nuestra Empresa Social Il Zona Bananera | 351 de 2007 01/12/08 24/06/10

Retorno a la Iberia Zona Bananera | 351 de 2007 31/10/08 No ha iniciado obras a pesar
que ya se realizd el primer
giro

Buritaca - Linderos Santa Marta 364 de 2008 25/05/09 17/07/09

Desplazados por la | Fortul 364 de 2008 No No se ha hecho el primer

Violencia de Fortul giro por parte del BAC. El
oferente no ha remitido
documentos soportes

Desplazados Saravena (*) Saravena 337 de 2007 No se ha hecho el primer giro
por parte del BAC. EI
oferente no ha remitido
documentos soportes

Familias Desplazadas de | Aracataca 05 de 2010 El proyecto se encuentra en

Aracataca revision técnica, no ha
iniciado obras

Fuente: Base de datos, informes de interventoria e informacion, entregados a la CGR por el Banco Agrario

(*) El BAC manifiesta que el proyecto estuvo intervenido mediante Resolucion 061 de 01/06/09, decisién que fue revocada
mediante resolucién 072 de 17 de agosto de 2011. Sin embargo, debido al incumplimiento de la Entidad Oferente el BAC
solicitara nuevamente emprender las medidas juridicas del caso.

Respecto al Proyecto Retorno a la Iberia, el 19 de octubre de 2012 el profesional
senior técnico de la Gerencia de Vivienda del BAC, remite al Profesional Senior
Juridica, en la misma dependencia, comunicacion e informe con los antecedentes
del proyecto con el fin de que se proceda con las acciones juridicas pertinentes
dado el incumplimiento en la ejecucion de las obras..

Dicha situacion, refleja falta de gestidon por parte de las entidades oferentes en la
consecucidon de los documentos soportes necesarios para acreditar los requisitos
ante el BAC para el giro del primer desembolso, asi como las actividades
necesarias para iniciar las obras luego de haber recibido los recursos.

Asi mismo, este hecho afecta el oportuno goce efectivo a una vivienda digna de los
beneficiaros postulados a dichos proyectos, e impide que los beneficiarios que adn
no poseen una solucion de vivienda, apliquen a otro proyecto diferente, agravando
su situacién de vulnerabilidad; por otra parte, los recursos asignados quedan
inmovilizados cuando podrian ser invertidos en otros proyectos Alcance:
Administrativo Responsables: Municipios de Zona Bananera (Magdalena) y Santa
Marta (Magdalena) y Banco Agrario.

Respuesta de la Entidad y analisis de la CGR
En su respuesta la Gerencia de Vivienda del BAC informa que los proyectos de San

José de Oriente | y Il localizados en el municipio de La Paz-Cesar, le fue solicitada
a la Vicepresidencia Juridica del BAC, a través de los oficios GV 6110 y GV 6111
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del 9 de noviembre de 2011 la emisidon de los actos administrativos mediante los
cuales se hace efectiva la poliza de cumplimiento.

De otra parte, la Gerencia de Vivienda del BAC anexa Acta No. 06 del 29 de marzo
de 2011, en donde resuelve suspender el perfeccionamiento del convenio de los
proyectos Familias Desplazadas | y Il de Aracataca, observandose que
transcurridos 1 afio y 8 meses no ha declarado el incumplimiento de los proyectos,
por lo tanto el hallazgo se mantiene. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 12: Términos ejecucion del proyecto

El Reglamento Operativo del Banco Agrario de Colombia 2007, para vivienda de
interés social rural para PD, en su art. 42, sefiala que el plazo para la ejecucion y
liquidacion del proyecto no podra ser mayor de 12 meses, prorrogables hasta por 6
meses adicionales, contados a partir del primer desembolso, concordante con el
articulo 42 del decreto 973 de 2005. Asimismo, el Decreto 1160 de 2010,
articulo 53 (plazo para la ejecucion y liquidacion del proyecto), dispone que la
entidad oferente contara con un plazo no mayor a ocho (8) meses, contados a partir
del giro del primer desembolso, para la ejecucion de la totalidad de las obras del
proyecto, el cual podra prorrogarse hasta por seis (6) meses, siempre que a juicio
de la entidad otorgante, exista mérito suficiente para ser autorizada por ésta
(modificado por el art. 19, Decreto Nacional 900 de 2012), en concordancia con el
Reglamento Operativo del BAC de 2010.

Sin embargo, una vez evaluados dichos términos en los proyectos seleccionados
por la CGR, se observé que varios no cumplen con los plazos establecidos en las
citadas normas, debido a, entre otras razones, por el atraso en la gestién codigo SQ
del cemento ante Argos, modificaciones técnicas disefios iniciales, consecucion
pélizas, desfinanciamiento de las obras, etc.

Aunque la CGR no desconoce los casos donde se presentaron circunstancias de
fuerza mayor o hechos sobrevivientes que afectaron el normal desarrollo para la
ejecucion de los proyectos, se evidencia en términos generales una inadecuada
gestion por parte de las entidades oferentes y/o de los constructores de las obras
frente a la oportunidad y buen manejo de los recursos publicos invertidos en estos
proyectos que no se han finalizado, no obstante, haber transcurrido entre tres y
cuatro afos después de haber sido girado los recursos.

Los siguientes son los proyectos en que se evidencio retrasos en la ejecucion de las
obras:
Tabla 39: Términos ejecucidn proyectos Banco Agrario de Colombia

PROYECTO MUNICIPIO ACTA FECHA INICIO AVANCE FECHA AVANCE
APROBACION OBRAS PROYECTO
BAC
Varias Veredas Tame 364 de 2008 16/06/10 60.83% 31/08/12
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PROYECTO MUNICIPIO ACTA FECHA INICIO AVANCE FECHA AVANCE
APROBACION OBRAS PROYECTO
BAC
Varias Veredas Puerto Rondoén 364 de 2008 07/10/09 44.81% 31/08/12
La llusién y Otros Turbo 351 de 2007 17/07/08 58.27% 31/08/12
El Limén medio y | Turbo 351 de 2007 17/07/08 46.03% 31/08/12
Otros
Vereda Los Alpes | Turbo 351 de 2007 24/12/08 74.57% 31/08/12
y Otros
Vereda Portugal y | Turbo 351 de 2007 17/07/08 29.30% 31/06/12
Otros
Buritaca Linderos Santa Marta 364 de 2008 17/07/09 37% 02/05/12
Nuestra Empresa | Santa Marta 351 de 2007 24/06/10 21.36% 09/01/12
Social |
Nuestra Empresa | Santa Marta 351 de 2007 24/06/10 30.06% 09/01/12
Social Il
Retorno a la Iberia | Santa Marta 351 de 2007 No ha iniciado 0 09/01/12
San José del | LaPaz- Cesar 05 de 2010 09-03-2012 0% 10-09-2012
Oriente |
San José del | LaPaz- Cesar 05 de 2010 13-03-2012 0% 10-09-2012
Oriente Il
Desplazados de | Chiriguana - Cesar 364 de 2008 14/12/2010 55,66% 31-08-2012
Chiriguana
Desplazados | Fundacién 351 de 2007 09/09/2008 44.02% 31-08-2012
Magdalena
Desplazados Il Fundacién 351 de 2007 09/09/2008 43.61% 31-08-2012
Magdalena
Desplazados Il Fundacién 351 de 2007 09/09/2008 30.40% 31-08-2012
Magdalena

Fuente: Gerencia de Vivienda -BAC
Elabor6: Equipo Auditor CGR

Para el caso de los proyectos del municipio de Fundacion, se encuentra que estos
estan sin terminar y abandonados, es decir, las obras se encuentran suspendidas
injustificadamente, teniendo en cuenta que el plazo de ejecucién del proyecto
estaba contemplado en 6 meses a partir del primer desembolso (9 de septiembre de
2008) y 4 afios después (julio de 2012) no se han terminado.

Lo anterior, se da por falta de gestion de la entidad oferente, al no tener en cuenta
los principios de economia y eficiencia en la inversion de los recursos y la
realizacion de las obras y falta de control y monitoreo, lo que incide en que los
beneficiarios no puedan tener su Goce Efectivo del Derecho a una vivienda digna, y
puedan asi mejorar las condiciones de vida de los mismos. Alcance: Administrativo.
Responsables: Municipios relacionados en la tabla anterior.

HALLAZGO 13: Vivienda Digha y saludable

La Constitucion Politica de Colombia en su articulo 51, indica que: “Todos los
colombianos tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijar4 las condiciones
necesarias para hacer efectivo este derecho y promovera planes de vivienda de
interés social, sistemas adecuados de financiacion a largo plazo y formas
asociativas de ejecucion de estos programas de vivienda.”
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El Reglamento Operativo del BAC de 2010, contempla en el articulo 2, numeral
2.25, inciso 6. “Existencia de Hacinamiento critico, cuando en el hogar habita mas
de tres personas por cuarto, incluyendo espacio multiple, comedor y dormitorios”.

En desarrollo de la visita realizada por la CGR a los proyectos de vivienda para
desplazados seleccionados, se observaron condiciones indignas de habitabilidad
(no saludables) ya que las viviendas fueron construidas de tal manera que podrian
afectar las condiciones de salud de sus habitantes, contraviniendo las disposiciones
de la Organizacién Panamericana de la salud (contenidas actualmente en la Guia
de Asistencia Técnica para vivienda de Interés Social N°1 — calidad en la vivienda
de interés social) y el articulo 51 de la Constitucion Politica.

Dicha situacién se observé en los siguientes proyectos:

Proyecto Desplazados de Fortul- Fortul (Arauca):

En desarrollo de la visita al Proyecto Desplazados de Fortul se observaron
condiciones indignas de habitabilidad y el incumplimiento de las condiciones
minimas con que debe contar una vivienda saludable, ya que las unidades
habitacionales, tienen un area construida de 23.84 mts2, cuentan con una sola
habitacién, no tienen area social; contraviniendo algunas de las disposiciones de la
Organizacion Panamericana de la salud (contenidas actualmente en la Guia de
Asistencia Técnica para vivienda de Interés Social N°1 — calidad en la vivienda de
interés social).

Entre las condiciones de vivienda saludable que no se aplican en este proyecto se
observaron:

¢ Los padres deben dormir en un espacio diferente de las habitaciones de los hijos.
¢ Los hijos pueden dormir juntos si pertenecen al mismo género, nifios con nifos y
nifias con nifias. Algunos problemas como la violencia y el abuso sexual infantil

estan asociados al hacinamiento.

e Debe evitarse el uso de elementos o disefios que faciliten la presencia de aguas
estancadas.

e Los dormitorios deben tener muebles para guardar la ropa de facil limpieza.

Se determind que el numero de personas que integraban el hogar al momento de
postularse y cuyas casas fueron construidas era el siguiente:

Tabla 40: Miembros por hogares beneficiarios

Beneficiario Total N° Integrantes
del Hogar
Claudio Baez Rivera 3

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

144



CONTRAI—ORI’A ’ CONTRALORIA DELEGADA

GENERAL DE LA REPUBLICA | SECTOR AGROPECUARIO

Beneficiario Total N° Integrantes
del Hogar

Uriel Lizcano Villamizar

Elver Villarraga Fajardo

Adonesidec Diaz Sanchez

Alvaro Caballero Parrales

Alfonso Castro

Martha Lucia Triana Aguilar

Dina Herrera Cardenas

Omar Lancheros Pulido

Alba Rosa Caceres Ledn

Omaira Vega Archila

Leonor Linares Cardenas

Cenaime Polo Rodriguez

Casilda Baez Rivera

Carmen Gonzalez Jurado

Adelaida Zubieta Diaz

Alexander Herran Calvo

Saud Alberto Gmez Sanchez

Maria Elena Ramirez Bohérquez

Victor Manuel Tarazona 2
Fuente: Formulario 7. Relacién de postulantes del proyecto
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En el dltimo informe de interventoria del BAC, de agosto de 2012, se manifiesta que
hizo falta el acompafamiento social por parte del oferente “puesto que el proyecto
es considerado el peor de los que se hacen en VISR’

Por otra parte, se observaron condiciones inadecuadas del entorno de las
viviendas, especificamente en las vias de acceso, igualmente el proyecto se
encuentra en zona susceptible de inundaciones o encharcamientos, que propician
la proliferacion de vectores infecciosos.
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Proyecto Desplazados Ill de Fundacion

En la inspeccion fisica al proyecto se evidencié que las viviendas construidas no
cumplen con los parametros establecidos sobre “vivienda digna” toda vez que:

e Viviendas terminadas, duermen hasta 6 personas en una (1) habitacion.

e Viviendas sin terminar y habitadas: bafio no esta funcionando, el tanque del
pozo séptico esta sin instalar, no tiene puertas internas, ventanas sin terminar,
entre otros aspectos.

Lo anterior genera hacinamiento en las condiciones dignas de vida a que tiene
derecho todo ser humano, afectando mas la condicion de vulnerabilidad en que se
encuentra la poblacién desplazada.

Alcance: Administrativo. Responsables: Municipios de Fortul (Aruca) y Fundacion
(Magdalena) y Banco Agrario de Colombia

HALLAZGO 14: Modificaciones Técnicas

El numeral 7 del articulo 38 del Reglamento Operativo para Poblacion Desplazada
de 13 de septiembre de 2007 del BAC, establecia que: “es obligacién de la entidad
oferente: ‘justificar y sustentar ante el BA modificaciones técnicas que afecten las
condiciones del proyecto inicialmente presentado, previas las justificaciones y
aprobaciones establecidas en el RO, con el fin de que el BA determine la viabilidad
u autorizacion de la modificacion propuesta”.

Sin embargo, se observé que algunos oferentes no cumplian este requisito, al
informar al BAC las modificaciones realizadas a las viviendas, con posterioridad a
su realizacion. Tal es el caso de los proyectos: La ilusién y Otros, el Limon Medio y
Otros, vereda Los Alpes y Otros y vereda Portugal y Otros, donde mediante acta de
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Comité Técnico N° 1, de 18 de enero de 2008, se informa que OIM, cofinanciara los
proyectos de VISR en Turbo, con un aporte de $800.000 por familia, los cuales se
invertirian en el enchape en ceramica de la ducha hasta dos metros, el sanitario
hasta un metro, piso del bafio y la compra e instalacion de lavamanos,
modificaciones técnicas que requieren de la aprobacion de la Gerencia de Vivienda
del Banco Agrario de Colombia; sin embargo, en acta de reunién de 12 de junio de
2012, se indica que el interventor del Banco Agrario de Colombia, requiere a la
entidad oferente para que presente la solicitud de ajuste ante el Banco por
modificacion en las especificaciones técnicas con respecto al proyecto aprobado.

Tal situacion contraviene lo establecido el numeral 7 del articulo 38 del Reglamento
Operativo Poblacién Desplazada y coloca en riesgo los recursos publicos invertidos
en tales proyectos en el evento que el BAC no apruebe las modificaciones técnicas
realizadas. Alcance: Administrativo. Responsable: Municipio de Turbo.

HALLAZGO 15: Estado y calidad de las obras

Durante las visitas realizadas por la CGR a los proyectos seleccionados, y una vez
revisados los respectivos informes de interventoria del Banco Agrario de Colombia,
se evidencié que algunas de las viviendas estan siendo o fueron construidas con
materiales de mala calidad, y entregadas con malos acabados, faltandoles
elementos constructivos, instalaciones eléctricas, lavaderos, entre otras cosas

e En los proyectos: El Limon medio y otros; Vereda Los Alpes y Otros y Vereda
Portugal y Otros, ubicados en Turbo — Antioquia, se indica en los informes de
interventoria del BAC N° 01 de 13 de septiembre, N° 01 de 23 de junio de 2012
y N° 01 de 23 de junio de 2012, respectivamente, que a algunas de las viviendas
construidas les faltan las instalaciones eléctricas, el lavadero y la viga cinta.

e En el proyecto Nuestra Empresa Social |, localizado en el Municipio de Zona
Bananera se observo por parte de la CGR, en la visita realizada, mala calidad de
la obra ejecutada, evidenciandose, malos acabados a pesar de que en la
clausula Sexta: Estipulaciones Adicionales del contrato de prestacion de
servicios de 21 de diciembre de 2007, se indicaba que: “El Director y
Administrador de la obra sera responsable de...garantizar la buena calidad de la
construccion y obras realizadas...” Situacién que habia sido advertida por el
interventor del Banco Agrario de Colombia, quien en el informe de 3 de febrero
de 2011, manifesto: “Respecto al estado de las obras, estas presentan muy
malos acabados en la mamposteria y elementos en concreto, los bloque son
muy irregulares en sus medidas y no tienen la mejor terminacién, lo que no
permite un buen acabado, sumado, a una mano de obra no muy buena”. Lo cual
constituye un incumplimiento contractual y redunda en que las viviendas
entregadas a los beneficiarios, no sean una solucion digna y las conviertan en
un sitio poco agradable para vivir.
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e Proyecto Desplazados de Saravena — Mario Avellaneda: En el avance de obra
que se ha construido, se evidenciaron problemas de caracter técnico, que tienen
que ver con la calidad de los materiales utilizados, sistema y detalles
constructivos, cumplimiento de normas sismo resistentes y reglamentos
establecidos para la ejecucidon de las obras, presentandose fallas estructurales,
por falta de vigas de confinamiento; situacién, que pone en riesgo la estabilidad
y calidad de la obra y por ende los recursos que alli se han invertido.

Esta situacion, denota debilidades en el seguimiento realizado por la entidad
oferente, y repercute en la calidad, condiciones de seguridad y habitabilidad de las
viviendas, en perjuicio del goce efectivo del derecho de los beneficiarios. Alcance:
Administrativo
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2.1.3.1 Vivienda Rural observaciones individuales por proyecto

Proyecto Desplazados de Fortul (Cajitas de Fésforo) - Fortul:

El proyecto Desplazados de Fortul se encuentra ubicado en el area rural del
Municipio de Fortul, Departamento de Arauca, para cuya construccion se destinaron
recursos del Banco Agrario, mediante la asignacion de 46 SFV para mejoramiento
de vivienda por valor de $299.253.000, con aportes de la comunidad por
$37.406.625 y como contrapartida del Municipio de Fortul un valor de $37.406.625,
para un total de $374.066.251. Con recursos del primer desembolso del Banco
Agrario de Colombia, que ascienden a $142.145.175, se construyeron 20 de las 26
viviendas que se debian ejecutar.

La aprobacion del proyecto se dio mediante acta de Junta Directiva del Banco
Agrario N° 337 de 2007. Por problemas de orden publico, de los 46 beneficiarios del
SFV que aplicaron inicialmente a este proyecto, renunciaron 26, los cuales no ha
sido posible sustituir.

HALLAZGO 16: Cambio modalidad subsidio

El decreto 2675 de 2005, establece que los montos para el subsidio tipo A, de
mejoramiento de vivienda van de 12 a 15 SMLMV, y para construccion de vivienda
nueva tipo B de 15 a 18 SMLMV.

El Proyecto Desplazados de Fortul se ejecuté con subsidios Tipo A (mejoramiento
de vivienda - rural disperso), los cuales para la vigencia 2007, tenian como tope
maximo $6.505.500 por beneficiario; sin embargo, lo que en la préactica se
desarrollo, fue un proyecto de construccién de vivienda nueva, situacion que, a
criterio de la CGR, perjudicé a los beneficiarios, puesto que se dio un cambio de
modalidad de: Mejoramiento de Vivienda a Construccion de Vivienda Nueva, lo que
implicaria inversion de mayores recursos, no obstante el subsidio no fue modificado
ni en tipologia ni en valor. Pudiendo, segun el citado decreto, acceder a un subsidio
de hasta $7.806.600, presentandose una diferencia de $1.301.100, que hubiera
contribuido a la construccion de viviendas en mejores condiciones de habitabilidad.

El BAC respondi6 que las casas ya existian, que el subsidio era para mejoramiento
de vivienda con el fin de construir una unidad habitacional y hacer mejoras en el
area de la cocina y bafo; sin embargo, en la visita efectuada por la CGR se
determind que las viviendas no existian con anterioridad a la asignacion del
subsidio, sino que fueron construidas, las cuales contaban con una sola habitacion.
Alcance: Administrativo Responsable: Banco Agrario de Colombia.

Proyecto Desplazados por la violencia Fortul:

El proyecto Desplazados por la Violencia de Fortul se encuentra ubicado en el area
rural del Municipio de Fortul, Departamento de Arauca, para cuya ejecucion se
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destinaron recursos por parte del Banco Agrario, mediante la asignacion de 58 SFV
para construccion en sitio propio por valor de $441.463.230, la comunidad por
$55.182.903 y por parte del oferente $55.182.903, para un total de $551.829.037.

El Banco Agrario de Colombia aprob6 este proyecto mediante acta de Junta
Directiva N° 364 de 2008. Después de 4 afos el Banco Agrario de Colombia no ha
realizado ningun desembolso, ni se ha construido ninguna vivienda.

HALLAZGO 17: Formulacién del proyecto

Se evidenciaron debilidades en la etapa de formulacion del proyecto Desplazados
por la Violencia de Fortul por parte del oferente, al no tener en cuenta todos los
riesgos que pudieran afectar el desarrollo normal del proyecto, como por ejemplo,
los problemas de orden publico en la zona donde se van a ejecutar las obras, lo que
afecto la permanencia de los beneficiarios en la postulacion a este proyecto, que en
tltimas ha impedido el inicio de las obras.

En los informes de Interventoria del Banco Agrario de Colombia, se informa que
dentro de las razones por las cuales no se ha iniciado la ejecucion de las obras de
este proyecto, estan:

e De los 58 postulantes se retiraron 46 quedando solo 12.

e De acuerdo al informe de interventoria de abril 20 de 2009, se dificultd la
sustitucion de los beneficiarios, porque al poco tiempo que el trabajador social
realizaba las visitas del caso, los beneficiarios se retiraban por las amenazas que
existian sobre sus familias y la poblacién civil en general, que los obligaba a
presentar renuncia o abandonar la zona.

e EIl proyecto se ha desfinanciado debido a la demora en la recopilacién de la
documentacion requerida por el Banco Agrario de Colombia para poder girar el
primer desembolso y al incremento en los precios de los materiales.

e Los documentos proporcionados por el oferente, referentes a algunas
modificaciones presupuestales que proponia con el fin de dar inicio a la ejecucion
del proyecto no contaban con un soporte financiero y éste ademas solo permitia
la construccion de 40 viviendas con los recursos asignados.

e En la zona se presentan problemas de orden publico que no permiten la libre
movilidad de las personas, puesto que existen amenazas de grupos al margen
de la ley.

Alcance: Administrativo Responsable: Municipio de Fortul.

Proyecto Desplazados Saravena - Mario Avellaneda:

El proyecto Desplazados de Saravena - Mario Avellaneda -, se encuentra ubicado
en el area rural del Municipio de Saravena, Departamento de Arauca, para el cual
fueron asignados 75 SFV, por valor de $487.912.500, por parte del Banco Agrario
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de Colombia y la Gobernacion de Arauca hizo un aporte de $722.700.000, para un
total de $1.210.612.500.

Este proyecto fue aprobado mediante Acta de Junta Directiva del Banco Agrario N°
337 de 2007.

HALLAZGO 18: Estado del proyecto

A 31 de agosto de 2012, el proyecto presenta un avance en la ejecucion de obra
del 38.85%, desarrollado con recursos de la Gobernacion de Arauca, por valor de
$722.700.000, sin que se haya terminado en su totalidad ninguna de las viviendas
gque se empezaron a construir, encontrdndose en riesgo los recursos
desembolsados por el departamento, de no llegar a terminarse el proyecto. Esta
situacion afecta el goce efectivo del derecho de los 75 hogares beneficiarios de los
subsidios de vivienda adscritos a este proyecto.

El municipio de Saravena no ha enviado al Banco Agrario de Colombia, los
Documentos soportes para poder hacer efectivo el primer desembolso, al no haber
podido conseguir la péliza que ampare el proyecto.

Por otra parte, se observa el riesgo de que este proyecto no se ejecute en su
totalidad, al encontrarse desfinanciado, puesto que ya han transcurrido 5 afios
desde la radicacion del mismo, tiempo en el cual el costo de los materiales de
construccion se ha incrementado, por lo que los recursos aprobados por el Banco
Agrario de Colombia, resultarian insuficientes. Alcance: Administrativo
Responsable: Municipio de Saravena

Proyecto: Desplazados de Chiriguana

El proyecto se encuentra localizado en el area rural del municipio de Chiriguana
(Cesar), adjudicado mediante Acta 364 del 23 de abril de 2008, integrado por 45
soluciones de vivienda, por un valor total de $428 millones, las cuales cuentan con
SFV, por un valor total de $343 millones. Las obras de construccion se iniciaron el
14 de diciembre de 2010, con un &rea de construccion de 34.94m por unidad
habitacional.

Con oficio del 6 de julio 2009 firmado por el Alcalde Municipal de Chiriguana, solicita
al Banco Agrario la modificacion del proyecto, teniendo en cuenta que la
Gobernacién hizo aportes por $5.2 millones por familia beneficiaria del subsidio.

HALLAZGO 19: Vigencia de Pdlizas
El Reglamento Operativo del BAC en su articulo 37° (POLIZAS), establece que: “La

Entidad Oferente debera garantizar la ejecucion del proyecto de Vivienda de Interés
Social Rural, con una pdliza expedida por una Compafiia Aseguradora con
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autorizacion para ejercer dicha actividad en el Territorio Colombiano y su contenido
dependera de la modalidad de contratacién que adopte la entidad oferente para la
gjecucion de las obras,...” la cual debe estar vigente por el término de ejecucion del
proyecto y cuatro meses mas.

El amparo de buen manejo del anticipo y cumplimiento de la Pdliza No. 30008770
se encuentra vencido desde el 15 de diciembre de 2010 y 15 de abril de 2011,
respectivamente, sin que se evidencie su renovacion por parte de la Entidad
Oferente, situacion que denota incumplimiento del Reglamento Operativo y pone en
riesgo los recursos entregados por el Banco que ascienden a $163 millones al no
contar con los amparos respectivos. Alcance: Administrativo y disciplinario
(oferente)

Proyecto: Desplazados I, Il y lll de Fundacion

Los proyectos se encuentran localizados en el area rural del municipio de
Fundacion (Magdalena), adjudicados mediante Acta 351 del 22 de noviembre de
2007, para mejoramiento de vivienda, las obras de construccién se inician en
septiembre de 2008, con area de construccion de 30.04m por unidad de vivienda.

Tabla 41: Proyecto Desplazados Fundacion

Desplazados | Desplazados Il Desplazados I
No. viviendas 44 41 27
Area de construccion 30.04m 30.04m 30.04m
Subsidio Banagrario $286.051.172.98 $266.547.682.16 $175.531.401
Valor proyecto $357.563.966.12 $333.184602.29 $219.414.252.41

Fuente: Gerencia de Vivienda del BAC
Elaboré: Equipo Auditor CGR

HALLAZGO 20: Elegibilidad del Proyecto

El Reglamento Operativo del BAC de 2007, en los numerales 1 y 2 del articulo 30,
contempla entre otros, los requisitos para la Elegibilidad de los Proyectos, el
relacionado con la certificaciéon expedida por el municipio o distrito de que la
solucion de Vivienda de Interés Social Rural no se realizard en zona de alto riesgo y
para los proyectos de construccion en sitio propio agrupada o adquisicion de
vivienda nueva, deben contar ademas de las licencias correspondientes, con
certificacion de disponibilidad de infraestructura y servicios publicos basicos:
evacuacion de residuos liquidos, suministro de aguas y loteo.

Los proyectos nacieron a la vida juridica, sin el cumplimiento de la totalidad de los
requisitos establecidos en la norma en mencion, en lo referente a que el sitio
(terreno) donde se construiran las viviendas no deben estar en zonas de alto riesgo,
requisito que no fue cumplido por el oferente (Ente Territorial), toda vez que, segun
informes de interventoria del BAC (marzo de 2011) existe la necesidad de cambiar
de ubicacion algunas viviendas, por cuanto se encuentran en zona de alto riesgo.
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De otra parte, el subsidio fue adjudicado en la modalidad de mejoramiento de
vivienda, no obstante, se evidencié que las obras se estan realizando como
construccion de vivienda nueva, situacion que menoscaba aln mas las condiciones
de vida de la poblacion desplazada, toda vez que el subsidio asignado para mejora
de vivienda es menor que para construccion de vivienda nueva.

De lo anterior, se infiere que el BAC no ejerce control y seguimiento adecuado
sobre el cumplimiento de los requisitos referentes a la elegilibilidad de los
proyectos, por cuanto previo al inicio de las obras, no confirmé las condiciones
fisicas del proyecto, mediante visitas técnicas ni a través de la interventoria,
otorgando aval a subsidios de vivienda incursos en la prohibicion establecida en la
norma. Alcance: Administrativo y presunta incidencia disciplinaria (oferente) acorde
al articulo 34 numeral 1 e inciso 1 del articulo 50 del Cédigo Unico Disciplinario.

Pronunciamiento de la Gestion y Resultados en Vivienda Rural:

Se observa que los actores intervinientes en la politica de Vivienda Rural para
Poblaciéon Desplazada desarrollaron sus funciones en cumplimiento de la
normatividad vigente, salvo casos puntuales identificados en los proyectos
evaluados y descritos en cada uno de los hallazgos presentados en este informe,
relacionados principalmente con los temas de garantias, concentracion de
contratistas, plazos para la ejecucion de los proyectos, declaratorias de
incumplimiento, modificaciones técnicas de los proyectos y vivienda digna. También
se identificaron debilidades de tipo estructural.

Situaciones que en alguna medida han impedido que se haya dado un
cumplimiento efectivo a la Politica de Vivienda Rural para poblacion Desplazada.

2.1.3.2 Vivienda Urbana observaciones comunes por proyecto
HALLAZGO 21: Términos Inicio Ejecucion Proyecto

Se observé demora en la ejecucion de los proyectos luego de haber iniciado las
obras de las viviendas, situacion que afecta el oportuno goce efectivo de una
vivienda digna de los beneficiarios postulados a dichos proyectos; adicional a lo
anterior, tal situacién impide que estos beneficiarios, que alin no poseen una
solucion de vivienda, apliquen a otro proyecto diferente, agravando su situacion de
vulnerabilidad. Alcance administrativo. Responsables los oferentes.

Esta situacion se observo en los siguientes proyectos:

Tabla 42: Términos Ejecucion Proyectos

PROYECTO Hogares MUNICIPIO FECHA FECHA AVANCE FECHA
beneficiarios ELEGIBILIDAD | INICIO | PROYECTO | AVANCE
OBRAS
Villa 40 Arauca 29/08/08 15/09/09 | 40% 31/08/12
Esperanza
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Adan 46 Fortul 04/10/05 02/06/08 | 100% 29/11/10
Méndez

Fuente: Base de datos de FONVIVIENDA e informes de supervisiéon de FONADE

Igualmente se evidenciaron demoras en la ejecucion de los proyectos luego de
haber iniciado las obras de las viviendas, por cuanto:

Proyecto Urbanizacion Chiriqui Norte - Valledupar

El proyecto se encuentra paralizado desde el 5 de enero de 2012, segun Acta No. 2
de Suspensién, por cuanto se encuentra pendiente de los desembolsos de los
recursos de la nacidén, una vez sean aprobados los soportes que amparan los
recursos de los subsidios de vivienda de la nacién, los cuales estan siendo
estudiados por la Caja de Compensacion Familiar del Cesar-COMFACESAR vy
segun el ultimo informe (No. 4 de febrero de 2012) de la visita de campo de
FONADE (FONVIVIENDA), las obras no han presentado ningun avance desde la
anterior visita (noviembre de 2011), presentando un avance acumulado de
construccion de las viviendas del 14% y obras de infraestructura para la prestacion
de los servicios publicos. Lo anterior corroborado con inspeccion fisica segun visita
de la CGR en agosto de 2012.

Proyecto Urbanizacion El Rocio - Valledupar

No se cumplié con la fecha prevista (28-02-2012) para entregar el 100% de las
viviendas (300), toda vez que a la fecha (Agosto de 2012) el proyecto cuenta con
obras de urbanismo (infraestructura de servicios publicos), y las obras de vivienda
se encuentra en ejecucién y presentan un avance del 10% (segun informe de
supervision — FONADE del 6 de febrero de 2012) y de acuerdo a la verificacion
fisica de la visita de la CGR, conjuntamente con el interventor del proyecto
(funcionario de FONVISOCIAL de Valledupar) se encuentran construidas 92
viviendas de la 1ra. Etapa y van en un 97%. Ademas, se encuentra vencida la
Licencia de Urbanismo y Construccion LIC-0201-LC-09-2-0059 del 6 de marzo de
2009, por cuanto su vigencia era hasta el 6 de marzo de 2012.

Respuesta de MVCT y FONVISOCIAL (municipio de Valledupar) y analisis CGR

Proyectos Chiriqui Norte y El Rocio: FONVISOCIAL anexa acta del 10 de octubre
de 2012 suscrita por el interventor, Fonade y el Representante Legal del oferente,
en la cual indican, entre otros aspecto, el relacionado con los compromisos
adquiridos por el oferente durante la visita de FONADE del 2 de febrero de 2012, y
los cuales no cumplid, por la demora en la movilizacion de los recursos de
FONVIVIENDA al encargo fiduciario, motivo por el cual las obras de vivienda
contintan suspendidas. Asi mismo, informan que: “... en las mesas de vivienda y
visitas de supervision que el ministerio a través de su equipo asesor realice el
acompafnamiento de los procesos de cobro de los recursos del SFV para asi poder
agilizar las acciones pertinentes en pro del buen funcionamiento de los programas
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de vivienda ..., y asi poder evitar retrasos en su ejecucion y adelantar mayores
gestiones ante los diferentes entes conformantes del proceso de tercerizacion
obteniendo con mayor celeridad los recursos asignados y constante flujo de caja en
los citados proyectos de vivienda... al igual que el proyecto anterior se realizaron
todas las acciones pertinentes para el cobro anticipado de los recursos del subsidio
familiar de vivienda asignado por FONVIVIENDA,...".

Por su parte MVCT, informa que: “...dentro del normal desarrollo de los proyectos
de vivienda, es deber de los oferentes y constructores prever en la programacion,
flujo de fondos y cronogramas, los trdmites de cobro de los recursos del subsidio
familiar de vivienda, para tener en cuenta esto en la normal ejecucion de los
mismos. De acuerdo con lo anterior, el oferente-constructor es responsable de la
normal ejecucién del proyecto de vivienda aun en los casos en que el cobro de los
recursos de la nacion esté surtiendo el tramite respectivo... Con relacion a esta
situacion, se han generado reuniones con el oferente-constructor y se han remitido
oficios mediante los cuales se ha requerido que se continlde con la construccion de
las viviendasa y con el cumplimiento de las recomendaciones de la supetrvision...”.
Teniendo en cuenta la respuesta de las entidades, la CGR confirma lo contemplado
en el hallazgo y retira el alcance disciplinario.

HALLAZGO 22: Vivienda Digna y Saludable

La Constitucién Politica de Colombia en su articulo 51, indica que: “Todos los
colombianos tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijara las condiciones
necesarias para hacer efectivo este derecho y promovera planes de vivienda de
interés social, sistemas adecuados de financiacion a largo plazo y formas
asociativas de ejecucion de estos programas de vivienda”. lgualmente, el decreto
250 de 2005 en su numeral 5.3.4.1 sefiala que la atencion a las necesidades
basicas habitacionales hace parte de la estabilizacion socioeconémica de la PD,
orientada a una solucion de vivienda que brinde espacios adecuados a sus
ocupantes en condiciones sanitarias, servicios publicos, calidad de estructura
adecuados y seguridad de la tenencia de la solucién obtenida.

En desarrollo de la visita realizada por la CGR a los proyectos de vivienda para
desplazados seleccionados, se observaron condiciones indignas de habitabilidad
(no saludables) ya que las viviendas fueron construidas en ladrillo de cemento, sin
pafietar, lo cual genera humedades que pueden afectar las condiciones de salud de
sus habitantes, contraviniendo algunas de las disposiciones de la Organizacion
Panamericana de la salud (contenidas actualmente en la Guia de Asistencia
Técnica para vivienda de Interés Social N°1 — calidad en la vivienda de interés
social).

Proyecto Adan Méndez- Fortul (Arauca):
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Entre las condiciones de vivienda saludable que no se aplicaron en este proyecto
se observaron:

e Los techos deben proporcionar proteccion. Es necesario evitar que tengan
espacios por donde ingresen el agua o animales (ratas o murciélagos) que
transmiten enfermedades tales como leptospirosis y rabia.

e Los materiales de construccion deben impedir el ingreso de aguas lluvias a la
vivienda, ya que la humedad propicia enfermedades en los pulmones y
bronquios, generando tos, resfriados y gripas constantes.

e Las zonas humedas deben estar enchapadas.

e Debe evitarse el uso de elementos o disefios que faciliten la presencia de aguas
estancadas.

En este mismo sentido, las tejas tienen un tamafo a ras con el de las viviendas lo
gue también facilita el ingreso de aguas lluvias.

Por otra parte, se observé que el proyecto carece del equipamiento urbano minimo,
como son: andenes y calles pavimentadas, parques, zonas verdes, lo que origina
dificultades en el acceso a la urbanizacion, y propicia encharcamientos y barriales
gue atraen vectores infecciosos que generan malas condiciones de salubridad.
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Una vez realizada la visita de campo a viviendas compradas por beneficiarios de
subsidios de Vivienda Usada para poblacion desplazada en el Municipio de Neiva —
Huila y Tame en Arauca, se evidencid que algunas viviendas tienen graves
problemas estructurales, al observar que no existe amarre de las viviendas a nivel
cubierta, lo cual ha ocasionado fisuras y grietas que amenazan ruina, colocando en
riesgo la integridad fisica de sus habitantes. Sin embargo, a través de la caja de
compensacion Comfamiliar se efectud visita para certificar la existencia de las
viviendas, sin que se hubiese pronunciado al respecto, como se observa en las
siguientes fotos.

Vivienda beneficiaria Maribel Salinas Soto — Carrera 58 N° 19 A 50
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Vivienda beneficiaria Rosa Maria Escobar Méndez — Carrera 58 A N° 19 07

Proyecto Urbanizacion Chiriqui Norte — Villa Uribe - Valledupar

Este proyecto solo tuvo recursos de la nacion, y por ende los beneficiarios se vieron
en la necesidad de recurrir a préstamos (entre $3 y $4 millones) para comprar el
lote, construccion de andenes, instalacion de lavaderoy gastos de escrituracion,
entre otros.

De otra parte, al no contar con recursos del municipio, ni de la gobernacién, carece
de las vias de acceso y obras de urbanismo necesarias para una mejor calidad de
vida.

Asi mismo, las familias viven en estado de hacinamiento, por cuanto las casas solo
constan de una (1) habitacion para familias integradas por 4 y 11 personas.

Lo anterior, indica que el Gobierno Nacional esta entregando recursos a proyectos
elegibles, sin que cumplan con todos los parametros establecidos por la norma, que
indica que deben confluir tanto recursos de la nacion como de los entes territoriales,
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con el fin de que los proyectos cuenten con los suficientes recursos y se construyan
viviendas dignas para las personas.

Respuesta de MVCT y FONVISOCIAL (municipio de Valledupar) y analisis CGR

Proyecto Chiriqui Norte Villa Uribe: el MVCT informa que: “...Cabe anotar que estos
subsidios se signan de manera individual, sin que para efectos de la postulacion se
registe el proyecto de aplicacion...Acerca de los recursos complementarios, es
importante aclara que, para el caso de los proyectos en los que se aplican subsidios
asignados a poblacion en situacion de desplazamiento, si el proyecto es adelantado
por un particular no es obligatorio que el mismo cuente con recursos de la entidad
territorial...En relacion con los espacios minimos de la vivienda requeridos por la
normativa vigente para el proceso mencionado, el numeral 2.5 del articulo 2° del
Decreto 975 de 2004 (vigente para época) establecia: “VIVIENDA NUEVA. Las
soluciones de adquisicién de vivienda nueva a las que podra aplicarse el subsidio
familiar de vivienda de interés social deberdn contemplar como miinimo, ademas
del lote urbanizado, una edificacion conformada por un espacio mdultiple, cocina,
lavadero o acceso a éste, bafio con sanitario, lavamanos y ducha; adicionalmente,
deberan posibilitar el desarrollo posterior de la vivienda para incorporar dos
espacios independientes para alcobas.”...”.

Por su parte FONVISOCIAL informa que: “..las familias aceptaron la oferta
presentada y donde se realiz6 la aprobacion por parte de la supervision del
proyecto en este caso FONADE, donde se dio constancia de la existencia de las
unidades de vivienda. De acuerdo a los aportes o recursos no aportados por el
Municipio o la Gobernacion del Cesar, este proyecto no se presentd ante el ente
Municipal para su financiacion con recursos de aporte complementario en dinero y
asi poder realizar las obras de construccién de andenes, bordillos y/o los recursos
para la ampliacién de las unidades de vivienda ofertadas o construidas en el
mencionado proyecto. Siendo asi la administracion municipal, no podria realizar
esfuerzos administrativos para realizar dichos aportes ya que el programa de
vivienda, en esa ocasion no presentaba gestion alguna por parte ni del constructor
ni las familias para el mencionado aporte complementario. En la visita realizada por
la CGR en compafiia de funcionarios de la entidad se les aclaro nuevamente esta
situacion a las familias beneficiarias de la ejecucion del programa de vivienda...”.

Una vez analizada la respuesta de los actores que intervienen en la politica de
vivienda, se evidencia que existe vacio normativo, pues a la fecha de la
elegilibilidad del proyecto en comento, permitia la construccion de vivienda nueva
con requisitos que a todas luces va en contravia del concepto de vivienda digna.
Por lo tanto, el hallazgo se mantiene. Alcance Administrativo. Responsables:
Municipios Oferentes, Fonvivienda, Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio.
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HALLAZGO 23: Prestacion de servicios publicos

El decreto 250 de 2005 en su numeral 5.3.4.1. Atencion a necesidades
habitacionales basicas, establece: “hace parte de la estabilizacion socioeconémica
de la poblacion en situacion de desplazamiento, la satisfaccion de las necesidades
bésicas habitacionales, orientadas a una solucion de vivienda que brinde espacios
adecuados a sus ocupantes en condiciones sanitarias, servicios publicos, calidad
de estructura adecuados y seguridad de la tenencia de la solucién obtenida..” Por
su parte La resolucion No 1262 del 27 de octubre de 2004 de Minambiente, en su
art. 29 preceptua “certificado de existencia de la vivienda. Es un instrumento de
control que permite a las entidades otorgantes del subsidio familiar de vivienda de
interés social, verificar que la vivienda, en donde se aplicara el beneficio se
encuentra totalmente terminada, con servicios publicos completamente instalados y
funcionales’.

Se evidencio por parte de la CGR que algunos proyectos aun no cuentan con la
prestacion del servicio de acueducto, situacion que pone en riesgo la habitabilidad
de las viviendas y afecta las condiciones de salubridad de las personas que ya
habitan en las mismas.

Dicha situacién se presenta en los siguientes proyectos:

e Brisas del Mar Il 2005:

Segun Informes de Supervision de FONADE, el avance de las obras alcanzo el
100% el 12 de diciembre de 2007; sin embargo, aunque el proyecto contaba con las
redes de acueducto aun no se prestaba un servicio adecuado porque no se habia
realizado la conexion al tanque elevado que suministrara el agua a la red principal.
Situacion que a 31 de agosto de 2012, fecha en la cual la CGR visitd este proyecto,
no ha sido superada, por lo que el servicio se viene prestando provisionalmente con
aljibes comunitarios, afectando la salud y la calidad de vida de los 20 beneficiarios
de estas viviendas.
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El proyecto actualmente se encuentra en estado de incumplimiento, en acuerdo de
pago con Seguros del Estado. FONADE en su calidad de supervisor del proyecto,
participd en una reunion con el FOVIS de la alcaldia de Turbo y Aguas de Uraba del
Grupo EPM, el 10 de agosto de 2012, para requerir que se garantice cuanto antes
la prestacion del servicio de acueducto por cuanto las viviendas se encuentran
terminadas y habitadas y sin dicha prestacion no sera posible certificarlas. Alcance
Administrativo, Responsables: Oferente (Municipio de Turbo), Fonvivienda.

e Urbanizacion Nueva Luz — Fundacion - Magdalena:

De la visita realizada al proyecto y del analisis a los soportes del mismo (informe de
interventoria del 29-05-2012, entre otros), se pudo evidenciar que el proyecto 1lra.
Etapa (55 viviendas) se encuentra terminado en un 97%, sin embargo, la CGR,
llama la atencion respecto a que no obstante, contar o estar en proceso de
realizacion de la infraestructura urbana interna para los servicios publicos basicos
(para 2 manzanas) con su conexion de las acometidas domiciliarias, el municipio no
ha realizado las gestiones necesarias y suficientes para que el servicio de
acueducto y alcantarillado llegue a la urbanizacién, toda vez que no hay conexion
con el tubo madre, lo que pondria en riesgo la habitabilidad de las viviendas y por
ende el goce efectivo del derecho a la vivienda de los beneficiarios. Alcance:
Administrativo. Responsables: Oferente (Municipio de Fundacién), Fonvivienda.

Respuesta del Ministerio y anélisis CGR

Proyecto Urbanizacion Nueva Luz: MVCT informa que: “Con relacion al urbanismo
de los proyectos de vivienda que atienden la poblacion en situacion de
desplazamiento, atentamente informamos que en atencién a lo sefialado por la
Honorable Corte Constitucional se realiz6 mediante la expedicion del Decreto 4911
de 2009 un cambio de politica, mediante el cual se estan destinando unos recursos
adicionales para ejecucion de obras de urbanismo de estos proyectos, los cuales
deben cumplir unos requisitos generales y presentarse en las Convocatorias
respectivas. De acuerdo con lo anterior, el proyecto..., se presentd en el marco de
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esta normativa y se le determinaron recursos para ejecuciéon de obras de urbanismo
por valor de $854°510.514 para 218 viviendas. Conforme con lo expuesto, los
nuevos recursos determinados para el proyecto..., garantizan la ejecucion de las
obras de urbanismo necesarias para la habitabilidad de las viviendas”.

Teniendo en cuenta lo expuesto por MVCT, el hallazgo se mantiene con alcance
administrativo.

Hallazgos Compra de Vivienda Usada
HALLAZGO 24: Certificacion Calidad viviendas usadas

Se observa un vacio normativo en lo que se refiere a compra de vivienda usada, en
cuanto a la elegibilidad o estudio de las condiciones de calidad y estructura de las
viviendas. EIl Unico requisito existente consiste en la recopilacion de una serie de
soportes documentales, pero legalmente no hay quien certifique la calidad de las
viviendas. La caja de compensacion familiar solamente certifica la existencia y
disponibilidad a la prestacion de servicios de energia, acueducto y alcantarillado.

Lo anterior, representa un riesgo para el efectivo goce del derecho a una vivienda
digna e integridad fisica de los beneficiarios, asi como para los recursos publicos
representados en el SFV destinados a dichas compras. Tal situacion, se evidencio
en el Municipio de Tame - Arauca y en Neiva en el Departamento del Huila. Alcance
Administrativo, Responsables Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio y
Fonvivienda.

HALLAZGO 25: Visita de existencia (vivienda usada Neiva)

El Anexo N° 12 del Reglamento Interno 2004-2012 para los Contratos de Encargo
de Gestion numeros 004-A de 2004, 14 de 2006, 11 de 2007, 557 de 2008, 1541 de
2009, 64 de 2010 y 04 de 2011, en su numeral 2.1.1.1 sefiala como requisito para
la compra de vivienda usada urbana: “Original del certificado de existencia de la
vivienda expedido directa o indirectamente por la Caja de Compensacion Familiar,
con cargo al oferente o por la entidad territorial Municipal o Distrital encargada de la
gestidn de vivienda”.

Se evidencid que la Caja de Compensacion Familiar del Huila - COMFAMILIAR, le
cobra a los desplazados $50.000 por la visita de existencia de la vivienda (este es
uno de los requisitos para que se desembolse el valor del subsidio), cuando dicho
costo serd de cargo del oferente o de la entidad territorial Municipal o Distrital,
encargada de la gestion de vivienda. Este cobro constituye una barrera de acceso a
la politica de vivienda para poblacion en situacion de desplazamiento. Alcance:
Administrativo. Responsable, Fonvivienda, Cavis UT.
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HALLAZGO 26: Compraventa Vivienda Usada Digna y Saludable Municipio
deTame
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Una vez realizado el estudio de titulos de cuatro viviendas compradas por
beneficiarios de subsidios de Vivienda Usada para poblacion desplazada, en el
Barrio San Antonio, ubicado en el Municipio de Tame - Arauca, se constatd que un
predio comprado por un particular en $7.000.000, el 29 de septiembre de 2010, fue
divido en cuatro partes y posteriormente vendido a cuatro beneficiarios de subsidios
para poblacion desplazada, entre el 29 de octubre y el 05 de noviembre de 2010,
por un valor total de $60.714.000; y efectuada la visita a las viviendas se evidenci6
que dichas unidades habitacionales no cumplen con algunos de los criterios de
vivienda saludable de la siguiente manera:

e Las paredes de las habitaciones en la vivienda deben ser lisas y sin grietas para
facilitar su mantenimiento y limpieza, evitando la proliferacién de vectores.

e Los pisos deben ser firmes, impermeables, de facil limpieza y como minimo estar
construidos en cemento, ya que el suelo propicia la humedad y puede ser foco
de muchos agentes peligrosos para la salud. Un suelo himedo o de tierra es el
sitio ideal para que vivan parasitos e insectos que ponen en peligro la salud de
los habitantes de la vivienda causando enfermedades e infecciones.

e Los techos deben proporcionar proteccion. Es necesario evitar que tengan
espacios por donde ingresen el agua o animales (ratas o murciélagos) que
transmiten enfermedades tales como leptospirosis y rabia.

e Se requieren materiales con exigencias tales como: durabilidad, reciclabilidad,
conductividad, con alta eficiencia energética, con factores de contribucién a la
salud, amigables con el ambiente, etc.

e Los materiales de construccion deben impedir el ingreso de aguas lluvias a la
vivienda, ya que la humedad propicia enfermedades en los pulmones y
bronquios, generando tos, resfriados y gripas constantes.
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e Las habitaciones muy oscuras y mal ventiladas son ideales para la colonizacion
de vectores, de tal manera que la luz solar y los colores de la vivienda son muy
importantes para prevenir enfermedades. El tamafio, la ubicacion de las
habitaciones, sus ventanas y sus puertas deben facilitar el acceso de la luz solar.
Se debe preferir el uso de colores claros y livianos tales como el blanco y el
amarillo.

e El hacinamiento y el aire contaminado en el interior de la vivienda propician,
entre otras, las siguientes enfermedades: tuberculosis, infecciones respiratorias
agudas (influenza, neumonia, rinitis, laringitis), asma y lepra.

e La cocina debe estar separada del sanitario y de las habitaciones donde duerme
la familia. Las estufas y los hornos deben mantenerse limpios, libres de restos de
comida, en buenas condiciones, sin acumulacién de grasas para evitar la
presencia de insectos y roedores y, evitar el riesgo de incendios accidentales.

e Los padres deben dormir en un espacio diferente de las habitaciones de los hijos.

e Los hijos pueden dormir juntos si pertenecen al mismo género, nifios con nifios y
nifias con nifias. Algunos problemas como la violencia y el abuso sexual infantil
estan asociados al hacinamiento.

e La cocina debe ofrecer el espacio y el mobiliario para guardar los alimentos,
elevado del piso.

e El disefio de bafios debe garantizar el facil mantenimiento.

e Las zonas humedas deben estar enchapadas.

e Debe evitarse el uso de elementos o disefios que faciliten la presencia de aguas
estancadas.

e Todos los espacios de la vivienda deben tener buena iluminacion natural y
Ventilacion.

A pesar de estas falencias, la Caja de Compensacion Familiar de Arauca —
COMFIAR- expidio el certificado de existencia de las viviendas indicando que el
estado de la vivienda es satisfactorio a nivel general (habitaciones, sala, comedor,
bafios, cocina, muros, cubiertas y pisos).

Igualmente se observa, que en la escritura publica de compraventa de las
viviendas, se indica que estas se entregan, con techo de zinc, paredes en bloque
pafetadas y pintadas, pisos en cemento esmaltado, puertas y ventanas metélicas
con 2 alcobas, comedor, bafio lavable, patio de ropas encerrado en malla,
instalaciones agua, luz y alcantarillado, especificaciones que de acuerdo con la
visita realizada por la CGR y entrevistas realizadas con los beneficiarios no se
cumplieron.
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inmobiliaria

los certificados de tradicion de matricula
respectivos, expedidos por la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de
Arauca, se identificaron las siguientes transacciones de compraventa del predio:

Una vez evaluados

Tabla 43: Transacciones predios vivienda usada Tame

FECHA VENDEDOR COMPRADOR VALOR
06/05/1994 | M/pio de Tame Luis Alfredo Sanchez $26.100
18/05/2001 Luis Alfredo Sanchez Blanca Cecilia | $1.500.000
Chiquinquira

20/09/2010 Blanca Cecilia | Nancy Daza Lépez $7.000.000

Chiquinquira

29/10/2010 Nancy Daza Lépez Rubis  Magalis  Busto | $14.907.000
(Desplazada)

29/10/2010 Nancy Daza Lépez Diana Milena Colmenares | $15.450.000
Hidalgo (Desplazada)

29/10/2010 Nancy Daza Lépez Elisa Guzman Sosa | $15.450.000
(Desplazada)

05/11/2010 Nancy Daza L6pez Dinarsades Reyes | $14.907.000
Sanchez (Desplazada)

SUBTOTAL $60.714.000
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Esta situacion se agrava, teniendo en cuenta que entre el 25 de agosto de 2010 vy el
14 de marzo de 2012, la misma vendedora realizé otros 19 negocios juridicos de
compraventa de vivienda usada con recursos provenientes de subsidios para
poblacion desplazada en el Municipio de Tame, por valor de $274.299.000, para un
total de $335.013.000. Alcance: Administrativo, Responsable Ministerio de Vivienda
Ciudad y Territorio, Fonvivienda.

A continuacion se presentan las 19 ventas adicionales realizadas por la misma
vendedora:

Tabla 44: Transacciones de compraventa realizadas por la sefiora Nancy Daza

N° Nombres y apellidos Beneficiario c.Cc. Fecha de Pago Valor
Beneficiario

1 | BAUDILIO BAUTISTA BOHORQUEZ 96193007 14-Ene-11 $ 14.907.000,00
2 | JAQUELINE MARTINEZ VARGAS 68303709 05-Nov-10 $ 14.907.000,00
3 | MARTHA CECILIA GUANAY 51685311 01-Jul-11 $ 3.369.500,00
4 | MARTHA CECILIA GUANAY 51685311 25-Feb-11 $ 11.537.500,00
5 | EMIRO ANTONIO REUTO GUTIERRES 17545089 21-Oct-11 $ 15.450.000,00
6 | ERINSON CACERES SOGAMOSO 96121946 27-Feb-12 $ 15.450.000,00
7 | ANDREINA AVILA PENA 1116855079 14-Ene-11 $ 14.907.000,00
8 | MARIA SARA SANTIESTEBAN LOPEZ 24249196 23-Ago-10 $ 14.907.000,00
9 | FLAVIO GALINDO RODRIGUEZ 17547149 28-Dic-11 $ 15.450.000,00
10 | PEDRO WILFREDO | LOPEZ RAMIREZ 96195419 30-Mar-11 $ 15.450.000,00
11 | NURY ZERLEY NOSA MORERA 68306774 14-Mar-12 $ 15.450.000,00
12 | SANDRAMILENA PEREZ TRIANA 68306897 23-Ago-10 $ 14.907.000,00
13 | JOSE EDAGAR MANRIQUE MESA 1115722804 21-Oct-11 $ 15.450.000,00
14 | VICTOR HOLMAN OCHOA SILVA 1116778555 14-Mar-12 $ 15.450.000,00
15 | SANDRA ROSMIRA | LOPEZ RAMIREZ 1116852433 25-Feb-11 $ 15.450.000,00
16 | ALBA YURY ROMERO 39950518 14-Mar-12 $ 15.450.000,00
17 | ALVARO CACERES SOGAMOSO 17549928 12-Ago-11 $ 15.450.000,00
18 | VICTOR MANUEL ZUNIGA SAAVEDRA 1119182033 14-Mar-12 $ 15.450.000,00
19 | JOSE HELI QUINONEZ PENA 91464197 25-Ene-12 $ 14.907.000,00
SUBTOTAL $274.299.000
TOTAL $335.013.000

Fuente: Informacion suministrada por CAVIS UT

Hallazgos individuales de proyectos de vivienda urbana

Proyecto Adan Méndez - Fortul:

La Urbanizacion Adan Méndez se encuentra ubicada en el area urbana del
municipio de Fortul, Departamento de Arauca, construida con recursos de la Bolsa
de Esfuerzo Territorial, de los cuales efectivamente se aplicaron 46 SFV bajo la
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modalidad de pago anticipado, equivalentes a $8.011.499,52 cada uno, $668.323,5
del ahorro programado de cada uno de los beneficiarios, $1.641.512 del Subsidio
Municipal para urbanismo y del lote aportado también por el municipio, valorado
segun registro de la oferta por $379.620, para un total por vivienda de $ 10.700.954.

Desde su inicio, el proyecto se desfinancio por la inadecuada presupuestacion de
algunos items, lo que ocasiond la pardlisis del desarrollo del proyecto, y la posterior
declaratoria de incumplimiento por parte de FONVIVIENDA mediante la Resolucion
N° 405 de 2010, situacion que fue superada con la asignacién por parte de la
Gobernacion de Arauca, de un subsidio complementario de $5.500.000 por
vivienda.

El proyecto fue declarado elegible por FINDETER segun el certificado EFT 2005-
0122-01. Los 46 SFV ejecutados inicialmente, fueron administrados mediante
contrato de encargo fiduciario N° 31811 suscrito con FIDUAGRARIA S.A.

HALLAZGO 27: Presupuestacion del Proyecto Adan Méndez

En desarrollo de la auditoria adelantada por la CGR, se observaron debilidades en
la planeacién financiera del proyecto, lo que ocasiond la desfinanciacién del mismo
desde el comienzo de las obras vy, la consecuente suspension del proyecto durante
un afo y un mes.

De acuerdo con los informes de supervision de FONADE, el proyecto se desfinancio
en $300 millones, debido a la presupuestacion por debajo del 50% de los precios
del mercado de items como mamposteria y concretos y por actividades no previstas
como la viga cinta. Esta situacién, gener6 que el 2 de marzo de 2009 se
suspendiera el proyecto y que FONVIVIENDA, mediante Resolucién N° 405 de 22
de abril de 2010, declarara el incumplimiento del proyecto.

Con el fin de superar el desfinanciamiento del proyecto y terminar la construccion
de las viviendas, se celebré un acuerdo entre el constructor, el interventor y el
representante de la comunidad, por el cual modificaron las especificaciones de las
tejas, que inicialmente eran en fibrocemento y fueron cambiadas por unas de Zinc
apoyadas sobre correa metdlica, situacibn que repercute en la calidad de la
vivienda. Adicionalmente, para poder finalizar este proyecto la Gobernacion de
Arauca inyect6 recursos por $5.500.000. Lo que permiti6 que mediante resolucién
1409 de 13 de diciembre de 2010 FONVIVIENDA levantara el estado de
incumplimiento. Alcance: Administrativo. Responsable oferente municipio de Fortul,
Fonvivienda

HALLAZGO 28: Términos Inicio Ejecucion Proyecto
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Se observo que algunos proyectos de vivienda urbana para poblacion desplazada,
eran declarados elegibles, pero el oferente no iniciaba las obras después de haber
transcurrido mucho tiempo.

Tal situacion se presento en los siguientes casos:

Tabla 45: Términos Inicio ejecuciéon Proyectos

PROYECTO HOGARES MUNICIPIO FECHA FECHA INICIO
BENEFICIARIOS ELEGIBILIDAD OBRAS
Adan Méndez 46 Fortul 04/10/05 02/06/08

Fuente: Base de datos de FONVIVIENDA e informes de supervisién de FONADE

Dicha situacion refleja falta de seguimiento por parte del oferente del proyecto e
impide que los beneficiarios postulados a estos proyectos, que adn no poseen una
solucion de vivienda, apliqguen a otro diferente, agravando su situacién de
vulnerabilidad; por otra parte, los recursos asignados llevan cuatro afos
inmovilizados cuando podrian ser invertidos en otros proyectos. Alcance:
Administrativo. Responsable oferente municipio de Fortul, Fonvivienda

Proyecto Urbanizacion Chiriqui Norte

El proyecto se encuentra localizado en el area urbana del municipio de Valledupar-
Cesar, integrado por 186 soluciones de vivienda con SFV, asignados desde 2005 a
2009, aplicados bajo la modalidad de postulacion de Bolsa de Poblacién
Desplazada y forma de pago anticipado, con un valor por vivienda de $23.3
millones. Las viviendas se desarrollan en un lote de 105m, con un &rea de
construccion de 45m. El valor total del proyecto es de $4.659 millones, desagregado
asi: FONVIVIENDA $2.981 millones, Municipio de Valledupar $400 millones,
Departamento del Cesar $1.160 millones y Oferente $118 millones; con fecha de
inicio y finalizacién el 4 de julio de 2011 y 4 de julio de 2012, respectivamente.

HALLAZGO 29: Supervision

El proceso de tercerizacion presenta deficiencias en cuanto a la falta de informacién
de la entidad que realiza la supervision (FONADE), por cuanto segun informe No. 4
del 9 de febrero de 2011 — visita de campo, estan requiriendo la documentacion
referida a licencia de construccién y urbanismo, certificados de disponibilidad de
servicios publicos, certificados de que el predio no se encuentra en zona de riesgo,
contrato de construccion, plano arquitectonicos y de urbanismo, entre otros. Lo que
genera erogacion de recursos, sin el sustento suficiente en cuanto al cumplimiento
de requisitos para dar inicio al proceso de supervision.

La anterior situacion puede generar el no disfrute del goce efectivo del derecho a
una vivienda por parte de la poblaciéon desplazada beneficiaria de los subsidios
asignados por el gobierno nacional desde 2005 hasta el 2009, segun Resoluciones
156, 689, 139, 146, 51, 510, 600, y 901 de los afios en mencién, en el evento de
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certificar las viviendas sin el cumplimiento de los requisitos avalados en la
elegilibilidad del proyecto.

Respuesta de MVCT y FONVISOCIAL (municipio de Valledupar) y analisis CGR

MVCT informa que: “Respecto a la informacion solicitada por FONADE para la
supervision, es importante sefialar que el inciso 2° del numeral 14 del articulo 2° de
la Resolucion 0019 de 2011 establece lo siguiente: “La entidad supervisora,...asi
como la revision y aprobacion de los informes de interventoria.”. Es de anotar que
dentro de estas actividades se incluyen la obtencion de la documentacion necesaria
para el seguimiento del desarrollo del proyecto, para lo cual debe requerir al
oferente-constructor. No obstante, se suscribié el convenio de cooperacion No.
197011 entre FONADE, FINDETER y FONVIVIENDA, mediane el cual la entidad
supervisora debe solicitar a la entidad evaluadora toda la informacion pertinente y
radicada por el oferente para el tramite de viabilidad, para la eficaz vigilancia y
seguimiento de los proyectos en los que se aplique subsidios familiares de vivienda
otrogados por FONVIVIENDA”.

FONVISOCIAL, indica que: “En cuanto a la documentacion técnica del programa,
estos se encuentran disponibles en nuestras oficinas en el area técnica y en los
archivos del oferente del programa los cuales, fueron mostrados y puestos a
disposicion del equipo auditor de la CGR, y por igual a la Supervision de FONADE
para su respectivo seguimiento y posterior certificacion de las unidades de
viviendas ejecutadas ...En el mes de octubre del presente ario, se dejo especifico
entregar la documentacion necesaria en el momento de la reiniciacion de las obras
del programa de vivienda, la cual esta supeditada al giro de los recursos del
subsidio familiar de vivienda asignado por FONVIVIENDA,...".

Analizada la respuesta del Ministerio, se evidencia que no obstante, estar normado
lo referente a la labor de supervision, se vienen presentando deficiencias en la
ejecucion de la misma, al no contar con la informacion completa del proyecto en
comento que le permita realizar una verificacion acorde a lo establecido en la
elegilibilidad del mismo. Ademas, no se evidencié por parte de FONADE los
soportes que den cumplimiento al convenio cooperacion No. 197011.

De otra parte FONVISOCIAL, informa que en octubre de 2012 quedd con el
compromiso de remitir los soportes del proyecto a FONADE.

Alcance: Administrativo. Responsable: FONVIVIENDA, FONADE, Municipio de
Valledupar.

Proyecto Urbanizacion El Rocio

El proyecto se encuentra localizado en el area urbana del municipio de Valledupar-
Cesar, declarado elegible mediante Licencia de Urbanismo y Construccién LIC-
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0201-LC-09-2-0059 del 6 de marzo de 2009, con vigencia hasta el 6 de marzo de
2012, expedida por la Curaduria Urbana No. 2 de Valledupar, para 690 viviendas de
las cuales 300 soluciones de vivienda cuentan con SFV, asignados desde 2005 a
2008, aplicados bajo la modalidad de postulacion de Bolsa de Poblacion
Desplazada y forma de pago anticipado, con un valor por vivienda de $18.5
millones. Las viviendas se desarrollan en un lote de 105m, con un area de
construccion de 41.18m. El valor total del proyecto segun fuentes de financiacién es
de $5.550 millones, desagregado asi: FONVIVIENDA $3.387 millones,
departamento del Cesar $1.560 millones, Accién Social $523 millones y Oferente
Constructor (Constructora El Rocio) $80 millones; con fecha de inicio y finalizacion
el 15 de abril de 2011 y 28 de febrero de 2012, respectivamente.

HALLAZGO 30: Supervisién del proyecto

Se evidencian diferencias entre los datos presupuestales y el nUmero de subsidios,
reportados por FONVIVIENDA, FONADE vy la Fiduciaria, de acuerdo con la tabla
siguiente:

Tabla 46: Diferencias en los datos reportados por las entidades
(Presupuesto en millones de pesos)

PRESUPUESTO
ENTIDAD REPORTADO SUBSIDIOS
FONVIVIENDA 3394 300
FIDUCIARIA 3737 252
FONADE 3661 261

Segun informe No. 8 — visita de campo de FONADE, el valor de los 300 subsidios
asignados fue de $3.394 millones y el encargo fiduciario reporta un valor de $3.737
millones correspondiente a 252 SFV, como se puede observar la diferencia entre
FONVIVIENDA vy la fiduciaria es de $343 millones y 48 subsidios. Otra diferencia
se presenta en el reporte de fiducias consolidado por FONVIVIENDA con corte a 31
de diciembre de 2011, en donde el saldo es un valor distinto saldo reportado por la
fiduciaria el Fondo, el cual es de $3.661 millones correspondientes a 261 SFV.

Esta inconsistencia a la fecha no ha sido aclarada, pues en la carpeta de
supervision a cargo de FONADE no existen soportes que indique las razones de
dicha diferencia.

Los requerimientos del ente supervisor (FONADE) no son cumplidos por el oferente,
teniendo en cuenta que una vez revisada la documentacion soporte de la
supervision realizada por la entidad en mencion no reposan los soportes requeridos,
ademas, las visitas de supervision al proyecto no son continuas y con intervalos
muy extendidos en el tiempo, descuidando la labor supervisora y por ende
permitiendo que las obras se extiendan en el tiempo.

Respuesta de MVCT y FONVISOCIAL (municipio de Valledupar) y analisis CGR
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MVCT informa que: “..De acuerdo con el cumplimiento de requisitos,
FONVIVIENDA gir6 al encargo fiduciario lo correspondiente a 261 subsidios por
$3.660.817.340, los cuales se encuentran amparados por las respectivas pdlizas de
seguro...Respecto a la informacion solicitada por FONADE para la supervision, es
importante sefialar que el inciso 2° del numeral 14 del articulo 2° de la Resolucién
0019 de 2011 establece lo siguiente: “La entidad supervisora,...asi como la revision
y aprobacion de los informes de interventoria.”. Es de anotar que dentro de estas
actividades se incluyen la obtencion de la documentacion necesaria para el
seguimiento del desarrollo del proyecto, para lo cual debe requerir al oferente-
constructor. No obstante, se suscribié el convenio de cooperacion No. 197011 entre
FONADE, FINDETER y FONVIVIENDA, mediane el cual la entidad supervisora
debe solicitar a la entidad evaluadora toda la informacion pertinente y radicada por
el oferente para el trdmite de viabilidad, para la eficaz vigilancia y seguimiento de
los proyectos en los que se aplique subsidios familiares de vivienda otrogados por
FONVIVIENDA”,

FONVISOCIAL, indica que: “De acuerdo al presente hallazgo, se manifiesta que
segun acta de visita de supervision la necesidad de que el oferente solicite a la
fiduciaria la claridad en cuento a los recursos asignados y desembolsados al
programa de vivienda, encontrando por igual tal situacién y a la espera que la
Fiduciaria a través del informe financiero del contrato de encargo fiduciario para el
manejo y administracion de los recursos del programa, manifieste la claridad y el
informe consolidado de los recursos asignado del programa’.

Analizada la respuesta del Ministerio, en lo referente al valor girado a la fiduciaria
solo indica lo girado por ellos, sin aclarar la diferencia presentada en el hallazgo.
Ademas, en lo que respecta a la labor de supervision, se evidencia que no
obstante, estar normado, se vienen presentando deficiencias en la ejecucion de la
misma, al no contar con la informacion completa del proyecto en comento que le
permita realizar una verificacion acorde a lo establecido en la elegilibilidad del
mismo. Ademas, no se evidencid por parte de FONADE los soportes que den
cumplimiento al convenio cooperacion No. 197011.

De otra parte, FONVISOCIAL, confirma la situacion presentada en el hallazgo.
Por lo anterior, el hallazgo se mantiene, con incidencia administrativa.

Proyecto Urbanizacion La Esperanza

El proyecto se encuentra localizado en el area urbana del municipio de La Paz-
Cesar, aprobado con certificado de elegilibilidad No. EFT-2009-0015 del 19 de
febrero de 2009, modificado el 31 de agosto del mismo afio, integrado por 289
soluciones de vivienda, de las cuales 58 cuentan con SFV, aplicadas bajo la
modalidad de postulacion de Bolsa de Poblacién Desplazada y forma de pago
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anticipado, con un valor por vivienda de $20.8 millones. Las viviendas se
desarrollan en un lote de 78m, con un area de construccion de 42m. El valor total
del proyecto se estimo en $4.624 millones.

HALLAZGO 31: Gestion Proyectos

El proyecto se inicio en julio de 2010 y se encuentra paralizado desde agosto de
2011, segun informe No. 3 de visita de campo de FONADE (FONVIVIENDA), y
corroborado con inspeccion fisica segun visita de la CGR en agosto de 2012,
cuenta con obras de infraestructura para la prestacion de los servicios publicos,
cimentacion de algunas viviendas.

Las obras de construccion de las viviendas no han iniciado (0%), debido a que el
oferente no ha podido obtener la poliza que ampare los recursos de la nacion, por
cuanto las aseguradoras no estan expidiendo las garantias por el riesgo que se
viene presentando en los proyectos de vivienda, proceso por el cual ain no puede
iniciar el cobro de los subsidios ante la caja de compensacion y FONVIVIENDA.
Ademas, no se evidencia gestién por parte de las entidades involucradas en la
politica de vivienda para la poblacion desplazada, que permita la consecucion de
las garantias respectivas.

De otra parte, se encuentran vencidos tanto el certificado de elegibilidad como la
Licencia de Urbanismo y Construccion, toda vez que el certificado de elegibilidad
No. EFT-2009-0015 del 19 de febrero de 2009, modificado el 31 de agosto del
mismo afo, estaba vigente hasta el 25 de noviembre de 2011 y la Licencia
expedida mediante Resolucion 004 del 25 de noviembre de 2008, vigente por 36
meses (prorrogables por 12 meses), estaba vigente hasta el 24 de noviembre de
2011.

La anterior situacion, genera el no disfrute del goce efectivo del derecho a una
vivienda por parte de la poblacién desplazada beneficiaria de los subsidios
asignados por el gobierno nacional en 2009 y 2010, segun Resoluciones 901 y 750
de los afios en mencion.

Respuesta de MVCT y analisis CGR:
MVCT informa que: “...entre el oferente y el hogar beneficiario existe una relacion
civil de caracter contractual. El desarrollo de los proyectos de vivienda , es deber de
los oferentes y constructores prever en la programacion, flujo de fondos y
cronogramas, los tramites de cobro de los recursos del subsidio familiar de vivienda,
para tener en cuenta esto en la normal ejecucién de los mismos. El Ministerio en el
2011 realizo6 reuniones con FASECOLDA vy diferentes aseguradoras, mediante Is
cuales se realizaron observaciones sobre los requisitos para la expedicion de las
polizas, observaciones que fueron tenidas en cuenta en la expedicion de la
Resolucion 0019 del 25 de octubre de 2011 del Ministerio de Vivienda, a travées de
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la cual se modificaron algunos requisitos en consideracion a lo solicitado por las
aseguradoras. No obstante lo anterior, el constructor puede ejecutar el proyecto poir
etapas, construyendo un numero de vivienda con sus recursos y cobrando contra
escritura, dando asi un flujo de recursos para la ejecucion total del plan de vivienda.
Respecto a la vigencia de la Licencia de Urbanismo y Construccion, reiteramos que
se han generado reuniones con el oferente-constructor y se remitio oficio mediante
el cual se ha requerido el cumplimiento de las recomendaciones de la supervision
(se anexa oficio)...”

Analizada la respuesta del Ministerio, se evidencié que viene adelantando las
gestiones pertinentes que coadyuven a los oferentes a la consecucién de las
polizas de garantia, sin embargo, no anexan los soportes a que hacen referencia.
Por lo tanto, la observacion se mantiene. Alcance: Administrativo

Proyecto: Urbanizaciéon Una Nueva Luz

El proyecto se encuentra localizado en el area urbana del municipio de Fundacion,
aprobado mediante certificado de elegibilidad DES-2011-0002-01 del 27 de
diciembre de 2011 y asignando los subsidios mediante Resoluciones 0790 y 695 de
octubre y septiembre de 2011, bajo la modalidad de pago contraescritura.
Contempla la construccion de 218 viviendas, con un valor por vivienda de $18
millones. Las viviendas se desarrollan en un lote de 72m y 42m de area construida,
las cuales seran construidas por etapa, incluyendo 55 viviendas para la primera
etapa. El valor total del proyecto se estimé en $4.400 millones.

HALLAZGO 32: Supervision del proyecto

Desconocimiento por parte de la supervision — FONADE, de los soportes que dieron
viabilidad al proyecto, toda vez que segun el Ultimo informe de supervision
(septiembre de 2012), estan solicitando, entre otros, los siguientes soportes:
certificado de construccion del proyecto fuera de zona de alto riesgo. B) Certificado
de disponibilidad de Servicios de Acueducto. C) Certificado de disponibilidad de
Servicios de Energia. D) Plano del proyecto y de loteo, planos arquitecténicos,
eléctricos, hidraulicos y estructurales. E) Programacion de obra, precisando fecha
de inicio, porcentajes de avance fisico e inversiones mensuales por actividad, fecha
de terminacion prevista, firmada por el oferente.

Lo anterior pondria en riesgo los recursos invertidos en el proyecto, en el evento
que éste no cumpliera con la totalidad de los requisitos mediante el cual fue
declarado elegible.

Respuesta de MVCT y analisis CGR:

MVCT informa que: “...entre el oferente y el hogar beneficiario existe una relacion
civil de caréacter contractual..., es deber de los oferentes y constructores prever en la
programacion, flujo de fondos y cronogramas, los tramites de cobro de los recursos
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del subsidio familiar de vivienda, y los inconvenientes que se puedan presentar,
para tener en cuenta esto en la normal ejecucion de los mismos... Con relacion a
esta situacion el Ministerio... en el afio 2011 realizé reuniones con FASECOLDA y
diferentes aseguradoras, mediante las cuales se realizaron observaciones sobre los
requisitos para la expedicion de las polizas, observaciones que fueron tenidas en
cuenta en la expedicion de la Resolucién 0019 del 25 de octubre de 2011 del
Ministerio de Vivienda, a través de la cual se modificaron algunos requisitos en
consideracion a lo solicitado por las aseguradoras...No obstante lo anterior, el
constructor puede ejecutar el proyecto por etapas, construyendo un numero de
vivienda con sus recursos y cobrando contra escritura, dando asi un flujo de
recursos para la ejecucion total del plan de vivienda. Respecto a la vigencia de la
Licencia de Urbanismo y Construccion, reiteramos que se han generado reuniones
con el oferente-constructor y se remitié oficio mediante el cual se ha requerido el
cumplimiento de las recomendaciones de la supervision (se anexa oficio)...”.

Analizada la respuesta del Ministerio, en lo que respecta a la labor de supervision,
se evidencia que no obstante, estar normado, se vienen presentando deficiencias
en la ejecucion de la misma, al no contar con la informacion completa del proyecto
en comento que le permita realizar una verificacion acorde a lo establecido en la
elegilibilidad del mismo. Ademas, no se evidenciéo por parte de FONADE los
soportes que den cumplimiento al convenio cooperacion No. 197011. Por tanto, el
hallazgo se mantiene. Alcance: Administrativo y Disciplinario

Proyecto: Urbanizacién El Limonar Etapa IV

El proyecto se encuentra localizado en el area urbana del municipio de Medellin,
aprobado mediante certificado de elegibilidad BUN-2009-0002 de enero de 2009,
integrado por 72 soluciones de vivienda, las cuales cuentan con SFV, adjudicados
entre 2004 y el 2010, aplicadas bajo la modalidad de postulacion de Bolsa
Poblacién Desplazada, forma de pago contra escritura (50) y pago anticipado (22),
con un valor por vivienda de $23 millones. Las viviendas cuentan con un area de
construccion de 47m.

Las viviendas se encuentran terminadas y certificadas, segun informes de
supervision de FONADE: del 7 de diciembre de 2011, el cual muestra que los
apartamento (22) estan 100% terminados, del 23 de diciembre de 2010, presenta
que los apartamentos (33) estan 100% terminados, del 15 de marzo de 2012, indica
gue los apartamentos (17) estan 100% terminados. Lo cual fue verificado por la
visita fisica realizada por la CGR.

HALLAZGO 33: Gestion Actores responsables - politica vivienda

Algunos beneficiarios tuvieron que hacer uso de créditos y/o ahorros para hacer
cierre financiero del proyecto y asi poder obtener su vivienda, lo que agrava mas su
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situacién de vulnerabilidad. Situacion dada porque el valor del subsidio de vivienda
no les alcanzé para cubrir el costo de la misma, toda vez que el subsidio fue

asignado con fecha anterior a 2009 (fecha en la cual el valor del subsidio se
reajusta. Alcance: Administrativo
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Tabla 47: Beneficiarios Proyecto Limonar

PROYECTO EL LIMONAR ETAPA IV - MEDEL LIN

CEDULA APORTE FAMILIAR AHORRO REAL CREDITO

15.487.420 247.000 247.000

16.489.613 3.370.800 3.370.800

25.135.820 247.000 247.000

32.285.306 247.000 247.000

32.286.650 247.000 247.000

39.180.445 6.458.250 6.458.250

39.302.329 247.000 247.000

39.380.578 247.000 247.000

43.003.744 247.000 247.000

43.116.833 247.000 247.000

43.200.327 4.081.500 4.081.500

43.260.783 6.458.250 6.458.250

43.781.184 247.000 247.000

43.848.052 247.000 247.000

70.726.083 4.977.600 1.500.000 3.477.600

71.081.646 6.458.250 2.135.000 4.323.250

98.473.991 3.638.600 1.170.600 2.468.000
TOTAL $ 37.913.250 $ 27.644.400 $ 10.268.850

Fuente: Instituto Social de Vivienda y Habitat de Medellin — ISVIMED Elaboré: Equipo Auditor CGR
Respuesta de MVCT y analisis CGR:

Minvivienda informa que: “El articulo primero del Decreto 4729 de 2010 del
Ministerio..., “Por el cual se modifica el articulo 14 del decreto 951 de 2001,
modificado por el articulo 5 del Decreto 2675 de 2005 y el articulo 5 del Decreto
4911 del 16 de Diciembre de 2009, se incremento el valor de los subsidios
familiares de vivienda para poblacion desplazada,.... De conformidad con el articulo
primero del Decreto 4729 de 2010, los hogares beneficiarios del Subsidio Familiar
de Vivienda, asignado a la poblacion en situacion de desplazamiento por el Fondo
Nacional de Viviendaq, que al 16 de diciembre de 2009 no lo hubieran aplicado,
podrian solicitar el ajuste del subsidio asignado hasta alcanzar el valor .... La
Resoluciéon 0917 de 2011 del entonces Ministerio..., en el articulo cuarto indica que
las solicitudes de ajuste de valor adicional se recibieron hasta el 30 de noviembre
de 2011. En consideracion a lo anterior, no es procedente que se pueda autorizar
el ajuste solicitado posterior a los establecidos en la norma, es importante destacar
que tuvieron tiempo de hacerlo hasta el 30 de noviembre de 2011 inclusive
segun normativa vigente. En consecuencia de lo anterior, no les es posible a la
entidad sobrepasar la normatividad que regula la asignacion del Subsidio familiar de
Vivienda, ..., toda vez que la Constituciéon Politica de Colombia, que constituye
norma de normas demostrando su supremacia, en su articulo 4° establece que
todos los ciudadanos deben acatar la Constitucion y las Leyes y que el
desconocimiento de las mismas no sirve de excusa para su incumplimiento”.

En su respuesta el Ministerio indica el plazo que tenian los beneficiarios de solicitar
el ajuste del subsidio, sin que se evidencie las gestiones adelantadas referentes a
la divulgacion de la informacién que debieron realizar, con el fin de que los
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beneficiarios de subsidio (poblacion desplazada) hubiesen accedido al ajuste de los
subsidios. Por lo tanto, la observacion se mantiene.

Pronunciamiento de la Gestion y Resultados en Vivienda Urbana:

Se observa que los actores intervinientes en la politica de Vivienda urbana para
Poblacion Desplazada desarrollaron sus funciones en cumplimiento de la
normatividad vigente, salvo casos puntuales identificados en los proyectos
evaluados y descritos en cada uno de los hallazgos presentados en este informe,
relacionados principalmente con los temas de garantias, plazos para la ejecucion de
los proyectos y vivienda digna. También se identificaron debilidades de tipo
estructural.

Las situaciones descritas en el presente informe son condiciones que han impedido
que se de cumplimiento efectivo a la Politica de Vivienda Rural para poblacion
Desplazada. Se puede observar que en las acciones de politica no existe o es muy
débil la coordinacién interinstitucional y de la nacién con los entes territoriales.

Se pudo evidenciar la dificultad para la ejecucién de los recursos y llevar a feliz
término los proyectos de vivienda. La poblacion desplazada beneficiaria de un
subsidio debe esperar 3 afios en promedio para una solucién de vivienda y esa
extension del derecho en el tiempo genera problemas de tipo social muy graves asi
como econdmicos, pues los recursos planeados para un momento dado no tienen el
mismo valor 3 afios después, por lo que se deben hacer reajustes no proyectados
en los presupuestos.

Es también llamativa la precariedad de los proyectos de vivienda que se visitaron
dirigidos a poblacién desplazada. Como se puede observar en el material
fotografico no existen condiciones humanas dignas en dichas viviendas, no hay
servicios publicos o no estan totalmente previstos, existen serios problemas
constructivos en las viviendas y los espacios son insuficientes para el numero de
personas que puede llegar a habitarlas.

Adicionalmente se encuentran problemas estructurales en el modelo, sobre todo de
indole normativo, ya que hay muchos vacios legales, principalmente en la
coordinacién, supervision y el control, que hacen que los recursos se inviertan pero
qgue no finalicen en la entrega efectiva de una vivienda a los beneficiarios de los
subsidios. Igualmente, hay problemas de oferta y demanda, tanto de posibles
beneficiarios (por el tipo de proyecto ofrecido) como de oferentes (por la restriccion
en los presupuestos), asi como de constructores y de suelo disponible y apto para
las VIS para la PD.

Como se puede observar, el gobierno debe prever desde las normas cerrar las
brechas que impiden el éxito de la politica y a las entidades, tanto formuladoras
como ejecutoras, dotarlas de las herramientas legales, institucionales y financieras
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para cumplir con el fin dltimo que es garantizar el goce efectivo del derecho de una
vivienda digna a la poblacion desplazada.

2.2 SUBCOMPONENTE DE TIERRAS

2.2.1 Estrategia de Auditoria

El proceso auditor para el subcomponente de tierras, se desarrolld6 mediante
pruebas sustantivas orientadas al cumplimiento de los objetivos propuestos en el
memorando de asignacion; para su desarrollo, se selecciond el proyecto de
inversién denominado “subsidio integral para la conformacion de Empresas Béasicas
Agropecuarias” (Subsidio Integral de Tierras-SIT). Pues este, es el Unico proyecto
que presenta presupuesto diferenciado y destinacion a la poblacién desplazada. De
acuerdo con esto, se evalu6 el proyecto y la gestion frente al mismo por parte de la
institucidn ejecutora de esta linea de politica: el INCODER.

Para lo anterior, el INCODER entregé a esta comisidbn una base de datos que
contiene los subsidios integrales de tierras solicitados y otorgados a la poblacion
desplazada; mediante la cual se seleccionaron 4 departamentos con los siguientes
criterios: ¥ mayor valor de subsidios adjudicados, ? mayor nimero de familias
beneficiadas y ® numero de hectareas entregadas. En consecuencia, los
departamentos seleccionados fueron: Tolima, Magdalena, Huila y Narifio, que
representan el 40.7% del valor de los subsidios integrales asignados a nivel
nacional, el 41.5% del total de familias beneficiadas, 36.1% de &rea adjudicada y el
42.4% del total de proyectos adjudicados, para el periodo 2008 -2011, fechas en las
que hubo adjudicacion de SIT.

Asi mismo, se establecié una materialidad para el pronunciamiento de la CGR del
50% del total de SIT de cada vigencia para poblacion desplazada; de esta manera,
se obtuvo como resultado una seleccion de 37 proyectos adjudicados, los cuales
tienen un valor total de $12.719,2 millones, equivalentes a 56,9% del valor total de
los proyectos adjudicados en los departamentos seleccionados, beneficiando a un
total de 453 familias en 3.100,61 hectéareas.
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Tabla 48: PROYECTOS SELECIONADOS

Convocatoria Codigo proyecto Nombre predio Departamento Municipio Subsidio Total
SIT-01-2008 |CUN-013 BEZALEEL TOLIMA VILLARICA S 32.305.000,00
SIT-01-2008 |TOL-082 LA ARABIA O BUENOS AIRES TOLIMA IBAGUE S 179.477.010,00
SIT-01-2008 |TOL-052 LORINDA O RECODO TOLIMA MURILLO S 385.365.000,00
SIT-02-2008 |TOL-013 LA VICTORIALA ESPERANZA TOLIMA LIBANO S 105.844.000,00
SIT-01-2008 |TOL-045 VILLA ANGELA - VILLA PAZ TOLIMA LIBANO S 264.610.000,00
SIT-02-2009 |D1-TOL-LIB-119 DIALASKA TOLIMA LIBANO S 390.573.825,00
SIT-02-2009 |D1-CUN-052 LOTE DE TERRENO HOY LOS JAZMINEZ |TOLIMA CUNDAY S 237.174.500,00
SIT-02-2009 |D1-TOL-IBA-021 MERCAREY TOLIMA CUNDAY S 674.070.000,00
SIT-01-2010 |D1-TOL-054 EL CORAZON TOLIMA IBAGUE S 191.268.260,00
SIT-02-2009 |D1-TOL-IBA-087 EL EDHEN TOLIMA CHAPARRAL S 408.941.620,00
SIT-01-2010 |D1-TOL-109 LA ALBANIA LOTE NUMERO TRES TOLIMA IBAGUE S 67.068.034,00
SIT-01-2010 |D1-TOL-114 SAN PEDRO TOLIMA CHAPARRAL S 239.834.400,00
SIT-01-2010 |D1-TOL-177 EL REFLEJO TOLIMA ALVARADO S 216.074.736,00
SIT-01-2010 |D1-TOL-075 EL RUBY TOLIMA FRESNO S 217.350.000,00
SIT-01-2010 |D1-TOL-087 BUENOS AIRES TOLIMA FALAN S 297.539.248,00
SIT-01-2008 |NAR-031 0JO DE AGUA NARINO BUESACO S 210.451.000,00
SIT-02-2008 |NAR-014 ESTORQUE O PORVENIR NARINO BUESACO S 78.311.090,00
SIT-02-2008 |NAR-016 LOTE NARINO BUESACO S 152.688.000,00
SIT-02-2009 |D1-NAR-PAS-015 |BELLA VISTA NARINO BUESACO S 304.755.788,00
SIT-02-2009 |D1-NAR-PAS-086 [LOTE EL SOCORRO O PALMAS NARINO LA UNION S 931.058.500,00
SIT-01-2010 |D1-NAR-011 EL ZAJON NARINO EL TAMBO S 119.000.026,00
SIT-01-2010 |D1-NAR-TUQ-003 |ARRAYAN Y CARRIZAL NARINO SANTACRUZ $ 367.379.743,00
SIT-01-2010 |D1-NAR-120 PARCELA Nol NARINO CHACHAGUI S 193.128.400,00
SIT-01-2008  |HUI-082 LA CINTURA, VILLA STELLA, LAS DAMAS |HUILA GARZON S 557.898.000,00
SIT-01-2008 |HUI-083 EL CARMEN, VILLA CARMEN HUILA SAN AGUSTIN S 323.050.000,00
SIT-02-2008 [HUI-NEI-018 EL DIVISO HUILA GARZON S 581.205.032,00
SIT-02-2008 |HUI-NEI-024 PENSILVANIA HUILA SAN AGUSTIN S 252.993.000,00
SIT-02-2009  |D1-HUI-LAP-007 EL FUTURO HUILA PAICOL S 862.012.500,00
SIT-02-2009 |D1-HUI-NEI-090 EL CORONEL HUILA LA PLATA S 834.310.500,00
SIT-01-2010 |MD1-HUI-066 SAN LUIS HUILA NATAGA S 125.880.940,00
SIT-01-2010 |D1-HUI-061 EL CACIQUE HUILA TERUEL S 137.605.600,00
SIT-01-2010 |D1-HUI-038 CARRIZAL HUILA GIGANTE S 351.361.491,00
SIT-01-2008 |MAG-015 LA CRISTALINA'Y OTROS MAGDALENA SANTA MARTA S 1.199.079.099,00
SIT-02-2009 |D1-MAG-SAN-015 |LA SOBERANA MAGDALENA SABANAS DE SAN ANGEL S 792.260.176,00
SIT-02-2009 |D1-MAG-SAN-004 |LA ISLA MAGDALENA SANTA MARTA S 227.789.948,00
SIT-02-2009 |D1-MAG-SAN-005 |SAN ANTONIO MAGDALENA CIENAGA S 176.399.500,00
SIT-01-2010 |MD1-MAG-051 PARACAIDAS MAGDALENA SANTA MARTA $ 33.060.120,00

Fuente: INCODER

Los proyectos (expedientes), seleccionados fueron objeto del andlisis detallados y
visitas de campo, por parte de la comisibn de auditoria, se relacionan en la
siguiente tabla.
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Tabla 49: PROYECTOS VISITADOS

Convocatoria Codigo proyecto Nombre predio Departamento Municipio
SIT-01-2008 TOL-082 LA ARABIA O BUENOS AIRES TOLIMA IBAGUE
SIT-01-2008 TOL-052 LORINDA O RECODO TOLIMA MURILLO
SIT-02-2008 TOL-013 LA VICTORIALA ESPERANZA TOLIMA LIBANO
SIT-01-2008 TOL-045 VILLA ANGELA - VILLA PAZ TOLIMA LIBANO
SIT-02-2009 D1-TOL-LIB-119 DIALASKA TOLIMA LIBANO
SIT-01-2010 D1-TOL-054 EL CORAZON TOLIMA IBAGUE
SIT-01-2010 D1-TOL-109 LA ALBANIA LOTE NUMERO TRES TOLIMA IBAGUE
SIT-01-2010 D1-TOL-177 EL REFLEJO TOLIMA ALVARADO
SIT-01-2010 D1-TOL-075 EL RUBY TOLIMA FRESNO
SIT-01-2010 D1-TOL-087 BUENOS AIRES TOLIMA FALAN
SIT-01-2008 NAR-031 0JO DE AGUA NARINO BUESACO
SIT-02-2008 NAR-014 ESTORQUE O PORVENIR NARINO BUESACO
SIT-02-2008 NAR-016 LOTE NARINO BUESACO
SIT-02-2009 D1-NAR-PAS-015 BELLA VISTA NARINO BUESACO
SIT-02-2009 D1-NAR-PAS-086 LOTE EL SOCORRO O PALMAS NARINO LA UNION
SIT-01-2010 D1-NAR-011 EL ZAJON NARINO EL TAMBO
SIT-01-2010 D1-NAR-TUQ-003 ARRAYAN Y CARRIZAL NARINO SANTACRUZ
SIT-01-2010 D1-NAR-120 PARCELA Nol NARINO CHACHAGUI
SIT-02-2008 HUI-NEI-018 EL DIVISO HUILA GARZON
SIT-02-2009 D1-HUI-LAP-007 EL FUTURO HUILA PAICOL
SIT-02-2009 D1-HUI-NEI-090 EL CORONEL HUILA LA PLATA
SIT-01-2010 MD1-HUI-066 SAN LUIS HUILA NATAGA
SIT-01-2010 D1-HUI-038 CARRIZAL HUILA GIGANTE
SIT-01-2008 MAG-015 LA CRISTALINA Y OTROS MAGDALENA SANTA MARTA
SIT-02-2009 D1-MAG-SAN-015 LA SOBERANA MAGDALENA iﬁBG?ETAS DE SAN
SIT-02-2009 D1-MAG-SAN-004 LA ISLA MAGDALENA SANTA MARTA
SIT-02-2009 D1-MAG-SAN-005 SAN ANTONIO MAGDALENA CIENAGA
SIT-01-2010 MD1-MAG-051 PARACAIDAS MAGDALENA SANTA MARTA

Fuente: INCODER

De otra parte, las lineas de auditoria sobre las que se realiz6 verificacion por parte
del auditor fueron: gestidn, presupuesto y contratacién, éstas se adelantaron de
manera transversal sobre el subsidio integral de tierras, con el fin de identificar,
analizar y evaluar los procesos administrativos que despliega la entidad desde la
planeacién hasta la adjudicacion del subsidio, los procesos de gestién presupuestal
y los procesos de gestion de contratacidn; todos ellos vinculados a la seleccion.

El estudio sobre el subsidio integral de tierras, se realizé desde la convocatoria 001
de 2008, hasta la 001 de 2011, para la poblacién desplazada.

Para el caso de la linea de gestion de la contratacién, el alcance del proceso auditor
se circunscribio a las vigencias 2008 a 2011. Se auditaron los procesos
contractuales adelantados con el presupuesto destinado a la poblacién victima de
desplazamiento forzado, relacionado con el otorgamiento del SIT en las cinco
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convocatorias realizadas en el periodo, contratacion que ascendié a la suma de
$231.365 millones.

En la linea de gestidn presupuestal se abordé una estrategia transversal, para el
subcomponente tierras, haciendo una seleccion con base en la informacion de
ejecucion presupuestal del INCODER destinada a la entrega del SIT; la cual
represento el 18,33% del total del presupuesto destinado a inversion por parte del
Instituto, en las vigencias de 2008 a 2011. (Ver Tabla 52).

Tabla 50: % de participacion proyecto de inversion subsidio integral para la conformacién de
empresas basicas agropecuarias - atencion ala poblacién desplazada y campesina a nivel
nacional (EBAS) en inversion total INCODER*

CONCEPTO 2008 | 2009 2010 2011 |TOTAL
Total Ejecucion Presupuestal -
Inversion 257.286| 358.753| 323.857| 365.550|1.550.536
Ejecucion Proyecto de Inversion
EBAS 58.499 58.881 48.159| 118.644| 284.182
% de Participacion 22,74 16,41 14,87 32,46 18,33

Fuente: INCODER. Célculos: CGR *Cifras en millones de pesos

De otra parte, Se tramitaron cinco (5) denuncias ciudadanas, de las cuales se
configuraron diez (10) hallazgos.

2.2.2 Anadlisis de la Politica Publica

Una de las formas de evaluar la efectividad de la politica publica de acceso y
distribucion de la tierra, es revisar la estructura de la propiedad rural y su
concentracion. Para 2010, segun Ibafiez y Mufioz (2011), el area destinada a la
produccién agropecuaria ascendié a 39,2 millones de hectareas, que corresponden
al 31,2% de la superficie nacional, en predios donde el 41,7% son mayores a
200has, 40,1% entre 20 y 200 has y 18,1% menores de 20 has.

Por rangos de predios respecto a su superficie, se nota un decrecimiento del 38%
de la gran propiedad entre 1960 y 2010, distribuido en aumentos de la mediana
(7%) y pequefia propiedad (26%), aunque de manera mas disgregada se resalta el
fortalecimiento de los rangos entre 20 y 50 has (aumento 34%) y los menores de 5
has asociados a microfundio (ascendié 26%), evidenciando un fraccionamiento de
la propiedad campesina’?.

A pesar de una aparente redistribucion de la tierra en la mediana propiedad, sigue
siendo evidente el grado de concentracion de la tierra, ya que mientras en 1960 el
75,8% de la superficie estaba en manos del 6,9% de los propietarios, para 2000 el
75,7% del area era del 13,6% de los duefios de los predios, lo cual no cambia para

" Clasificacion de la propiedad segiin Machado 2011: gran propiedad (mas de 500 has); mediana (50 a 500 has); pequefia
propiedad (menos de 50 has).
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2010 donde el 13,7% de los propietarios poseian el 77,6% de las hectareas
agropecuarias (Balcazar et al 2001, Ibafiez y Mufioz 2011).

Lo anterior es ratificado cuando se observa el comportamiento del indice de GINI
para predios rurales privados, el cual ha aumentado de 1985 a 2010, siendo segun
Machado (2011) uno de los més altos en América latina. Ibafiez y Mufioz (2011)
calcularon igualmente el GINI de propietarios, observando una concentracion aun
mayor, ya que al tener en cuenta propietarios con mas de un predio, el indicador
pasa de 0.853 en 2000 a 0.86 en 2010.

Tabla 51: COEFICIENTE PARA PREDIOS PRIVADOS
Indice de GINI para predios privados en

Colombia
1985 2000 2010
0,8497 0,853 0,86

Fuente: CGR sp e Ibafiez y Muiioz 2011

Revisando el comportamiento a nivel municipal se tiene una gran heterogeneidad,
donde para 2010 los GINI municipales oscilan en el rango de 0.4 y 0.92; pero
también se realza una gran concentracién, ya que en el 50% de los municipios el
indicador de GINI supera el 0.732. Lo anterior se ve agravado cuando el 54,3% de
los municipios incrementaron la concentracion de la tierra entre 2000 y 2010
(Ibafiez y Mufioz 2011). Estos calculos son ratificados por Machado (2011), quien
concluy6 que para 2009, el 15.6% de los municipios superan el GINI de 0,8.

Observando la evolucién histérica de la estructura de la propiedad de la tierra en
Colombia se evidencia la marginalidad del impacto de los programas de
redistribucién ofrecidos por el Estado. Segun Balcazar et al (2009) mas que la
politica publica de acceso a la tierra para la poblacion campesina, los cambios son
explicados por dinamicas normales del mercado y de herencias. Lo anterior en
contravia de la exuberante expedicion de leyes y normatividad orientada a una
mejor distribucion de la tierra en el pais, por lo que o no se tiene la capacidad
institucional para atender los objetivos propuestos o0 no existe la voluntad politica de
aplicarla.

En relacién con la gestion del antiguo INCORA vy del actual INCODER se tiene que
han afectado un total de 60,7 millones de hectareas en beneficio de 946 mil
familias, notandose una importante disminucion de su accionar para la ultima
década, ya que mientras para los periodos 1962-1984 y 1985-2000 se intervenian
1,8 millones de has/afio y 1,9 millones de has/afio respectivamente, para 2001-2011
tan solo se alcanzo el 30% de esas cifras.
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Tabla 52: GESTION INCORA E INCODER 1962-2011

TITULACIONDE | CONSTITUCION Y

SUBSIDIO ZONAS DE TITULACION DE BALDIOS A AMPLACIGN DE

COMPRA FONDO NACIONAL

. DNE INTEGRAL DE RESERVA BALDI0S A TOTAL
PERIODOS/PROCESO** |  DIRECTA AGRARIO COMUNIDADES RESGUARDOS
TIERRAS CAMPESINA COLONOS* .
NEGRAS INDIGENAS
Flias | Has |Flias| Has | Flias | Has | Flias | Has | Flias | Has | Flias Has Flias | Has Flias Has Flias Has

1962-1984 56.041 1.496.455 291.569| 10.006.268 38,055/ 12.058.144] 385.665| 23.560.867

1985-2000 57852 869.315( 15.762(237.468|  8.876|647.111( 174.666| 7.687.115( 21.9452.295.221| 52.310]19.117.935| 331.411] 30.854.164

2001-2011| 5.885[ 59.477|3.844149.982| 3332| 35.180 3.511| 26.936| 8.139|184.000] 89.285| 2.486.004| 44.507|3.002.789| 13.456] 455169 171.959| 6.299.536)

Total 5.885( 59.477) 3.844|49.982| 117.225(2.400.950] 19.273| 264.404 17.015[831.111] 555.520]20.179.387] 66.452|5.298.009| 103.821 31.631.248| 889.035/ 60.714.568,

Fuente: INCODER
* Para 1962 -2000 se habla de predios
** Para 1962 -2000 son datos de CGR sp

Por otra parte se muestra que para este periodo (1962-2011), la principal accién
desarrollada por estas entidades, ha sido orientada hacia las comunidades étnicas,
en donde la constitucion y ampliacion de resguardos indigenas constituye en
términos de superficie el 52,1% de la gestidon; mientras que para las comunidades
afro-descendientes corresponde al 9%. Si se adiciona a lo anterior la titulacion de
baldios a colonos (33%), se infiere que la orientacion de estas entidades ha
obedecido a esquemas de titulacion por adquisicién del derecho por razones
ancestrales, culturales y de posesion de baldios, es decir, que tan solo el 6%
corresponde al impacto de la politica estatal de redistribucién de la tierra.

Esta intervencion fue sobre 889 mil familias, de las cuales se concentran en las que
obtuvieron sus titulos en propiedad en predios baldios (62,5%). La atencion
promedio de familias por afio para 2001-2011 también se ha visto disminuida,
pasando a la mitad de lo alcanzado en el periodo 1962-1984 y al 75% de lo
obtenido entre 1985 y 2000.

El subsidio integral de tierras introducido por la Ley 160 de 1994 como mecanismo
para dinamizar el mercado de tierras, fue el cambio mas significativo de los dltimos
tiempos en la intervencién estatal sobre las tierras rurales. Sin embargo, Machado
(2011) afirma que el hecho de gque este mercado para el caso colombiano esté lleno
de imperfecciones, llevé a que la estructura de la tenencia de la tierra permaneciera
igual y a que los factores propiciadores de la concentracién se mantuvieran, lo cual
se magnificé con la presencia del narcotrafico y el despojo por parte de actores
ilegales. Lo anterior se evidencia con los limitados resultados de esta estrategia, al
no alcanzar ni el 1% de las entregas de tierras en el accionar de las entidades
responsables.

2.2.2.1 Hallazgos de Politica Publica de Tierras

A continuacion se presentan hallazgos de politica frente al proyecto de subsidio
integral de tierras (SIT), evidenciados por el equipo auditor durante el desarrollo de
la auditoria al subcomponente de tierras, del componente de estabilizacion
socioeconomica.

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

185



CONTRAI—ORI’A CONTRALORIA DELEGADA

GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

Es importante resaltar que en este proceso auditor se construyeron formatos para
recaudar y soportar la informacion relevante evidenciada en cada uno de los
proyectos seleccionados en la auditoria y la informacién suministrada por los
beneficiarios, una vez analizadas cada una de las convocatorias y sus términos de
referencia; como resultados de este proceso de andlisis y verificacion se evidencio
lo siguiente:

Sobre el Mecanismo de Subsidio y Negociacion Voluntaria

Uno de los principales cambios surgidos con la expedicion de la Ley 160 de 1994
fue la negociacion voluntaria de los predios entre los campesinos y los propietarios
de la tierra, ya que la Ley 135 de 1961 conservaba el monopolio de la compra de
tierras, objeto de reforma agraria, en el INCORA. Lo anterior, implic6 entonces que
los campesinos inicien directamente las acciones que propendan a la negociacion
de los predios aptos y susceptibles de adquisicion mediante el subsidio entregado
por el ahora INCODER, buscando minimizar la intervencion del Estado y eliminar
las interferencias burocraticas.

La Ley 160 dedica el Capitulo V para tratar esta tematica, al definir las reglas para
el proceso de negociacion, entre las cuales estan la obligacion del INCODER de
acompanfar a los campesinos en esta etapa para el logro de la mejor negociacion.

La negociacion voluntaria entre los beneficiarios y los duefios de los predios,
pretende hacer mas eficiente la transaccion y orienta la politica hacia un mercado
de tierras, en donde no se generen interferencias en la formacién del precio para
lograr la mejor calidad de la tierra al menor precio, a libre juego de mercado.

HALLAZGO 34: Mecanismo de subsidio y negociacién voluntaria

En Colombia el libre mercado de la tierra se ve condicionado por el conflicto
armado, el cual distorsiona la oferta y la demanda en el sector rural, donde la
informalidad de la tenencia de la tierra se ve adicionalmente expuesta a la
presencia de actores al margen de la ley, con intereses particulares sobre el control
del territorio.

Para el caso de la poblacion desplazada que quiera acceder al SIT, la situacion de
emprender la negociacion de un predio se ve agravada dada su condicion de
vulnerabilidad reforzada, la cual implica un menor poder de negociacion; dificultades
en la busqueda de los predios, debido a los costos que ello representa; y, permite
que los dueiios de los predios tomen las riendas del proceso, llegando incluso a ser
estos ultimos los que proponen la formulacion de los proyectos productivos sin la
participacion de los futuros beneficiarios y cobrando por ello.
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Asi pues, la negociacion voluntaria no tiene los efectos deseados hacia poblaciones
como la desplazada, por las condiciones en las que se presenta la formacion de
precios en los predios rurales, debido a las diversas asimetrias presentes entre los
actores del proceso, en cuanto a los niveles educativos, poderes econémicos y
territoriales relacionados, que condicionan la capacidad de negociacién y acceso
equitativo y seguro a la tierra.

Sin desconocer los beneficios que en algunos de los casos ha arrojado el mercado
de tierras y la negociacion voluntaria, la CGR observa con preocupacion que la
ausencia de intervencion del Estado en la negociacion de los predios cuando una
de las partes es poblacion desplazada, no permite romper con las desigualdades
del mercado afectando los derechos de los desplazados al acceso a la tierra, lo
anterior aunado a las debilidades en el desarrollo institucional territorial. Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 35: Proyecto SIT 01 2010 Tol - 087

El precio de negociacion inicial del predio fue por un monto de $290 millones, vy el
del avalio comercial sefial6 un valor de $229,8 millones, los beneficiarios de este
proyecto en visita realizada por esta comisién en el mes de septiembre de 2012
expresaron que debieron asumir la diferencia existente entre el valor negociado del
precio y el avalio comercial, mediante la suscripcion de una letra de cambio a
nombre del vendedor por valor de $60,2 millones.

Esta contrapartida, asumida forzosamente por la poblacion desplazada el mismo
dia de la visita técnica y en presencia de los funcionarios del INCODER, conforme
lo manifestaron los beneficiarios, no les dio ningun tipo de puntuacién en el proceso
y en cambio los dej6 con un pasivo que no tienen como cubrir, especialmente
porque no estan devengando recursos por cuenta del proyecto productivo.

La respuesta del INCODER al sefialar que el valor de la negociacion se pactd por
un valor superior al avalu6 comercial, permite concluir que el Instituto no cuenta con
mecanismos que aseguren que el valor de la venta del predio sea el tasado por el
avaluo. Alcance: Administrativo

Viabilidad de los Proyectos

La ley 160 de 1994, obedeciendo el mandato constitucional enmarcado en el
Estado Social de Derecho, promueve el acceso a la tierra que garantice la creacion
de condiciones para obtener un desarrollo econémico y social auto-sostenido de las
poblaciones beneficiarias.

Mas especificamente, en su articulo 22 advierte que el otorgamiento del subsidio
integral se hara efectivo, siempre que el proyecto productivo presente condiciones
de viabilidad técnica, economica y social que garanticen su competitividad, equidad
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y sostenibilidad, condiciones que seran evaluadas y certificadas por el INCORA o
quien haga sus veces. De igual manera, establece la practica de una visita al predio
por parte de los funcionarios del Instituto, que tiene como objeto establecer si el
predio ofertado, si constituye Unidad Agricola Familiar (Art 27. Ley 160).

En este sentido, el decreto 2000 de 2009, que reglamenta parcialmente el articulo
26 de la Ley 1151 de 2007, en lo relacionado con el subsidio integral para la
adquisicion de tierras, establece que en el procedimiento para la elegibilidad de una
postulacion al subsidio integral para la adquisicién de tierras, el INCODER debe
verificar las condiciones requeridas para que dicha solicitud pueda ser sometida al
proceso de calificacion, para determinar, entre otras, que el predio y el proyecto
productivo cumplan con las condiciones descritas en este mismo decreto (articulo
30).

Asi mismo, sera responsabilidad del INCODER emitir, después del analisis de la
informacion reportada por los beneficiarios, los listados de proyectos elegibles y sus
conceptos de viabilidad (articulo 29).Estas propuestas se someten adicionalmente a
una visita de verificacion de campo, cuyo informe en complementariedad a la
evaluacion de los proyectos, permite realizar la acreditacion de su viabilidad integral
para la respectiva adjudicacion del subsidio (art 35). En la visita de campo,
realizada por el INCODER o por quien éste designe, se establecen las condiciones
del predio en relacién con el proyecto productivo formulado, que es el insumo
primordial para definir la adjudicacion del subsidio

En concordancia con lo anterior, los términos de referencia de las convocatorias al
SIT presentan las condiciones de los postulantes, de los predios y de los proyectos
productivos, los cuales deben ser verificados por el INCODER, a través del estudio
de titulos, la validez y pertinencia de los documentos de los potenciales
beneficiarios, la visita técnica de campo, el control de calidad del avalud y
evaluacion del proyecto productivo (analisis social, econémico, ambiental, calidad
del predio, costo por hectarea), para finalmente calificar las propuestas y conformar
el listado de proyectos elegibles

En este sentido, estas actividades que debe cumplir el INCODER, no solo deben
ser desplegadas para verificar el cumplimiento de los requisitos exigidos a las
familias beneficiarias, sino que deben enmarcarse en el acompafiamiento necesario
a una poblacion con caracteristicas de vulnerabilidad.

En este contexto, la adjudicacion del subsidio de tierras va mas alla de la mera
adquisicién del bien rural, sino que debe llegar a garantizar el cumplimiento de los
objetivos misionales de la Ley, es decir, que el recurso estatal invertido en la
compra de estos predios comprometa la posibilidad de establecer un proyecto de
vida sostenible para las poblaciones beneficiarias.
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Lo anterior induce a que el cumplimiento de esta tarea por parte del INCODER,
deberia incluir la planificacién y organizacion de las propuestas productivas y la
revision exhaustivas de las calidades del predio, lo que se esperaria estuviera
resumido en el concepto de viabilidad integral, que seria el garante de éstas
condiciones y del éxito mismo de la politica.

HALLAZGO 36: Viabilidad de los proyectos productivos

El INCODER se encuentra incumpliendo el Articulo 22 de la ley 160 de 1994, ya
gue no esta realizando una efectiva planificacion, organizacion y acompafamiento
de las propuestas productivas, ni una revision exhaustiva de las calidades de los
predios, ya sea de manera directa 0 a través de su intermediario, lo que se
esperaria estuviera resumido en el concepto de viabilidad integral.

Algunas consecuencias de esta situacion son la adjudicacion de predios que no
tienen las condiciones de suelos y agua requeridas para la explotacidon
agropecuaria, la aprobacion de arreglos productivos que no son susceptibles de
implementarse en las condiciones agroecolégicas de los predios o que requieren de
una especial formacion del capital humano para su éxito.

Lo anterior se corrobora en varios proyectos en donde existen dificultades para el
acceso a fuentes hidricas fundamentales para el desarrollo de los proyectos
productivos (SIT -01-2008- tol-052; SIT -01-2008 d1-nar-016, SIT-02-2009 d1-nar-
pas-015 y el SIT-02-2009-di-hui-lap-07); asi mismo, se encontraron predios en los
cuales existe una pendiente mayor al 50%, con clases agrolégicas VIl y VIII no
fértiles mayores al 20% (.SIT-01-2010-MD1-MAG-051) y casos tan graves, como el
ocurrido en la SIT 01 2008 TOL- 082 en donde el Juzgado Cuarto Civil del Circuito
de Ibagué, ordend reubicar a las nueve (9) familias situadas en el predio La Arabia,
en otro terreno al considerar que el predio adjudicado por el INCODER no era
productivo.

Por su parte, en cuanto al argumento del INCODER referente a que en la ejecucion
y operaciéon de los proyectos, no tiene competencia exclusiva, esta comision
considera que si bien este argumento es cierto, el mismo no es aplicable por el
Instituto, lo anterior se observé en el Proyecto SIT-02-2008-HUI-018, en donde
parte del area adjudicada era parque natural y de reserva forestal, y una vez
revisada la carpeta contentiva del proyecto se observo que no existe por parte del
INCODER solicitud alguna a la autoridad ambiental para que se conceptuara acerca
de este tema. Alcance: Administrativo

A continuacion se relacionan los proyectos especificos en donde se observaron
este tipo de deficiencias:

HALLAZGO 37: Proyecto SIT-02-2008 HUI-018 (Connotacion fiscal)
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La Ley 1152 de 2007 vigente para la fecha de esta convocatoria manifiesta que
dentro de las condiciones de acceso al mecanismo de subsidio de tierras se
encuentra el que el predio no esté en cercania a zonas de manejo especial o de
conservacion de los recursos naturales renovables, lo cual es ratificado en los
términos de referencia de la convocatoria al SIT, en el punto 1.9 literal g. Por otra
parte, los términos de referencia expresan claramente que el predio debe tener
como superficie agropecuaria utilizable para el proyecto productivo minimo el 80%
del area total.

En la entrevista a los beneficiarios realizada en visita de campo de la comision de
Auditoria, manifestaron que una vez repartidos los lotes, algunos beneficiarios
iniciaron la preparacion del terreno para lo que se requeria la tala de varios arboles,
ante esta situacion la Corporacion Autbnoma Regional del Alto Magdalena —CAM-
procedié a visitarlos, informandoles que esta area era parque natural y de reserva
forestal.

La CAM, mediante concepto técnico 1072 del 3 de diciembre de 2009, establecio
qgue dentro del area del predio, se encuentra una zona de parque natural regional
cerro paramo de Miraflores (26,8% 32,32 has), asi como zonas de exclusion y
rondas de quebradas y nacimientos (32,5% 39,20 has), quedando areas para uso
diferente a conservacion tan solo 40,7% del predio, correspondiente a 49,1 has.

Ante esta situacién, el Director territorial les manifestd que reubicaria a las 8
familias afectadas, para lo cual se utilizarian los recursos del proyecto productivo.
Posteriormente se les presentd una propuesta de cambio en el proyecto productivo
en donde se reducen las hectareas de la UAF, para logar la cabida de todas las
familias, propuesta que fue rechazada por los beneficiarios.

En la visita realizada por esta comision de auditoria, se hizo evidente a simple vista,
la presencia de un bosque en el predio, por lo que se debe indagar sobre los
mecanismos de control y evaluacién para la formulacién del proyecto productivo, asi
como el estudio de titulos para la compra del predio.

En cuanto a los anteriores hechos el INCODER reconoci6é que la adjudicacion del
SIT se realizé para la compra del predio en zona no adjudicable, por lo que el grupo
de saneamiento juridico del instituto conceptué que debia proceder la revocatoria
directa de la resolucién de adjudicacion, reconociendo de esta manera los errores
cometidos en la evaluacién del predio.

Los anteriores hechos, generan un posible detrimento patrimonial al Estado, en
virtud de los dineros desembolsados en el pago del area que segun se sefialo en
lineas anteriores debia catalogarse como inadjudicable, que corresponde a 71,52
has, por valor de $298 millones.

HALLAZGO 38: SIT-01-2008- TOL-052
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De acuerdo con informacion suministrada por algunos de los beneficiarios del
subsidio integral de tierras, en visita de campo realizada por la comision de
auditoria de la CGR, en Septiembre de 2012, existen dificultades para el acceso a
fuentes hidricas, toda vez que la mas cercana se ubica a varios kilometros a pie.
Dicha situacion se habia evidenciado en el concepto técnico productivo en donde
se habia recomendado la aplicacién de riego suplementario, pero la misma no fue
tenida en cuenta.

Lo anterior evidencia incumplimiento por parte del INCODER de los términos de
referencia en el punto 1.8 caracteristicas de los predios a adquirir’®, puesto que no
se debié adjudicar o en su defecto se debi6 obtener un plan alterno, para el
suministro de agua dirigido a los cultivos, pues el INCODER dio viabilidad a la
compra de un predio que no garantizaba las condiciones necesarias para la
sostenibilidad del sistema productivo.

En el proyecto aceptado no se hace referencia a la instalacion de sistema de riego
adecuado para estas condiciones, ni como parte del subsidio mismo ni como
contrapartida de los beneficiarios o de otra entidad.

La falta de este recurso vital para la produccion agropecuaria afecta directamente
las posibilidades productivas del predio y en consecuencia las proyecciones
financieras del mismo, por lo que la UAF establecida seria insuficiente para
garantizar los ingresos establecidos en la normatividad para cada familia.Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 39: Proyecto SIT -01-2008 D1-NAR-016

El predio no cuenta con disponibilidad de agua para el desarrollo del proyecto
productivo, contando Unicamente con una llave de agua para el consumo de los
habitantes del predio.

Esta situacion evidencia incumplimiento por parte del INCODER de los términos de
referencia de la convocatoria del SIT, en el punto 1.8 caracteristicas de los predios
a adquirir74, puesto que no se debid adjudicar o en su defecto se debié obtener un
plan alterno, para el suministro de agua dirigido a los cultivos, pues el INCODER dio
viabilidad a la compra de un predio que no garantizaba las condiciones necesarias
para la sostenibilidad del sistema productivo.

1.8 CARACTERISTICAS DE LOS PREDIOS A ADQUIRIR Con cargo a los recursos que aporte el INCODER en el marco
de la presente convocatoria, asi como aquellos que aporte el proponente a titulo de contrapartida, Unicamente se podra
financiar la compra de aquellos predios que cumplan con las siguientes caracteristicas......... e). Disponibilidad de Aguas: la
regién en donde se ubique el predio debe contar con los requerimientos minimos de agua, suficientes para desarrollar el
proyecto productivo. En el evento en que la precipitacion de la regién no sea suficiente para suplir los requerimientos de agua
del cultivo, se debera demostrar la existencia de infraestructura y disponibilidad de riego necesaria para el desarrollo del
respectivo proyecto.
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En el proyecto viabilizado no se hace referencia a la instalacion de sistema de riego
adecuado para estas condiciones, ni como parte del subsidio mismo ni como
contrapartida de los beneficiarios o de otra entidad.

La falta de este recurso vital para la produccion agropecuaria afecta directamente
las posibilidades productivas del predio y en consecuencia las proyecciones
financieras del mismo, por lo que la UAF establecida seria insuficiente para
garantizar los ingresos establecidos en la normatividad para cada familia. Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 40: Proyecto SIT-02-2009 D1-NAR-PAS-015

De acuerdo con informacion suministrada por algunos de los beneficiarios del
subsidio integral de tierras, en visita de campo realizada por la comision de
auditoria de la CGR, en Septiembre de 2012, se evidencio que el predio no cuenta
con disponibilidad de agua para el desarrollo del proyecto productivo.

Esta situacion evidencia incumplimiento por parte del INCODER de los términos de
referencia en el punto 1.8 caracteristicas de los predios a adquirir, puesto que no se
debié adjudicar o en su defecto se debid obtener un plan alterno, para el suministro
de agua dirigido a los cultivos, pues el INCODER dio viabilidad a la compra de un
predio que no garantizaba las condiciones necesarias para la sostenibilidad del
sistema productivo.

En el proyecto aceptado no se hace referencia a la instalacion de sistema de riego
adecuado para estas condiciones, ni como parte del subsidio mismo ni como
contrapartida de los beneficiarios o de otra entidad.

La falta de este recurso vital para la produccion agropecuaria afecta directamente
las posibilidades productivas del predio y en consecuencia las proyecciones
financieras del mismo, por lo que la UAF establecida seria insuficiente para
garantizar los ingresos establecidos en la normatividad para cada familia.

El INCODER, fundamenta su respuesta en el principio de libre concurrencia,
aduciendo la igualdad de condiciones de que gozan los particulares para acceder a
este subsidio, pues el predio y el proyecto productivo son escogidos por los
beneficiarios en igualdad de condiciones; sin embargo, este principio no puede ser
utilizado por parte del INCODER, como argumento para adjudicar subsidios sin
evaluar la viabilidad y condiciones del proyecto productivo, en salvaguarda de los
recursos desembolsados y sobre todo del cumplimiento de los fines constitucionales
y legales en cuanto al acceso progresivo a los factores productivos.

Por otra parte, se debe recalcar la obligacion que existe por parte del INCODER de
verificar las condiciones que se exigen en los términos de referencia, entre las que
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se encuentra que el predio cuente con los requerimientos minimos de agua,
suficientes para desarrollar el proyecto productivo y para el consumo humano.
Alcance: Administrativo

HALLAZGO 41: Proyecto SIT-02-2009-DI-HUI-LAP-07

Segun denuncia radicada por parte de los beneficiarios de este proyecto ante la
CGR, se pudo conocer la inexistencia de agua en el predio que imposibilita el
desarrollo del proyecto productivo. En este sentido, al realizar visita de campo al
predio en cuestion y de la revision del expediente del proyecto se evidencié que
posterior al desembolso para el pago del valor del predio que:

De acuerdo con los resultados obtenidos de la reunion realizada entre el INCODER,
Banco agrario y el SENA, se determind que el predio no era apto para el cultivo de
cacao debido a la falta de agua. Asi mismo, en visita realizada por la CAM, ésta
determind que el caudal de agua existente no era suficiente, a lo que la Direccién
Territorial del INCODER manifestd que Unicamente habian participado en la entrega
oficial del predio otorgado mediante el subsidio, en la revision de la escritura publica
de compra y en una reunion posterior realizada en el predio en compafia de
autoridades municipales.

Frente a esta situacion, el procurador judicial ambiental y agrario del Huila, se
pronuncié mediante comunicacion del 22 de agosto de 2011, solicitando estudiar la
posibilidad de reubicar de las familias beneficiadas del proyecto, teniendo en cuenta
las razones expuestas por la comunidad.

Posteriormente, en oficio del 20 de octubre de 2011, la Direccion Territorial del
INCODER, concluye gue el predio no tiene el caudal suficiente para el desarrollo del
cultivo de cacao y puede alcanzar con dificultad, para el sostenimiento del ganado,
seflalando como Unica posibilidad derivar agua de la quebrada La Motilona,
teniendo como dificultad la inversién requerida para construir la infraestructura para
conducir el agua hasta la zona de cultivo.

En este sentido, el articulo 30 del Decreto 2000 de 2009 que reglamenta
parcialmente el articulo 26 de la Ley 1151 de 2007 en lo relacionado con el subsidio
integral para la adquisicion de tierras, determina que en el procedimiento para la
elegibilidad de una postulacién, el INCODER debe verificar las condiciones
requeridas para que dicha solicitud pueda ser sometida al proceso de calificacion,
dentro de las que se encuentran que el predio y el proyecto productivo cumplan con
las condiciones descritas en este mismo Decreto; uno de los requisitos técnicos de
la postulacion, es la referente a la disponibilidad de agua, dejando explicito que el
predio debe contar con agua en cantidades suficientes para desarrollar los
proyectos productivos”.

"®Articulo 28, Decreto 2000 de 2009.
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Por su parte, en los términos de referencia de la convocatoria (2.3.2), se menciona
qgue dentro de las condiciones de los predios por adquirir, Unicamente se podran
financiar la compra de predios con la disponibilidad de agua suficiente para el
desarrollo del proyecto productivo. Si las caracteristicas pluviométricas de la zona
determinan deficiencias de agua para los cultivos, se debe demostrar la existencia
de infraestructura y disponibilidad de riego.

En este sentido, este 6érgano de control considera que el INCODER dio viabilidad a
la compra de un predio que no garantizaba las condiciones necesarias para la
sostenibilidad del sistema productivo, lo cual fue informado por la CDM en la
evaluacion realizada para dar la viabilidad al proyecto con antelacion al desembolso
del dinero para la compra del predio, manifestando que se hacia necesaria la
implementacion de un sistema de riego y conceptuando una reduccion significativa
de la productividad por las restricciones identificadas, incluidas las asociadas al
clima.

Dichas recomendaciones no fueron tenidas en cuenta para la aprobacién del
respectivo proyecto productivo, toda vez que en el mismo no se hace referencia a la
instalacién de sistema de riego adecuado para estas condiciones, ni como parte del
subsidio mismo ni como contrapartida de los beneficiarios o de otra entidad.

El concepto integral de verificacion de campo expedido por CDM y que es el
documento soporte para la viabilidad otorgada por el INCODER, presenta
incoherencias entre los fundamentos técnicos y los financieros, ya que si se
manifiesta la necesidad de un sistema de riego, su costo deberia verse reflejado en
el flujo de caja del proyecto, de tal manera que sea vinculado con la productividad
estimada y en este sentido con los ingresos netos con que se calculan los
indicadores financieros y los SMMLYV por familia y en consecuencia la UAF.

La falta de este recurso vital para la produccion agropecuaria afecta directamente
las posibilidades productivas del predio y en consecuencia las proyecciones
financieras del mismo, por lo que la UAF establecida seria insuficiente para
garantizar los ingresos establecidos en la normatividad para cada familia.

Esta situacion ha generado que en el predio que fue adjudicado no se pueda llevar
a cabo el proyecto productivo, y en consecuencia que no cumpla su finalidad en
cuanto al goce efectivo de los derechos de esta poblacién. Por lo anterior, y
teniendo en cuanta que el INCODER vya realizé el desembolso correspondiente por
concepto del pago del predio y el mismo no estad siendo explotado, los dineros
pagados por ese concepto constituyen un detrimento para el erario, por valor de
$675.675 millones.

Teniendo en cuenta que aun no se ha configurado el fracaso del proyecto, se
levanta la connotacion fiscal, pero se mantiene la observacion. Alcance:
Administrativo
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HALLAZGO 42: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-004

Los beneficiarios manifestaron que en el predio no existia el cultivo de cacao que se
incluyo en el avalué y que de las 18 has de café reportadas en visita de la CDM, no
existen sino 11 has segun reporté el Comité de Cafeteros, con el agravante de que
al café existente lo ataco la roya. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 43: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-005

Se evidencia de la documentacion que se encuentra en el expediente que contiene
el avaluo, que éste ultimo se encuentra redactado con extractos iguales a los del
avallio presentado en el proyecto SIT-02-09-D1-MAG-SAN-004"°, en datos como
area, localizacion, vias de acceso, cuadro relieve y pendiente, lo cual hace que
este documento no sea fiable para la evaluacion y denota deficiencias claras en las
acciones de verificacion y evaluacion de la documentacion por parte del INCODER.

Por otra parte, si bien, los avalios fueron presentados por los aspirantes,
posteriormente el INCODER debia realizar una revision para la ratificacion de la
informacion contenida en ellos, tal y como lo sefiala el mismo Instituto en su
respuesta, por lo que se confirma la observacion en el sentido de la existencia de
deficiencias en las acciones de verificacion y evaluacion de la documentacion por
parte del INCODER, ya sea que lo haya hecho de manera directa o por intermedio
de un tercero, al que consider6 idoneo para esta labor. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 44: SIT 01 2008 TOL- 082

En acatamiento del fallo de tutela proferido el 18 de agosto de 2010 por el Juzgado
Cuarto Civil del Circuito de Ibagué y confirmado el 30 de septiembre del mismo afio,
por el Tribunal Superior de Distrito Judicial, Sala Civil — Familia, que ordend reubicar
a las nueve (9) familias situadas en el predio La Arabia, en otro terreno que reuniera
las suficientes condiciones que garantizaran la estabilizacion socioecondémica; la
administracion del INCODER ha decidido que se procederd a adelantar la
revocatoria de la Resolucion No. 126 del 2 de febrero de 2009, mediante la cual se
habia adjudicado el predio, y a suscribir un contrato de transaccién con los
beneficiarios; sin que a la fecha, dos afios después de proferida la orden de tutela
se hayan adelantado gestiones para determinar técnicamente si el predio “La
Arabia” es apto para adelantar programas de reforma agraria. Actualmente la tierra
se encuentra abandonada y el Instituto no ha tomado una decision al respecto,
pues el concepto de productividad de la tierra que se encuentra objetado no ha
podido establecerse con certeza ni se ha vinculado al tercero idoneo que adelant6
la evaluacion.

predio en la misma vereda y del cual se recibié denuncia anénima sobre solicitud de recursos para la elaboracién del
proyecto productivo y posible manipulacién por parte del duefios del predio
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Frente a estos hechos, la Gerencia Departamental Tolima de la CGR se encuentra
tramitando denuncia ciudadana.

Asociatividad / Capital Social
Asociatividad

Franco y De los Rios (2011) concluyen que los nuevos enfoques de reforma agraria
deben tener un caracter integral, el cual aborde la forma de articular el contexto
social, econémico y politico. Lo anterior implica entre otras, la promocién de la
asociatividad como un complemento de los programas de redistribucion de la tierra,
en la busqueda de hacer mas eficiente el uso del suelo y su productividad.

Esta situacion fue prevista por la Ley 160 de 1994, que en su capitulo XVII define la
intervencién del Estado, en el apoyo a las cooperativas de beneficiarios de la
reforma agraria, mediante la promocion de su formacién y financiaciéon. Se prevé
que estas cooperativas tengan como objeto la comercializacion, la obtencion del
crédito, suministro de semillas, asistencia técnica, entre otros, es decir, la ley tiene
presente de alguna manera la necesidad de complementar la entrega de los predios
con el empoderamiento organizativo de la poblacién beneficiaria de los programas
de acceso a la tierra. Incluso permite el subsidio de los aportes iniciales de los
beneficiarios de reforma agraria a estas cooperativas.

HALLAZGO 45: Conformacién de los grupos de beneficiarios

Del andlisis efectuado a los expedientes contentivos de los proyectos y de las
visitas de campo realizadas por esta comision de auditoria, se pudo evidenciar que
en las convocatorias del SIT a la poblacién desplazada ni el MADR, ni el INCODER
han realizado esfuerzos por disefiar una estrategia de fortalecimiento del capital
social, en la logica de garantizar la estabilidad socioeconémica de la poblacion
desplazada.

El INCODER en sus términos de referencia establece que para el logro de mayor
puntaje en la calificacién para acceder al subsidio integral de tierras, exista mayor
namero de familias, sin tomar en consideracion el origen de estructuras sociales y
de historia productiva comunes, que no necesariamente son compatibles; lo anterior
no permite la repotenciacion del capital social, sino que por el contrario puede ser
un factor de su erosion.

Se observa en particular que para la conformacion de los grupos de los
beneficiarios no se tienen en cuenta caracteristicas como: el hecho victimizante que
dio origen al desplazamiento, la region del pais de donde fueron expulsados, etc.,
todo lo cual puede ser contraproducente al momento de garantizar un proyecto
colectivo de explotacién de la tierra. Alcance: Administrativo
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A continuacion se relacionan los proyectos especificos en donde se observaron
este tipo de deficiencias:

HALLAZGO 46: SIT-02-2009-DI-HUI-NEI-090

Los beneficiarios tienen constituida una fundacion, mediante la cual conocieron del
programa y accedieron al SIT, asi y una vez les adjudicaron el predio procedieron a
crear una empresa comunitaria por medio de la cual trabajan colectivamente la
tierra.

Pese a lo anterior, en la actualidad 12 de las 25 familias se retiraron de las dos
organizaciones, toda vez que prefirieron trabajar las parcelas de manera individual.

Por otra parte, cabe sefialar que el INCODER cae en varias contradicciones a lo
largo de sus respuestas, toda vez que en cuanto a este punto, la misma entidad en
Su respuesta a la observacion 4.1. SIT-02-2008- TOL-013, manifestd lo siguiente:
“(...)se reitera que la adjudicacion del subsidio integral de tierras se efectud al
proyecto, para la adquisicion del dominio en comun y proindiviso del predio ofertado
en el marco de la convocatoria, y para la implementacién y ejecucion colectiva del
respectivo proyecto productivo, teniendo en cuenta que la finalidad del otorgamiento
del subsidio integral de tierras, es coadyuvar al acceso a tierras de la poblacién
rural campesina y en poblacion en condicion de desplazamiento, ademas de
dotarlos de un apalancamiento para los requerimientos financieros del proyecto,
para que sean ejecutados de manera conjunta y sirvan de factor de emprendimiento
de la poblacién, pero sin fomentar que existan parcelaciones o divisiones materiales
de los predios, precisamente porque ello no coadyuva a la idénea ejecucion
colectiva del proyecto productivo formulado, sumado a que la totalidad del area de
los predios no es agrolégicamente uniforme lo que no garantiza igualdad de
condiciones al efectuar ejecucion parcial del proyecto por cada beneficiario”

Es asi, como esta comision de auditoria considera que al no realizarse el
correspondiente seguimiento y la no adopcion de medidas por parte del INCODER
dirigidas a prevenir la ocurrencia de estos hechos, pueden llegar a conducir al no
cumplimiento del objetivo de la UAF, asi como a la fragmentacién antieconémica de
la propiedad rural, con la consecuente pérdida de los recursos desembolsados por
parte del INCODER para el proyecto productivo, por lo anterior, esta observacion se
mantiene en los mismos términos. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 47: SIT-02-2009-DI-HUI-LAP-07

Se observa que uno de los beneficiarios fue quien obré como proponente, liderando
la presentacion de la propuesta, para lo cual busco6 el mayor niumero de familias en
condicion de desplazamiento, para asi garantizar un mayor impacto y puntuacion,
de ahi que se conformo un grupo con intereses disimiles.
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En este sentido, esta comision de auditoria recibié una denuncia que entre otros
aspectos, hace referencia a una division al interior del grupo de beneficiarios, por
una parte aquellos que estan de acuerdo con el proponente y por otra, aquellos que
lo acusan de haber realizado las gestiones del proceso de adjudicacion a su
conveniencia. La anterior situacion ha traido como consecuencia que mas de la
mitad de los beneficiarios no estén de acuerdo con el predio, ni con el proyecto
productivo. Alcance: Administrativo
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Capital Social

La falta de reglamentacion de la segmentacion del predio y de la implementacion
del proyecto productivo, puede igualmente conllevar a disminuir las posibilidades de
trabajar en economias de escala, lo que limita las posibilidades de comercializacion
de los productos y de agregacion de valor y genera inconvenientes en el uso de
insumos comunes, como el material genético en explotaciones pecuarias o de la
infraestructura fisica agroproductiva existente como trapiches, beneficiaderos de
café, establos, entre otros.

Las capacidades de cada comunidad pueden convertirse en la mayor ventaja para
el aprovechamiento sostenible de la tierra o lo contrario, por lo que el capital social
deberia ser un factor a la hora de seleccionar a los beneficiarios, o por lo menos
prever su fortalecimiento para que los beneficiarios actien de manera colectiva.

El reconocimiento de la diversidad social y cultural del territorio se ve expresado en
los actores que lo integran, de tal manera que los instrumentos de la politica publica
qgue lo intervienen, como es el acceso a la tierra, deberia tener en cuenta estas
caracteristicas mediante el fortalecimiento de las redes de confianza y solidaridad,
la capacidad de las comunidades y la cohesion social y cultural de las mismas.

Para una poblacion como la desplazada, lo anterior se convierte en prioritario para
su reparacién como victimas, dado que los hechos victimizantes lo primero que
erosionan son su capital social, el cual a su vez esta intimamente relacionado con
los objetivos de reproduccién social y mejoramiento de sus condiciones de vida.

HALLAZGO 48: Capital Social

La divisién material del predio se ha convertido en una practica de comun utilizacion
qgue los beneficiarios del subsidio, realizan para explotar el predio de manera
individual y asegurar un pedazo de tierra en donde puedan construir su vivienda y
asentar a su familia.

Bajo el anterior hecho, esta comisién observa que en la actualidad no existe una
reglamentacion en la materia ni acciones concretas que promuevan la asociatividad
y trabajo colectivo, teniendo en cuenta que la propiedad del predio se realiza en
comun y proindiviso a todos los beneficiarios.

Lo anterior ha generado una disminucion de las posibilidades de trabajar en
economias de escala, con las cuales se mejoren el acceso a la comercializacién de
los productos, lo que limita las posibilidades de agregacion de valor y genera
inconvenientes en el uso de insumos comunes presentes en los predios adquiridos
por medio del subsidio, como el material genético en explotaciones pecuarias o de
la infraestructura fisica agroproductiva existente como trapiches, beneficiaderos de
café, establos, entre otros.
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El INCODER manifesté a esta comision de auditoria que estad disefiando una
estrategia de  acompafamiento para los proyectos beneficiarios. Alcance:
Administrativo

A continuaciéon se relacionan los proyectos especificos en los que se observaron
este tipo de deficiencias:

HALLAZGO 49: SIT-02-2008- TOL-013

De acuerdo con la informacién suministrada por algunos de los beneficiarios del
subsidio integral de tierras y de la documentacion que obra en el expediente del
proyecto, la division que se realizd del predio por parte de los beneficiarios, trajo
como consecuencia que una de las beneficiarias, quedara ubicada en un terreno
que no presenta condiciones para su adecuada explotacién agropecuaria.

Esta circunstancia fue conocida por el INCODER, quien realizé una visita al predio
el dia 27 de Septiembre de 2011 y en acta levantada afirma que se trata de suelo
rocoso; sin embargo, a la fecha no ha realizado acciones conducentes a solucionar
esta problemética ni a la correspondiente reubicacion de la beneficiaria. Alcance:
Administrativo

Politica de Asistencia Técnica como Garantia de la Estabilizacion
Socioecondmica

La asistencia técnica a pequefios y medianos productores se comienza a poner en
marcha con la entrada en vigencia de la Ley 101 de 1993, que desarrolla el articulo
64 de la Constitucién Politica’” y con la cual se crearon las Unidades Municipales
de Asistencia Técnica — UMATAS- para desempefiar esta funcion, la cual en la
actualidad ha venido siendo desempefiada en su gran mayoria por las EPSAGROS,
es decir, empresas prestadoras de servicios agropecuarios de caracter privado.

La Ley 607 de 2007 establece que la asistencia técnica directa rural “ (...)
comprende la atencion regular y continua a los productores agricolas, pecuarios,
forestales y pesqueros, en la asesoria de los siguientes asuntos: en la aptitud de los
suelos, en la seleccion del tipo de actividad a desarrollar y en la planificacion de las
explotaciones; en la aplicacion y uso de tecnologias y recursos adecuados a la
naturaleza de la actividad productiva; en las posibilidades y procedimientos para
acceder al financiamiento de la inversion; en el mercadeo apropiado de los bienes
producidos y en la promocion de las formas de organizaciéon de los productores”™®

Articulo 64. Es deber del Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, en
forma individual o asociativa, y a los servicios de educacion, salud, vivienda, seguridad social, recreacion, crédito,
comunicaciones, comercializacién de los productos, asistencia técnica y empresarial, con el fin de mejorar el ingreso y calidad
de vida de los campesinos.

®Articulo 3, Ley 607 de 2000. “Por medio de la cual se modifica la creacién, funcionamiento y operacion de las Unidades
Municipales de Asistencia Técnica Agropecuaria, UMATA, y se reglamenta la asistencia técnica directa rural en consonancia
con el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia”.
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Es en este sentido que este componente se convierte en pieza fundamental para el
desarrollo sostenible de los proyectos productivos, a los que accede la poblacion en
situacion de desplazamiento, a través del otorgamiento del subsidio integral
mediante convocatorias, ya que, con la asistencia, se presta un acompafiamiento
permanente que facilita el incremento en los indices de productividad y
competitividad de los proyectos.

En el marco de la descentralizacion politica y administrativa del pais, el servicio de
asistencia técnica agropecuaria paso a ser una responsabilidad municipal, para lo
cual se crearon las UMATA; sin embargo, le corresponde al Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural a través del Viceministro el seguimiento a la gestién y
evaluacién de la asistencia técnica y diseflar un sistema de evaluacion y
seguimiento, que permita verificar los resultados de desempefio y eficiencia de la
asistencia técnica directa rural por parte de las UMATA o de quienes hagan sus
veces, bien sean éstas de caracter publico o privado, actividad que coordinara con
el Departamento Nacional de Planeacion’.

Por su parte, la Ley 160 de 1994, en su articulo 12 numeral 11, establece como
funcién del INCODER promover la accion de las entidades publicas que prestan
servicios de capacitacion, asistencia técnica agricola, empresarial, adecuaciéon de
tierras, vias, servicios publicos y otros necesarios, para lograr el desarrollo rural
campesino, como una estrategia orientada a transformar las condiciones de
produccion de los campesinos.

Asi mismo, la Ley 1151 de 2007, “Por la cual se expide el Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010”, modifica el articulo 20 de la Ley 160 de 1994 y establece
como obligacion del INCODER la difusion de los respectivos reglamentos y
asesorar, directamente o a través de terceros debidamente autorizados, a los
campesinos individualmente, a sus organizaciones y a las entidades privadas en la
identificacion y adecuada formulacién de los proyectos productivos.

El Articulo 45 de la Ley 1152 de 2007%°, estableci6, en su momento, que el
INCODER prestaria la asesoria y entrenamiento a los productores, a las entidades
territoriales y a organizaciones del sector publico, comunitario y privado, en los
procesos de formulacién, preparacion y ejecucién de proyectos productivos, asi
como en materia de identificacion de necesidades de infraestructura y de servicios
sociales basicos, en coordinacién con otros organismos publicos.

Articulo 11, Ley 607 de 2000. “Por medio de la cual se modifica la creacién, funcionamiento y operacion de las Unidades
Municipales de Asistencia Técnica Agropecuaria, UMATA, y se reglamenta la asistencia técnica directa rural en consonancia
con el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia”

% | a Ley 1152 de 2007, “Por la cual se dicta el Estatuto de Desarrollo Rural, se reforma el Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural, INCODER, y se dictan otras disposiciones”, fue Declarada inexequible por la Corte constitucional mediante Sentencia C
- 175 de 2009 del 18 de marzo, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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Para el caso del subsidio integral de tierras mediante el mecanismo de
convocatorias, ha sido una obligacion para los solicitantes la de presentar un
proyecto productivo, el cual a partir del afio 2009 son formulados por el postulante,
con el apoyo y el acompafiamiento de las Direcciones Territoriales del INCODER.

Asi mismo, ha sido una constante, la obligacién establecida en los términos de
referencia, a partir de la Convocatoria SIT 01 de 2008, de exigir que se allegue
certificacion expedida por la entidad que prestara el servicio de asistencia para la
ejecucion de la propuesta correspondiente, obligacibn que se mantiene en los
mismos términos en las siguientes convocatorias, salvo en la SIT 01 de 2009, en
donde al parecer la exigencia de asistencia técnica se amplia tanto para la
ejecucion como para la generacion y puesta en marcha del proyecto productivo a
ser implementado en el predio.

Bajo los anteriores supuestos, esta comision de auditoria observa que la asistencia
técnica que es exigida por el INCODER no ostenta un caracter integral, siendo
requerida Unicamente para la implementacion del proyecto productivo, pero no en
asuntos de importancia como en su elaboracion, en el estudio de la aptitud de los
suelos, en la seleccion del tipo de actividad a desarrollar y en la planificacion de las
explotaciones, lo que ha generado que algunos proyectos productivos hayan
fracasado, debido a la ausencia de la prestacion de este servicio, ello sumado a la
falta de experiencia de los beneficiarios de los subsidios en la elaboraciéon y
ejecucion de los proyectos, a su escasa participacién en la preparacion de las
propuestas cuando estas son realizadas con la colaboracién de terceros, a las
deficiencias en la planeacion y en los estudios previos para la formulacion, entre
otras causas.

En este punto cabe destacar que es deber del Estado promover el acceso
progresivo al servicio de asistencia técnica integral y es funcién del INCODER la de
promover la accion de las entidades publicas que prestan servicios de asistencia
técnica agricola, lo anterior se ve profundizado si se tiene presente que para el
momento en fueron expedidas las convocatorias SIT de 2008 y 2009, se
encontraba vigente la Ley 1152 de 2007, en donde era expresa la obligacién de
prestar la asesoria y entrenamiento a los productores procesos de formulacion,
preparacion y ejecucion de proyectos productivos.

Asi mismo, se observa que pese a que los beneficiarios allegan al INCODER como
requisito para acceder al subsidio integral, una certificacién expedida por la entidad
que prestara el servicio de asistencia para la ejecucion de la propuesta, la misma no
es prestada en esta etapa, debido en algunos casos a la falta de capacidad de las
entidades encargadas de esta labor, a que la poblaciéon campesina desplazada no
tiene los recursos suficientes para asumir la contratacion de ésta y las cartas de
intencidn presentadas junto con la documentacion para la viabilidad del proyecto, se
convierte en solo eso, una intencionalidad que no se lleva a cabo, trayendo como
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consecuencia el uso inadecuado de la tierra con las previsibles pérdidas
econdémicas 0 una importante reduccion de los ingresos y rentabilidad proyectadas.

Como se observa, existen serias deficiencias en la prestacion del servicio de
asistencia técnica en todos los ciclos del proyecto productivo que sumadas a la falta
de habilidades y experiencia de los beneficiarios, impiden el logro de los
rendimientos previstos en el desarrollo de algunos proyectos, generando como
consecuencia que la poblacién desplazada que logra superar todas las etapas de la
convocatoria y finalmente accede a la adjudicacién del subsidio, con los esfuerzos y
costos de transaccion que ello implica, posteriormente se vea condenada al fracaso
de su proyecto productivo, obligandola a abandonar sus predios en busca de otras
alternativas de sustento, sin tener posibilidades de obtencion de recursos
adicionales para la reactivacion del proyecto productivo debido a la dificultad de
acceder a créditos. Se hace necesario por tanto que se exista asistencia técnica
integral en las diferentes etapas del proceso de produccion —comercializacion, que
hagan viable y exitoso sus negocios y aseguren la sostenibilidad y permanencia en
el campo

Es importante que el servicio de asistencia técnica agropecuaria asi como los
diferentes programas y proyectos del orden municipal, se disefien de manera
coherente con las politicas agropecuarias departamentales, regionales vy
nacionales, lo cual permitiria mayores posibilidades de gestion de recursos
econdmicos, asi como una mayor sostenibilidad, equidad y competitividad de los
procesos derivados de la asistencia técnica agropecuaria.

HALLAZGO 50: Politica de asistencia técnica

La comision de Auditoria de la CGR encuentra deficiencias en la implementacion de
instrumentos de planeacion de politica por parte del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural - MADR, destinados a garantizar el cumplimiento de los objetivos
del programa del SIT y asegurar la provision del servicio de asistencia técnica
integral, de manera directa o0 mediante la utilizacion de mecanismos como el
financiamiento de los gastos en que la poblacion desplazada incurra con ocasion de
la contratacion de este servicio para el desarrollo de los proyectos productivos con
los que se postularon para acceder al SIT.

Es de vital importancia que la prestacion del servicio de asistencia técnica integral
sea garantizado en las diferentes etapas del proceso de producciébn -
comercializacion, que hagan viables y exitosos sus proyectos y aseguren la
sostenibilidad y permanencia en el campo de la poblacion.

En este sentido es primordial que el servicio de asistencia técnica agropecuaria, asi
como los diferentes programas y proyectos del orden municipal, se disefien de
manera coherente con las politicas agropecuarias departamentales, regionales y
nacionales, lo cual permitiria mayores posibilidades de gestion de recursos
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econdmicos, asi como una mayor sostenibilidad, equidad y competitividad de los
procesos derivados de la asistencia técnica agropecuaria.

Cabe recordar que si bien dicha responsabilidad se encuentra radicada en cabeza
de los entes municipales, el articulo 2° de la Ley 607 de 2000 establece como
principio, que la asistencia técnica directa rural, es un servicio publico de caracter
obligatorio y subsidiado con relacion a los pequefios y medianos productores
rurales, cuya prestacion esta a cargo de los Municipios en coordinacion con los
Departamentos y los entes nacionales, en particular el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural. Por otra parte establece como obligacién de este Ministerio, la de
realizar el seguimiento a la gestién y evaluacion de la asistencia técnica y disefiar
un sistema de evaluacion y seguimiento, que permita verificar los resultados de
desempeiio y eficiencia de este servicio. Alcance: Administrativo

Prestacion de la Asistencia Técnica

El INCODER, pese a que los beneficiarios allegan a este una certificacion expedida
por la entidad que prestard el servicio de asistencia para la ejecucion de la
propuesta, como requisito para acceder al subsidio integral, la misma no es
prestada en esta etapa, debido en algunos casos a la falta de capacidad de las
entidades encargadas de esta labor, 0 a que la poblacion campesina desplazada no
tiene los recursos suficientes para asumir la contratacion de ésta. Las cartas de
intencion presentadas junto con la documentacion para la viabilidad del proyecto, se
convierten en solo papel, una intencionalidad que no se lleva a cabo, trayendo
como consecuencia el uso inadecuado de la tierra, con las previsibles pérdidas
econdémicas o0 una importante reduccion de los ingresos y rentabilidad proyectadas.

Es importante que el servicio de asistencia técnica agropecuaria, asi como los
diferentes programas y proyectos del orden municipal, se disefien de manera
coherente con las politicas agropecuarias departamentales, regionales vy
nacionales, lo cual permitiria mayores posibilidades de gestiébn de recursos
econdémicos, asi como una mayor sostenibilidad, equidad y competitividad de los
procesos derivados de la asistencia técnica agropecuaria.

En este sentido, esta comisiobn observa deficiencias en la implementacion de
instrumentos de planeacion de politica por parte del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural - MADR, destinados a garantizar el cumplimiento de los objetivos
del programa de SIT y asegurar la provisiéon del servicio de asistencia técnica
integral, apoyando el financiamiento de los gastos en que la poblacién desplazada
incurra con ocasion de la contratacion del servicio de asistencia técnica, para el
desarrollo de los proyectos productivos con los que se postularon para acceder al
SIT.

Cabe recordar que si bien, dicha responsabilidad se encuentra radicada en cabeza
de los entes municipales, el articulo 2° de la Ley 607 de 2000 establece como
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principio, que la asistencia técnica directa rural, es un servicio publico de caracter
obligatorio y subsidiado con relacion a los pequefios y medianos productores
rurales, cuya prestacion estd a cargo de los municipios en coordinacion con los
departamentos y los entes nacionales, en particular el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural; establece como obligacién de este ministerio, la de realizar el
seguimiento a la gestidon y evaluacion de la asistencia técnica y disefiar un sistema
de evaluacion y seguimiento, que permita verificar los resultados de desempefio y
eficiencia de la asistencia técnica.

Pese a que este derecho ha sido sefalado por el legislador como de ampliacion
progresiva®, la anterior obligacién del Gobierno es ain mayor, tratandose de
poblacién desplazada, dada su condicion de vulnerabilidad reforzada que la hace
objeto de especial proteccion. En este sentido, considera este 6rgano de control
gue se deberan adoptar los correctivos necesarios para garantizar la prestacion de
este servicio.

HALLAZGO 51: La prestacion de la asistencia técnica

Esta comision de auditoria observa, que hay deficiencias y en algunos casos
ausencia en la prestacion del servicio de asistencia técnica en todos los ciclos del
proyecto productivo, que sumadas a la falta de habilidades y experiencia de los
beneficiarios en la elaboraciébn y ejecucion de los proyectos y a su escasa
participacion en la preparacion de las propuestas, impiden el logro de los
rendimientos previstos en el desarrollo de algunos proyectos.

Lo anterior, trae como consecuencia que la poblacion desplazada, que logra
superar todas las etapas de la convocatoria y finalmente accede a la adjudicacion
del subsidio, con los esfuerzos y costos de transaccion que ello implica,
posteriormente se vea condenada al fracaso de su proyecto productivo, viéndose
obligada a abandonar sus predios en busca de otras alternativas de sustento, sin
tener posibilidades de obtencién de recursos adicionales para la reactivacion del
proyecto productivo, debido a la dificultad de acceder a créditos.

Si bien es cierto, son los beneficiarios de acuerdo a los términos de referencia, los
llamados a aportar la certificacion expedida por la entidad que se prestara el
servicio de asistencia técnica, la misma no esta siendo proporcionada, debido en
algunos casos a la falta de capacidad de las entidades encargadas de esta labor, a
qgue la poblacibn campesina desplazada no tiene los recursos suficientes para
asumir la contratacion de éstas entidades y las cartas de intencion presentadas
junto con la documentacién para la viabilidad del proyecto, se convierten en una

8 El articulo 1° de la Ley 607 de 2000, establece como objeto el de que se racionalicen y coordine las actividades

correspondientes por parte de los entes municipales, con miras a asegurar la ampliaciéon progresiva de la cobertura, calidad y
pertinencia del servicio de asistencia técnica, asi como el seguimiento, orientacion y acompafamiento en la prestacion del
servicio por parte de las entidades del orden departamental y nacional, en condiciones que permitan la libre escogencia por
los beneficiarios de dichos servicios.
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intencionalidad que no se lleva a cabo, trayendo como consecuencia el uso
inadecuado de la tierra, con las previsibles pérdidas econémicas o una importante
reduccion de los ingresos y rentabilidad proyectadas.

Asi las cosas, cabe destacar que si bien esta obligacion fue traslada por el
INCODER a los beneficiarios, es deber del Estado promover el acceso progresivo al
servicio de asistencia técnica integral y es funcién del INCODER promover la accion
de las entidades publicas que prestan servicios de asistencia técnica agricola.
finalmente, cabe recordar que el INCODER aun continia con la obligacion
establecida por la Ley 160 de 1994, de promover la accién de las entidades
publicas que prestan servicios de capacitacion, asistencia técnica agricola y para la
época de las convocatorias SIT 01 y 02 de 2008 y SIT 02 de 2009, existia la
obligacién a la luz de la Ley 1152 de 2007 de prestar asesoria y entrenamiento a
los productores, a las entidades territoriales y a organizaciones del sector publico,
comunitario y privado, en los procesos de formulacion, preparacion y ejecucioén de
proyectos productivos. Alcance: Administrativo

A continuacién se relacionan los proyectos especificos en los que se observaron
este tipo de deficiencias®*:

HALLAZGO 52: SIT-01-2008- TOL-052

De acuerdo a informacién suministrada por algunos de los beneficiarios del subsidio
integral de tierras, en visita de campo realizada por la comision de Auditoria de la
CGR, en Septiembre de 2012, pese a que desde el 12 de Abril de 2010, se
procedié al desembolso del subsidio para el proyecto productivo, los beneficiarios
no han recibido ningun tipo de asistencia técnica, lo anterior pese a que segun se

8 E| INCODER en varias de sus respuestas se limito a referir que los beneficiarios deben exigir la asistencia técnica al
prestador de este servicio que asi lo certificé durante el procedimiento de la convocatoria, sin tener en cuenta la existencia
de varias obligaciones legales dirigidas a la prestacion de asistencia técnica que el INCODER se encuentra incumpliendo
como son: Ley 160 de 1994, articulo 12 numeral 11, que establece como funcién del INCODER promover la accion de las
entidades publicas que prestan servicios de asistencia técnica agricola para lograr el desarrollo rural campesino, como una
estrategia orientada a transformar las condiciones de produccion de los campesinos. Asi mismo y para la época de las
convocatorias SIT 01 y 02 de 2008 y SIT 02 de 2009, existia la obligacion a la luz de la Ley 1152 de 2007, de prestar asesoria
y entrenamiento a los productores, a las entidades territoriales y a organizaciones del sector publico, comunitario y privado, en
los procesos de formulacion, preparacion y ejecucién de proyectos productivos.

Por su parte, la Ley 1151 de 2007, “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010”, establece como
obligacion del INCODER la difusion de los respectivos reglamentos y asesorar, directamente o a través de terceros
debidamente autorizados, a los campesinos individualmente, a sus organizaciones y a las entidades privadas en la
identificacion y adecuada formulacién de los proyectos productivos.

Finalmente, son funciones expresas del INCODER, establecidas en el Decreto 3759 de 2009, prestar asesoria a los
aspirantes a las distintas clases de subsidios sin perjuicio de las que presten otras entidades; ejecutar la interventoria técnica
y financiera de los proyectos que sean objeto de subsidio; asesorar a las Direcciones Territoriales en la implementacion de los
procesos de asistencia técnica y capacitacion a los potenciales beneficiarios de la oferta del Instituto; apoyar a las Direcciones
Territoriales en su proceso de seguimiento a las adjudicaciones en parcelaciones y predios entregados por el INCORA y el
INCODER, para efectos de tramitar la caducidad administrativa o la condicion resolutoria u ofrecer soluciones a las diversas
problematicas surgidas en ellos; y liderar los procesos de coordinacién inter e intra-sectoriales que posibiliten la integracion de
las acciones institucionales en el medio rural y suscribir convenios interinstitucionales que articulen las intervenciones de las
instituciones publicas, comunitarias o privadas de acuerdo con las politicas y directrices del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural.” También se indicé la manera como debe tramitarse la modificacion del proyecto productivo a través del
interventor.
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constata en la carpeta del proyecto, existe certificacion de la Alcaldia Municipal de
Murillo en donde la UMATA se compromete a su prestacion. Alcance: Administrativo

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

207



Ve
CON I RAI—ORIA CONTRALORIA DELEGADA
GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

HALLAZGO 53: SIT-02-2008- TOL-013

De acuerdo con informacién suministrada por algunos de los beneficiarios del
subsidio integral de tierras, en visita de campo realizada por la comision de
auditoria de la CGR, en Septiembre de 2012 y de los diferentes soportes
documentales encontrados en el expediente contentivo de dicho proyecto, pese a
que desde el 01 de Julio de 2010 se desembolsé el subsidio para el proyecto
productivo, se observa que los beneficiarios no tuvieron capacitacion ni asistencia
técnica para la implementacion del proyecto productivo, siendo esto una de las
causas para que el mismo fracasara.

En este sentido se concluye que el Instituto incumplié su obligacion de promover la
accion de las entidades publicas que prestan servicios de asistencia técnica
agricola y de prestar asesoria y entrenamiento a los productores, a las entidades
territoriales y a organizaciones del sector publico, comunitario y privado, en los
procesos de formulacion, preparacién y ejecucion de proyectos productivos, que
ordenaba la Ley 1152 de 2007 y sobre lo cual la entidad no se pronuncié para
desvirtuarla. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 54: SIT-02-2009- D1-TOL-LIB-119

De la revision del expediente contentivo del proyecto, no se encuentra la
certificacién expedida por la entidad que prestara el servicio de asistencia para la
ejecucion de la propuesta correspondiente, la cual segun se relaciona en la
propuesta seria prestada por la UMATA municipal del Libano.

Lo anterior, pese a que en concepto técnico realizado por la CDM, se dieron claras
recomendaciones en cuanto a la concrecion, legalizacion y definicion de un plan de
asistencia técnica con actividades y tiempos. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 55:SIT-01-2010-DI-HUI-038

De acuerdo con informacién suministrada por los beneficiarios del subsidio en visita
realizada en el mes de julio y de la revision del expediente, se observa que el
compromiso de brindar la asistencia técnica fue de la Alcaldia Municipal de Gigante
y ésta no ha cumplido con el mismo, en consecuencia los beneficiarios han tenido
que acudir al Comité de cafeteros y a los almacenes de insumos agropecuarios
para recibir dicha asesoria. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 56: SIT-01-2008-HUI-082
La falta de asistencia técnica ha causado que algunos beneficiarios hayan tenido

problemas con los cultivos de platano y café, perdiendo tanto recursos propios
como del crédito. Esta situacion se ha visto agravada como consecuencia de que el
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Comité de cafeteros les manifestd que el predio no es apto para café o que se
requeriria de un sistema que incluya el sombrio para el café.

Respecto al sistema de café con sombrio, esta comision no acepta la explicacion
dada por el INCODER, en el sentido de minimizar las diferencias e implicaciones
entre un sistema de café a libre exposicion y un café con sombrio, ya que son dos
sistemas de agroproduccién disimiles, que en consecuencia significan un modelo
tecnolégico con diferencias significativas, tanto en su manejo, como en sus
rendimientos, asi como en las caracteristicas agroecoldgicas requeridas, entre
otros. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 57: SIT -01-2008 D1-NAR-016

Los beneficiarios de este subsidio no han tenido acompafamiento o asistencia
técnica posterior a la adjudicacion del subsidio, lo cual conllevd a que los recursos
del subsidio se perdieran por el desconocimiento técnico por parte de los
beneficiarios sobre la puesta en marcha del cultivo y que se encuentren en riesgo
de pérdida otros recursos obtenidos por los beneficiarios del este proyecto mediante
un crédito realizado con el Banco Agrario de Colombia. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 58: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-015

De acuerdo con la informacion suministrada por los beneficiarios del proyecto en
visita de campo realizada por la comision de auditoria de la CGR en el mes de
Septiembre, se ha solicitado asistencia técnica a la UMATA de Fundacion, pero
esta no se ha hecho efectiva ni los han visitado para conocer sus requerimientos de
capacitacién o apoyo técnico. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 59: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-004

Estan siendo asesorados por el Comité de Cafeteros, ya que esta entidad les
realiz6 un préstamo para la siembra de café variedad castilla, a pesar de que la
UMATA de Santa Marta fue la entidad que se comprometié a brindar la asistencia
técnica. Respecto a lo anterior, no existe claridad ni seguimiento por parte del
INCODER en cuanto a la entidad que realmente prestara este servicio, ya que en
otros documentos de la carpeta se manifiesta que es Asoganorte quien lo hard.
Alcance: Administrativo

HALLAZGO 60: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-005

La asistencia técnica la estan obteniendo del comité de cafeteros, pero ellos no
saben qué entidad fue la que se comprometié con este requisito, evidenciando
adicionalmente la ausencia de participacion de los beneficiarios en la presentacion
de la propuesta. Alcance: Administrativo
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HALLAZGO 61: SIT-01-2008-MAG-015

El compromiso de brindar la asistencia técnica fue de la UMATA de Santa Marta,
entidad que solo los ha visitado una vez, pero no ha brindado asistencia
permanente.

Alcance: Administrativo

HALLAZGO 62: SIT 01 2008 TOL - 045

Ninguna entidad ha prestado asistencia técnica al proyecto productivo de este
predio entregado en 2009. Una hectarea de tomate de arbol se perdié y por ello
decidieron unilateralmente recortar el proyecto productivo en lo relacionado con el
cultivo de esta fruta, ya que la Direccion Territorial no les dio respuesta a la peticion
verbal de modificacion. En los demas componentes agricolas del proyecto se
declaré el fracaso del cultivo durante una visita hecha por parte del INCODER, asi
se los manifestd el ingeniero a los beneficiarios, segun lo indicaron quienes
asistieron a la entrevista con este ente de control en mes de septiembre de 2012.
Alcance: Administrativo

HALLAZGO 63: SIT 01 2010 TOL - 087

Este proyecto productivo fracasé en lo relacionado con el cultivo de maiz, por falta
de asistencia técnica, lo cual no permite una adecuada puesta en marcha del
proyecto. La proponente ha gestionado ante la Direccion Territorial Tolima la
modificacién del proyecto, proponiendo la explotacién ganadera del mismo, pero a
la fecha no le han dado respuesta. Consultado este caso con la Territorial Tolima,
se sefal6 que carecen de suficiente personal para atender los requerimientos de los
proponentes, ya que de cinco funcionarios que atendian el tema del SIT,
actualmente solo cuentan con uno. Consultado en el nivel central, se sefalo que la
competencia corresponde a la Direccién Territorial y que solo tienen poder de
decision una vez se remita la solicitud de modificacion. En cuanto a la tardanza de
responder, se indic6 que es competencia de la oficina de control interno. Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 64: SIT 01 2008 NAR-031

Los beneficiarios expresaron en vista de campo realizada en el mes de septiembre
por parte de la comision de auditoria que el primer cultivo de mora de castilla
sembrado por ellos se perdié por falta de acompafamiento técnico, Conforme a las
visitas hechas por la Territorial y con base en el conocimiento que han obtenido de
la tierra, saben que el suelo no es apto para el cultivo de mora de castilla, pero se
ven obligados a esta siembra para cumplir con el proyecto. Alcance: Administrativo
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HALLAZGO 65: SIT 02 2008 NAR-014

No han contado con acompafiamiento técnico. Han sembrado mora de castilla con
las instrucciones que les ofrece el sefior que les vendid las semillas y no han
recibido visita de ninguna entidad. Alcance: Administrativo

Participacion de las Comunidades Como Garantia de la Sostenibilidad del
Proyecto Productivo.

Como quedd expresado en lineas anteriores, la asistencia técnica es un elemento
fundamental para el logro de los rendimientos previstos en los proyectos
productivos, la cual deberia estar prevista desde la formulacion de los mismos.

Se hace necesaria una planificacion que contemple la participacion de los
beneficiarios, en donde se conozcan sus potencialidades y deficiencias técnicas,
para establecer claramente las necesidades de capacitacion para apropiar la
tecnologia requerida para la implementacion de la alternativa agro-productiva.

“(...) las poblaciones locales pueden convertirse en promotoras de su propio
bienestar y en agentes integradores al interior del territorio, mediante procesos
participativos que incrementen sus capacidades de gestion y cooperacion para el

desarrollo, al amparo de entidades publicas y privadas”®.

HALLAZGO 66: Participacion de las Comunidades

Se observa a partir del analisis de los expedientes del INCODER, que contienen
todos los documentos que soportan la propuesta realizada por los beneficiarios y de
las visitas realizadas por la comision de auditoria a algunos de los proyectos
productivos que resultaron beneficiados, en las diferentes convocatorias realizadas
por el INCODER desde el afio 2008, que muchas de las dificultades planteadas por
los mismos beneficiarios y el fracaso de proyectos productivos implementados, no
solo obedece a factores como la deficiencia en la prestacion de una asistencia
técnica integral, sino justamente a la ausencia de procesos de planeacion
participativa con los beneficiarios, lo cual debe ser promovido Yy liderado por el
INCODER.

Asi, en muchos casos, los beneficiarios manifestaron cancelar sumas de dinero a
terceros proponentes, siendo éstos quienes elaboraban los proyectos productivos,
sin la participacion de los beneficiarios, y en los casos en que se contaba con la
misma, no conocian o0 no tenian experiencia alguna en la produccion planteada,
toda vez que habian desarrollado en el pasado otro tipo de practicas y ante la
evidente necesidad de acceder a la propiedad de la tierra se vieron presionados por
las circunstancias a firmar su aceptacion y diligenciar los diferentes formatos para la

8 INSTITUTO INTERAMERICANO DE COOPERACION PARA LA AGRICULTURA —IICA-. El enfoque territorial de desarrollo
rural. Sergio Sepulveda, Adrian Rodriguez, Rafael Echeverri, Melania Portilla. San José, C.R. Agosto de 2003
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implementacion de un proyecto productivo que poco se compadece con su realidad
y experiencia.

Finalmente, se considera que ademas de tener clara la participacion de los
beneficiarios, se deben tener formatos adecuados para el diligenciamiento del
proyecto productivo, de tal manera que sean asequibles y entendibles por esta
poblacion, dada su diversidad y restricciones en el grado de alfabetismo,
gestionando acciones conjuntas entre los diferentes actores para el bien comun de
la sociedad rural, y evitando barreras de acceso que impidan el acceso efectivo a
este mecanismo. Alcance: Administrativo

A continuacion se relacionan los proyectos especificos en donde se observaron
este tipo de deficiencias:

HALLAZGO 67: SIT-02-2009-DI-HUI-LAP-07

Algunos beneficiarios expresaron que el predio fue escogido Unicamente por el
proponente y que el mismo los indujo a firmar los documentos a lo largo de todo el
proceso sin leerlos (propuesta, resolucion, escrituras), asi mismo sefialaron que de
las 25 familias inicialmente beneficiarias, tan sélo 9 se encuentran de acuerdo con
la decision de proponente. Como consecuencia de lo anterior, los beneficiarios se
qguejan por las calidades del predio, ya que consideran que no tiene el recurso
hidrico necesario para la implementacion del proyecto productivo. Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 68: SIT-01-2008-HUI-082

Los beneficiarios expusieron que desconocieron la propuesta de proyecto
productivo, lo que ocasioné que cuando fracasaron los cultivos de café propuestos
requirieran solicitar cambio del mismo, lo anterior aunado a que segun ellos, el
Comité de Cafeteros les manifestd que el predio no era apto para su siembra.
Alcance: Administrativo

HALLAZGO 69: SIT-01-2010-MD1-MAG-051

La proponente expresé su dificultad para entender el diligenciamiento de los
formatos necesarios para participar en la convocatoria (particularmente los
relacionados con el proyecto productivo), situacion que se ve agravada por el nivel
de alfabetismo de la poblacion objetivo. Pese a que la beneficiaria manifesté que el
INCODER le presté colaboracion para la formulacién del proyecto productivo, se
hizo evidente su entendimiento parcial sobre el proyecto productivo, lo que
determina un alto grado de incertidumbre que podria limitar su éxito.

La observacion debe ser entendida en forma sistematica con la observacion general
en lo referente a la simplicidad con que deben contar los formatos para diligenciar
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los proyectos productivos, de tal manera que sean asequibles y entendibles por la
poblacion desplazada, dada su diversidad y restricciones en el grado de
alfabetismo. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 70: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-004

La falta de conocimiento y participacion de la comunidad en la elaboracion del
proyecto productivo y en la escogencia del predio es evidente, asi en visita de
campo realizada por esta comision de auditoria, los beneficiarios manifestaron que
la propuesta fue elaborada por el duefio del predio sin su participacion; sin embargo
en la documentacion encontrada en el expediente aparece ASOGANORTE como
acompafnante en la elaboracion del proyecto por parte del INCODER. Asi mismo,
los beneficiarios exponen en cuanto a la escogencia del predio que la misma fue
realizada por solo un beneficiario y que no conocen los documentos que soportan la
propuesta.

Debido a lo anterior, los beneficiarios han encontrado dificultades para desarrollar el
proyecto productivo pues manifiestan que el predio no es apto para el cultivo de
caca0o y que ASOGANORTE en realidad no ha realizado ningun tipo de
acompafiamiento ni en la elaboracién ni en la implementacion del proyecto.
Alcance: Administrativo

HALLAZGO 71: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-005

En la visita de campo realizada por la comisién de auditoria de la CGR, los
beneficiarios expresaron que la elaboracién de la propuesta y demas diligencias
estuvieron a cargo del anterior duefio del predio La Soberana y de un beneficiario
del predio La Soberana, para lo cual hizo que los beneficiarios firmaran un
documento en donde se comprometian a pagarle la suma de $1.500.000 cada uno.

Sobre este punto, manifiestan que estan de acuerdo con la formulacién del proyecto
productivo, pero que no participaron en su elaboracién; asi mismo, sefialaron que a
la fecha de la visita de campo, no conocian la propuesta presentada al INCODER y
no tenian copia del proyecto productivo.

Esta situacion conlleva a que no exista empoderamiento de la comunidad con el
proyecto productivo ni en general con el proceso de la convocatoria, los potenciales
beneficiarios firmaron los respectivos documentos de compromiso sin conocerlos y
tan solo por cumplir su objetivo de obtener la tierra.

La falta de participacion de los beneficiarios del proyecto podria dar pie para
posibles incumplimientos posteriores en la implementacion del proyecto productivo,
ya que no conocen la propuesta tecnologica que dio pie para la estructuracion
financiera del proyecto, con el cual se supone alcanzaran los dos SMLMV que la
normatividad indica para la UAF. Alcance: Administrativo
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Estrategia de Desarrollo Rural

Berdegue (2009) afirma que se requiere que los estados en América Latina provean
a los agricultores familiares, de aquellos bienes publicos que no han sido cubiertos
de forma razonable por el mercado, empezando por la asistencia técnica y
empresarial, investigacion, sanidad, caminos rurales, asociativismo y, en segunda
instancia, lo referente al crédito y los seguros.

En este sentido, la adjudicacion de un subsidio para adquirir un predio y desarrollar
un proyecto productivo, debe partir de politicas publicas rurales integrales y
diferenciadas, en donde se haga énfasis en estrategias explicitas que impongan la
necesidad de interaccion con otras politicas, que garanticen a la poblacion
desplazada el acceso a tecnologias apropiadas, mercados, y la mejora de su capital
humano, elevando la competitividad sectorial, mediante la promocion de la
asociatividad y el rescate de las culturas locales.

Pese que en los términos de referencia de la Convocatoria SIT de 2011, se plantea
la necesidad de definir programas que se adapten a las potencialidades y los
requerimientos de cada region, con el fin de definir y poner en marcha estrategias
regionales diferenciadas y se define un presupuesto separado por la suma de
$15,000 millones a los proyectos presentados en zonas de priorizacion, no es
posible determinar el cumplimiento y los resultados de este planteamiento toda vez
gue a la fecha no se han adjudicado los subsidios.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en su condicién de ente rector de la
politica de desarrollo agropecuario y rural, y el INCODER, como principal ejecutor
de la politica de desarrollo rural, deben direccionar sus esfuerzos hacia la
integracion de las politicas nacionales con las territoriales y locales, asi como
posibilitar la generacién de espacios de concertacién con otros Ministerios para la
consolidacion de proyectos territoriales de desarrollo rural, que garanticen el acceso
a los demas factores productivos y sociales, teniendo en cuenta las especificidades
de la poblacion desplazada, dado que estas personas “(...) se encuentran en un
estado de debilidad que los hace merecedores de un tratamiento especial por parte
del Estado”84.

“(...) es preciso generar procedimientos de planificacién y de dialogo entre estos
dos niveles, de manera de determinar una adecuada combinacién de politicas para
regular o apoyar el esfuerzo de los productores y microempresarios, de los
habitantes rurales y de los otros actores locales. Estas politicas deben considerar
un equilibrio entre bienes publicos y bienes privados, esto es, entre politicas
sectoriales espacialmente neutras y politicas territoriales focalizadas®”.

8 Corte Constitucional, Sentencia SU-1150 de 2000

% ECHEVERRI, Rafael y SOTOMAYOR Octavio. Estrategias de gestion territorial rural en las politicas publicas en
Iberoamérica. Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), Naciones Unidas, Santiago de Chile.
Diciembre de 2010.
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HALLAZGO 72: Estrategia aislada de desarrollo rural

El esquema de entrega del subsidio integral de tierras bajo el enfoque de demanda
y bajo el modelo actual de la politica sectorial, no permite consolidar proyectos
territoriales de desarrollo rural, debido a que no se involucran variables de
focalizacién que articulen los proyectos productivos a desarrollar por parte de la
poblacidn beneficiaria con otras iniciativas de la oferta de politica publica nacional y
aquellas del orden territorial, complementando el acceso al subsidio integral con
otros mecanismos de mercado, infraestructura comercial y crédito, entre otros.

La forma como esta estructurado el programa de asignacion de subsidio integral de
tierras, no garantiza per se, que la entrega de la tierra se constituya en factor de
produccion, mejorando la posibilidad de mejorar la sostenibilidad econémica y social
de las familias desplazadas, ya que no esta articulada con otras herramientas de las
politicas tanto nacionales como del orden territorial, que determinen la sinergia
necesaria para superar la situacion de vulnerabilidad a la que se ven sometidas las
victimas del desplazamiento forzado.

La comision de auditoria de la CGR, por medio de sus visitas de campo a los
predios adjudicados con el subsidio integral de tierras, mediante el mecanismo de
convocatorias en los afios 2008-2010, realizadas en los departamentos del Huila,
Tolima, Magdalena y Narifio, pudo constatar que gran parte de las problematicas
existentes que impiden el goce efectivo de los derechos de la poblacion
desplazada, se generan a partir de la existencia de una politica aislada que no se
articula integralmente, impidiendo el acceso a los servicios de asistencia técnica
integral, infraestructura vial, educacion, saneamiento basico, entre otras falencias
gue impiden la estabilizacion socioecondmica y, a la larga, la superacion del estado
de cosas inconstitucional, tal y como se sefiala en la observacion relacionada con
articulacién institucional®®. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 73: SIT-01-2008- TOL-052

De acuerdo con informacion suministrada por algunos de los beneficiarios del
subsidio integral de tierras, en visita de campo realizada por la comisién de
auditoria de la CGR en Septiembre de 2012, los beneficiarios no han podido
acceder a crédito, debido a que el Banco Agrario ha colocado diferentes barreras
gue impiden su acceso tales como: que el crédito debe ser asociativo, lo cual
genera inconvenientes como que algunos de los conduefios se encuentran
reportados, posteriormente, autorizé para que cada beneficiario sacara su crédito lo
cual ha sido imposible pues no todos cuentan con experiencia crediticia. Alcance:
Administrativo

% Si bien es cierto que al instituto no le competen los factores externos al proyecto, si tiene la responsabilidad de buscar
mecanismos de interaccion con cada una de las autoridades nacionales y locales para el subsidio entregado por el INCODER
no llegue de manera aislada a este, del manera que el subsidio se convierta en un motor de verdadero desarrollo rural.
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HALLAZGO 74: SIT-01-2008- TOL-052

De acuerdo con informacion suministrada por algunos de los beneficiarios del
subsidio integral de tierras y con lo observado en visita de campo realizada en
Septiembre de 2012 por la comisién de auditoria de la CGR, existen dificultades en
las vias de acceso que permiten el ingreso al predio desde la carretera, lo que
dificulta la comercializacion de los productos puesto que los mismos Unicamente se
pueden transportar a lomo de mula o en los hombros por mas de 50 minutos desde
la carretera.

Si bien, existen varios aspectos que son del resorte exclusivo del MADR como
formulador de la politica, asi como de articulacion con otras carteras, el estudio de
las vias de acceso, se constituye en pieza fundamental a la hora de determinar la
viabilidad o no de un proyecto productivo, pues de ello depende en gran medida la
posibilidad de comercializar los productos. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 75: SIT-01-2008 D1-NAR-016 SIT -01-2008

Existen dificultades en las vias de acceso que permiten el ingreso al predio desde la
carretera, lo que dificulta la comercializacién de los productos, esta situacion fue
informada por algunos de los beneficiarios del subsidio integral de tierras, y de
acuerdo con lo evidenciado en visita de campo realizada en Septiembre de 2012
por la comision de auditoria de la CGR ya que no pudo llegar al predio por las
dificultades de acceso a éste. Alcance: Administrativo

Enfoque Diferencial para el Acceso a la Tierra a la Poblacion Desplazada

La Ley 160 de 1994 establece, en su articulo 24, al hacer referencia a los
beneficiarios de los programas de reforma agraria, que dentro de los criterios de
seleccidn que establezca la Junta Directiva, debera darse atencion preferencial a la
situacion en que se hallan las mujeres campesinas jefes de hogar y las que se
encuentren en estado de desproteccion social y econdmica por causa de la
violencia, el abandono o la viudez y carezcan de tierra propia o suficiente.

Por su parte, la Sentencia T-025 de 2004 y sus autos de seguimiento, en especial
los autos 004, 005 y 006 de 2009, 092 y 251 de 2008 ordenan la adopcion de una
serie de medidas especiales con enfoque diferencial para la poblacion indigena,
afro-descendiente, discapacitada, asi como para mujeres, nifios, niflas y
adolescentes.

En este sentido, el INCODER, por medio de la apertura de convocatorias para el
otorgamiento del subsidio integral de tierras ha venido incorporando estos
componentes de manera escalonada y con algunas particularidades, lo anterior se
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observa en la siguiente tabla en donde se muestra la evolucion de los términos de
referencia en cuanto a la introduccién del enfoque diferencial.

Tabla 53: TERMINOS DE REFERENCIA - INTRODUCCION DEL ENFOQUE DIFERENCIAL

SIT 01 DE 2008

SIT 02 DE 2008

SIT 02 DE 2009

SIT 01 DE 2010

SIT 01 DE 2011

Para poblacion campesina y
desplazada

Exclusivamente
para poblacién

desplazada

Exclusivamente
para poblacién
desplazada (La SIT
01 de 2009, es
exclusiva para
poblacién
campesina)

Exclusivamente para
poblacién desplazada

Para la poblacion:
campesina, personas
victimas del
desplazamiento,  mujeres
victimas del
desplazamiento, negros,

indigenas, rom y
profesionales y expertos de
las ciencias agropecuarias

Se destina un monto maximo
de recursos para que sean
destinados para cada tipo de

presupuesto solo
para desplazados

Se otorga facilidad
en el acceso a la
propiedad de la

Se otorga facilidad en el
acceso a la propiedad
de la tierra a mujeres

Se les otorga presupuesto
separado para cada tipo de
poblacion.

poblacién tierra a mujeres | desplazadas y se les
desplazadas y se | otorga presupuesto
les otorga | separado
presupuesto ($10.000.000.000
separado M/CTE)
($10.000.000.000
M/CTE)
Se tienen como criterios de | Se como [ A partir de esta|Se establecen criterios | Se  establecen criterios

desempate la condicién de | criterio de puntaje | convocatoria ya no | propios de calificacién a | propios de calificacién a las
mujer campesina jefe de hogar | que se trate de|se exige para esta | las postulaciones | postulaciones presentadas
Poblacion en | poblacién estar | presentadas por las | por las mujeres victimas del
Retorno inscrita en  los | mujeres victimas del | desplazamiento.
niveles 1 6 2 del | desplazamiento y
Sisbén; dentro de estas
pertenecer a las
minorias étnicas
Se elaboran dos listas de|Se tienen como | Se introduce criterio | se  establece como | Los proyectos productivos

proyectos elegibles, una para
poblacién desplazada y otra
por poblacién campesina.

criterios
desempate
condicion
mujer campesina
jefe de hogar.

de | de calificacion en la
la | composicion del
de | grupo familiar un
mayor puntaje a
nifez, adultos
mayores
discapacitados.

factor de calificacion la
condicién de mujer rural
desplazada cabeza de
familia, otorgando un
méaximo de cien (100)
puntos al proyecto que
beneficie al  mayor
ndmero de familias, en
las cuales se presentan
mujeres  cabeza de
familia

seran formulados por el
postulante, con el apoyo y
el acompafiamiento de las
Direcciones Territoriales del
INCODER

Manifestacion juramentada de
tener la  condicién de
pobladores rurales de escasos
recursos que no poseen tierra,
0 que la poseen en
extensiones inferiores a una
Unidad Agricola Familiar -UAF.
Tratdindose  de  poblacién
desplazada, el cumplimiento
de este requisito se acreditara
mediante la presentacién de
una certificacion expedida por
Accién Social que confirme
dicha condicién

se introduce como
criterio de
calificacion
condicion de mujer
cabeza de familia

Pertenecer a las
minorias étnicas.

Se otorgan 100 puntos
adicionales Pertenecer a las
minorias negras, indigenas
y rom.

se introduce criterio de
calificacion en la
composicion del grupo
familiar un mayor
puntaje a nifiez, adultos
mayores y

se introduce criterio de
calificacion en la
composicion  del  grupo
familiar un mayor puntaje a
nifez, adultos mayores y
discapacitados
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SIT 01 DE 2008 SIT 02 DE 2008 SIT 02 DE 2009 SIT 01 DE 2010 SIT 01 DE 2011

discapacitados

Fuente: INCODER- Ajustada por el equipo de Auditoria- CGR-

HALLAZGO 76: Enfoque diferencial en las condiciones de acceso

Las convocatorias publicas SIT 02 de 2008, SIT 02 de 2009 y la SIT 01 de 2010,
tuvieron como poblacién especifica, exclusivamente a poblacion desplazada por la
violencia, estableciendo en este sentido un trato preferencial®” en cuanto a la
asignacion diferenciada de recursos; pese a lo anterior, esta auditoria observa que
las condiciones establecidas en sus términos de referencia practicamente son los
mismos que para la poblacion campesina, o que ha limitado el acceso de esta
poblacion, dados los excesivos y desproporcionados requisitos que han
caracterizado los términos de referencia de las convocatorias y las condiciones de
vulnerabilidad extrema en la que se encuentra esta poblacion.

Dicho grado de vulnerabilidad, convierte a la poblacion desplazada en sujeto de
especial proteccidon por parte del Estado, ello debido a que su condicion la coloca
en una situacion de desigualdad que le impone al Estado el deber de superarla,
adoptando medidas afirmativas a su favor con el objetivo de que la igualdad sea
real y efectiva, es decir, que las entidades estatales deben dar un trato diferenciado
y preferente a dicha poblacion, situacién que se ratifica en varias sentencias de la
Corte Constitucional, en donde se sefala que “si bien el legislador y las entidades
gubernamentales deben tratar de igual modo a todas las personas, pues asi lo
estipula el articulo 13 de la Constitucion, las victimas del fenémeno del
desplazamiento forzado interno si merecen atencién diferencial”®.

Para la CGR el SIT es un mecanismo para el acceso a la tierra para la poblacion
campesina en general, el cual se adoptd sin adecuacién para poblacion
desplazada, pero no bajo un enfoque diferencial mas alla de la distribucion
presupuestal, sin tener en cuenta las caracteristicas particulares de esta poblacion
vulnerable, desde el origen de su condicién de desplazamiento, sus consecuencias
psicosociales y su arraigo cultural. Alcance: Administrativo

Pese a la dindmica actual del otorgamiento del subsidio bajo el enfoque de
demanda, no se haya realizado evaluacion alguna o esfuerzo por incorporar el
enfoque diferencial a través de la definicion de cupos indicativos y criterios técnicos
especificos, que faciliten el acceso a esta poblacion, persistiendo deficiencias en la

¥Debe recordarse que el mandato de atencién prevalente tiene su fundamento CGltimo constitucional en el articulo 13 que
desarrolla el principio de igualdad reforzada, cuando se establece la obligacion del Estado de proteger especialmente a
aquellas personas que por su condicidn econdmica, fisica 0 mental, se encuentran en circunstancia de debilidad manifiesta.

¥ Corte Constitucional, Sentencia T-602 de 2003, Magistrado Ponente, Dr. Jaime Araujo Renterfa, Bogota, 23 de Julio de
2003.
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rigorosas exigencias de documentos que la misma entidad puede solicitar de otras
entidades.
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HALLAZGO 77: Enfoque diferencial

En clara contravia con el principio de progresividad®, la SIT 01 de 2011,
nuevamente establece unos términos de referencia para todo tipo de poblacion:
campesina, personas victimas del desplazamiento, mujeres victimas del
desplazamiento, negros, indigenas, rom y profesionales y expertos de las ciencias
agropecuarias, seflalando Unicamente que se dara un trato especial a la poblacién
victima del desplazamiento y mujeres cabeza de familia victimas del
desplazamiento, en cumplimiento de los Autos 092 y 237 de 2008 emitidos por la
Honorable Corte Constitucional, en este sentido se establece una distribucion
presupuestal diferenciada pero en cuanto a las condiciones y requisitos para
acceder no hay mayores diferencias para cada tipo de poblacion. Alcance:
Administrativo

Limites Presupuestales
HALLAZGO 78: Limites presupuestales

El INCODER para las vigencias 2007- 2011, destind un presupuesto para el
proyecto de inversibn denominado Subsidio para Conformaciéon de Empresas
Béasicas Agropecuarias (Subsidio Integral de Tierras-SIT), direccionados a la
atencion de la poblacion desplazada que ascendio a la suma de $244.772 millones,
sin embargo, se observa que estos recursos resultaron insuficientes, puesto que del
namero de proyectos aprobados o que pasaron todas la fases, Unicamente el 64%
obtuvo el subsidio, ante lo cual el 36% de los proyectos que resultaron aptos, no se
beneficiaron de este subsidio.

En este mismo sentido, el apoyo econdmico que otorga el INCODER para la
compra del predio y la financiacion parcial del proyecto productivo, a lo largo de las
diferentes convocatorias ha presentado varias modificaciones en cuanto a su monto
se refiere, limite que coloca en una disyuntiva a los posibles beneficiarios en
condicion de desplazamiento, ya que si requieren de un predio con mejores
caracteristicas productivas y de un proyecto con mayor tecnologia, tendran que
obtener un crédito adicional, que en sus condiciones de vulnerabilidad es de dificil
adquisicion.

Por tanto, la alternativa que le queda a los posibles beneficiarios del SIT es buscar
predios con un menor precio, los que en la mayoria de casos se ubican en sitios
lejanos, de dificil acceso o con condiciones agroproductivas de menor capacidad.

8 En este sentido, la Corte Constitucional en Sentencia T-068 de 2010, expreso: “Adicional a lo establecido en el articulo 64
de la Constitucion Nacional, la jurisprudencia nacional ha sefialado al respecto en relacion con los derechos de los
desplazados una doble exigencia para el Estado: “(...) 1) de un lado, la necesidad de atender las crecientes e imperativas
necesidades de estas personas que con el paso de los dias se multiplican geométricamente, y 2) del otro, la exigencia
perentoria de no retroceder, de no dar un paso atras para menoscabar o desconocer los avances que en materia de derechos
la poblacion desplazada haya logrado alcanzar o el evitar tomar medidas que incidan en un mayor detrimento de su
situacién”.
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Lo anterior limita la alta demanda por parte de los beneficiarios del subsidio y de
paso no permite que se logre el objetivo sefialado por la ley, el cual es el de
garantizar el acceso a la tierra por parte de los campesinos, especialmente aquellos
con mayor vulnerabilidad como es el caso de los desplazados. Alcance:
Administrativo

Contrapartidas

En los términos de referencia del SIT se establece que, la contrapartida se define
como el porcentaje del costo de la UAF y del proyecto productivo que el aspirante
esta dispuesto a asumir con sus propios recursos o de terceros y que este aporte
debera ser en efectivo; asi mismo, se expone que la contrapartida es opcional y
corresponde a una decision exclusiva del aspirante, Sin embargo, el monto
aportado a titulo de contrapartida es uno de los criterios de calificacion en las
convocatoria.

HALLAZGO 79: Contrapartida

Los beneficiarios del SIT en muchas ocasiones se ven obligados a aportar una
contrapartida en dinero para pagar lo que exceda el valor de la tierra, cuando ésta
supera el costo del subsidio y para completar el valor del proyecto productivo, lo
gue se convierte en un impedimento para aquellos que no logran acceder a las
contrapartidas que otorgan las gobernaciones y no puedan acceder a créditos con
terceros al no contar con garantia real.

HALLAZGO 80: SIT 01 2012 D1-NAR-TUQ-003

La contrapartida para el proyecto productivo por valor de $5 millones fue girada por
la Alcaldia Municipal mediante cheque N° 144067 de fecha 30 de diciembre de
2011. A la fecha de la visita de este ente de control, se encontré que el cheque no
ha sido cobrado ni es posible hacerlo, debido a que por error de la Alcaldia el titulo
valor se gir6 a nombre del INCODER, cuando debia ser a nombre del proyecto.

Esta situacion ha impedido que los beneficiarios desarrollen el proyecto productivo
por cuanto segun éstos, para que la Alcaldia pueda corregir este error, debe existir
un tramite por parte del INCODER, el cual a la fecha de la visita no se habia
realizado, imposibilitando el desembolso efectivo de la contrapartida, en perjuicio de
los beneficiarios. Alcance: Administrativo

Unidad Agricola Familiar - UAF

En Ley 135 de 1961, se introdujo el concepto de la UAF, con el fin de establecer la
porcion del predio que se entregaria a cada familia en los programas de
colonizacion y de parcelacién de predios privados; ya en la Ley 160 de 1994 se
define la UAF como “la empresa basica de produccion agricola, pecuaria, acuicola o
forestal cuya extension, conforme a las condiciones agroecoldgicas de la zona y
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con tecnologia adecuada, permite a la familia remunerar su trabajo y disponer de un
excedente capitalizable que coadyuve a la formacion de su patrimonio. La UAF no
requerird normalmente para ser explotada sino del trabajo del propietario y su
familia, sin perjuicio del empleo de mano de obra extrafia, si la naturaleza de la
explotacion asi lo requiere.”

La Junta Directiva indicara los criterios metodoldgicos para determinar la unidad
agricola familiar por zonas relativamente homogéneas, y los mecanismos de
evaluacion, revision y ajustes periddicos cuando se presenten cambios significativos
en las condiciones de la explotacion agropecuaria que la afecten, y fijara en salarios
minimos mensuales legales el valor maximo total de la UAF que se podr& adquirir
mediante las disposiciones de esta ley.

Asi mismo, el Articulo 1° del acuerdo 192 de 2009 expresa que “La extension
maxima establecida para cada unidad agricola familiar, es la que se derive de la
evaluacion técnica y financiera del proyecto productivo formulado por los
campesinos para acceder al subsidio de adquisicion de tierras rurales. Los ingresos
totales que derive la unidad agricola familiar deben garantizar el repago de la
financiacion integral del proyecto y permitirle a cada unidad familiar remunerar su
trabajo generando ingresos netos minimo de dos (2) hasta dos punto cinco (2,5)
salarios minimos mensuales legales vigentes, de acuerdo con el flujo de caja del
proyecto productivo propuesto.”

En tal sentido, la UAF tiene como propadsito la obtencion de un criterio técnico para
distribuir de manera equitativa la tierra con vocacion agropecuaria, tratando de
garantizar un ingreso familiar minimo, que redunda en la mejora de la economia
campesina y de la produccion a pequefia escala.

HALLAZGO 81: Unidad Agricola Familiar (UAF)

De acuerdo con la normatividad existente en la materia, llama la atencién que la
division material del predio se deje a la libre disposicion de los adjudicatarios,
generando riesgos en el modo de garantizar que una vez realizada la parcelaciéon
se mantenga la Unidad Agricola Familiar inicialmente calculada en el proyecto
productivo.

Dicha circunstancia puede ocasionar diversas consecuencias entre otras: aumento
de los costos de produccién al realizar el trabajo de la parcela de manera
individualizada; la inequitativa distribucion para cada beneficiario en cuanto a
cantidad y calidad del area asignada en contravia de lo expuesto en Articulo 38 de
la Ley 160 de 1994; no se garantiza la generacion de los 2 SMMLV por familia ni la
disponibilidad de excedentes capitalizables que coadyuven a la formacion de su
patrimonio. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 82: Proyecto SIT-01-2008-HUI-082
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Los beneficiarios de este proyecto procedieron a realizar la division del predio con la
ayuda de un topdégrafo, teniendo como criterio que los predios de la zona alta
tuvieran 8 has y los de la zona baja 6, lo que puede conllevar a que no se pueda
cumplir con el criterio de la UAF, toda vez que la misma fue calculada en la
propuesta en 7,74 has. En este sentido, tanto la reparticion de la tierra como de la
infraestructura presente en el predio no estd basada en un criterio técnico ni
juridico, que permitan la implementacion y ejecucion colectiva del proyecto
productivo. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 83: Proyecto SIT-02-2009 D1-NAR-PAS-015

Los beneficiarios del predio realizaron la divisibn material del mismo, mediante el
mecanismo de sorteo, lo anterior puede conllevar a que el area que en definitiva le
corresponda a cada familia sea menor a las hectareas calculadas como UAF para la
generacion de los 2 salarios minimos mensuales legales vigentes. Lo anterior en
contravia de lo manifestado por el propio INCODER en relaciéon con que la finalidad
del SIT que es la de promover la asociatividad y en este sentido la ejecucion
integral del proyecto productivo. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 84: Proyecto SIT-02-2008-HUI-018

En el proyecto productivo inicialmente presentado y aprobado por el INCODER, se
determind una UAF de 6.03 has, pero debido a las problematicas surgidas al
encontrarse que dentro del predio existian areas de conservacion, el area que le
correspondié a cada familia se vio reducida. Ante esta problematica, la solucion
presentada por el Instituto, se basd en la disminucion de la UAF a través de la
modificacion del proyecto productivo, quedando de 2.8 has. Esta situacién descrita
permite observar el tratamiento flexible que se le da al concepto y determinacion de
la UAF, pues es adaptada segun las circunstancias, afectando las pretensiones
iniciales de los beneficiarios.

En este sentido, no se puede perder de vista que cada propuesta productiva
reformulada significa una propuesta tecnoldgica diferente, por lo tanto no es lo
mismo buscar en el papel el proyecto productivo que garantice una &area
determinada, que implementarlo por campesinos desplazados que no tienen acceso
a capacitacion, ni a la asistencia técnica incluso supuestamente garantizada por el
SIT. Adicionalmente, los cambios propuestos por el Instituto en la formulacién al
proyecto productivo presentado por los beneficiarios, requieren de nuevas
inversiones y de asistencia técnica especifica.

En conclusion debe tenerse presente que fue el error en el estudio de titulos previa
la adjudicacion, la que conllevd a una reduccion significativa en el éarea
aprovechable para la explotacion agropecuaria, por lo tanto el Instituto debe primero
solucionar la adjudicacion de un predio con problematicas en sus titulos v,

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

223



Ve
CON I RAI—ORIA CONTRALORIA DELEGADA
GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

posteriormente, brindar alternativas que garanticen el derecho ya adquirido sobre la
tierra, mediante el proceso de viabilizacion y adjudicacion. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 85: Proyecto SIT-02-2009-DI-HUI-LAP-07

Revisada la carpeta de este proyecto, se encuentra que en el concepto técnico de
evaluacion sobre el componente agrologico suscrito por la CDM se considera que el
predio por sus caracteristicas cumple con restricciones menores, las cuales podrian
disminuir los rendimientos en la productividad de los cultivos en 19% del promedio
regional.

Esta restriccidn se convierte en un riesgo para lograr los ingresos necesarios en la
generacion de los dos SMMLV que se obtendrian con la UAF calculada. Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 86: Proyecto SIT-01-2010-DI-HUI-038

En el concepto de viabilidad del proyecto se manifiesta que el predio tiene
restricciones que podrian reducir en 24% los rendimientos, y teniendo en cuenta
que en el proyecto productivo el calculo de la cabida familiar dio exactamente 2
SMMLYV, esta limitacién de los suelos pone en riesgo la expectativa de generacion
de los ingresos establecidos en la UAF calculada.

Las anteriores condiciones pueden afectar el proyecto productivo haciéndolo
inviable con posibles consecuencias sobre el patrimonio puablico invertido en el
subsidio de dicho proyecto En este sentido, la comisién de auditoria considera que
el INCODER no esta valorando este tipo de circunstancias en la evaluacion de las
propuestas presentadas por los beneficiarios. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 87: SIT-01-2010-MD1-MAG-051

Segun concepto técnico de INCODER en su componente agroldégico emitido a
través de CORPOICA, el predio cumple con restricciones menores que podrian
reducir en 20% los rendimientos de la productividad de los cultivos, con suelos de
clases agroldgicas VI en un 75% y 25% clase VII. En este mismo concepto, se
sefiala que 1 hectarea no es apta para la explotacion agropecuaria, por lo tanto el
area efectiva para la explotacion del proyecto productivo seria de 5,65 hectareas,
area que resulta menor que la planteada en los calculos financieros presentados
por el beneficiario.

Lo anterior denota deficiencias por parte del INCODER en la valoracion que realiza
de los conceptos técnicos, en el caso particular, del area calculada para la UAF y la
respectiva cabida familiar podria no satisfacer los ingresos minimos requeridos por
la normatividad, es decir los dos SMMLYV, si se tiene en cuenta que la reduccion de
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la productividad trae consecuencias directas sobre la utilidad de cada familia, pese
a las recomendaciones dadas en el concepto de viabilidad. Alcance: Administrativo
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HALLAZGO 88: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-015

Al efectuarse la reparticion por sorteo del predio, previamente dividido por un
topografo contratado para ello, algunos beneficiarios manifestaron su inconformidad
por considerar que quedd mal distribuido.

La anterior situacion es generada por la falta de reglamentacion, acompafiamiento y
seguimiento por parte del INCODER, en el uso colectivo de la tierra y de la
infraestructura existente. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 89: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-004

La division del predio se realizO de manera artesanal, lo cual ha generado
problemas entre los beneficioarios, ya que consideran que no es equitativa la
reparticion.

Lo anterior en contravia de lo manifestado por el propio INCODER en relacién con
que la finalidad del SIT es promover la asociatividad y en este sentido la ejecucion
integral del proyecto productivo. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 90: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-005

La division del predio fue realizada por métodos artesanales y sorteado entre ellos
mMismos, sin una garantia técnica del area presupuestada como UAF

Lo anterior en contravia de lo manifestado por el propio INCODER en relacién con
que la finalidad del SIT es promover la asociatividad y en este sentido la ejecucién
integral del proyecto productivo. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 91: SIT-01-2008-MAG-015

El predio fue dividido con la contratacion de un topografo (les costé $5.600.000) y
repartidas las parcelas por sorteo, pero los beneficiarios consideran que esta mal
repartida.

Lo anterior en contravia de lo manifestado por el propio INCODER en relacién con
que la finalidad del SIT es promover la asociatividad y en este sentido la ejecucién
integral del proyecto productivo. Alcance: Administrativo

Términos Otorgamiento del SIT
HALLAZGO 92: Demoras en adjudicacion del SIT

Los tiempos estimados en los cronogramas establecidos en los términos de
referencia para el desarrollo de las diferentes fases de las convocatorias,

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

226



CONTRAI—ORI’A CONTRALORIA DELEGADA

GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

demuestran serias deficiencias en cuanto a la planeacion del INCODER para la
definicion de los tiempos, capital humano necesario y demas recursos necesarios
para el desarrollo del este proceso, toda vez que dicho cronograma en todas las
convocatorias ha sido modificado mediante adendas.

Se observa que los tiempos para el desarrollo de las convocatorias desde su
apertura, pasando por los filtros, la adjudicacion y el desembolso del subsidio para
el proyecto productivo, ascienden a 3 afos en promedio. (Ver Tabla siguiente) En
este sentido, se esperaria que mediante la experiencia adquirida, el Instituto tuviera
claridad sobre el talento humano requerido para adelantar la viabilidad de las
propuestas

Esta situacion debilita el proceso y expone a los beneficiarios a grandes costos de
transaccion en la participacion dentro del proceso, al desistimiento por parte de los
vendedores y a otros riesgos posteriores a la adjudicacion.

Tabla 54: TERMINOS EN OTORGAMIENTO DEL SIT

TIEMPO TRASCURRIDO EN DIAS CALENDARIO

ETAPA SIT-01-2008 | SIT-02-2008 | SIT-02-2009 | SIT-01-2010 TOTAL
Cierre de  convocatoria y
resolucion de adjudicacion 282 278 520 544 406
Resolucion de adjudicacion y primer
desembolso 105 94 185 127 128
Primer desembolso y segundo -43 36
desembolso* 59 38 88 23 6
Tercer desembolso y cuarto
desembolso 276 276 159 669 345
TOTAL 722 686 952 1.406 920
Afos 2 2 3 4
Promedio en afios 3

Fuente: INCODER- Célculos realizados CGR
* En el valor relacionado con signo menos corresponde a segundos desembolsos realizados antes del primer desembolso.

(Estos dias se suman al resto)

Como se evidencia en las convocatorias analizadas, trascurren en promedio 406
dias entre la fecha de cierre de convocatorias y el otorgamiento del subsidio
mediante la Resolucion de adjudicacion, trayendo como consecuencia el
desistimiento del vendedor del predio objeto del subsidio, ocasionando un desgaste
de tiempo y dinero para los beneficiarios del proyecto.

Por otra parte, existen demoras en el desembolso del proyecto productivo; a partir
de la fecha en que se les entrega el predio transcurre un término aproximado de
345 dias, lo que obliga a los beneficiarios a no habitar el predio, y en los casos en
qgue viven alli, no tienen recursos con que trabajar la tierra ni para su subsistencia,
debiendo turnarse para trabajar en lugares alejados del predio y asi lograr el
sustento mientras empiezan a trabajar su tierra y esta le da sus frutos.
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Las situaciones antes descritas son consecuencia en gran medida de deficiencias
en la planificacion del proceso de convocatoria, ya que se subestima el nUmero de
proyectos a presentar por parte de los poténciales beneficiarios.Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 93: SIT-02-2009- D1-TOL-LIB-119

El 17 de Marzo del 2011, se expide la resolucion de adjudicacion, los desembolsos
para el pago del predio ya se hicieron en su totalidad, siendo el ultimo el dia 13 de
Octubre de 2011, pero a Octubre del presente afio no se ha hecho el desembolso
del proyecto productivo pese a que segun los beneficiarios en Noviembre de 2011
los beneficiarios abrieron cuenta controlada.

La anterior demora ha generado que en la actualidad de las 13 familias solo habitan
en el predio 2 familias, debido al no desembolso del proyecto productivo que impide
gue puedan obtener recursos para su propia subsistencia debiendo emplearse en
otras fincas como jornaleros, lo anterior aunado a que en la finca solo existe una
vivienda y por las mismas razones no tienen recursos para construir una para cada
beneficiario. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 94: SIT-01-2010- D1-TOL-177

El 10 de Junio del 2011, se expide la resolucion de adjudicacion, los desembolsos
para el pago del predio ya se hicieron en su totalidad, siendo el ultimo el dia 19 de
Agosto de 2011, pero a Octubre del presente afio no se ha hecho el desembolso
del proyecto productivo pese a que segun los beneficiarios en el 2011 ya abrieron la
cuenta controlada.

La anterior demora condujo a que los beneficiarios ante la evidente necesidad de
subsistir y trabajar la tierra, solicitaran crédito por la suma de 6 millones de pesos
por familia, el cual pese a que tiene un periodo de gracia, el mismo se encuentra a
ad portas de vencerse, ante lo cual los beneficiarios se verian sometidos a pagar
intereses a la tasa del 11.24 % E.A. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 95: SIT-01-2010- D1-TOL-109

El 29 de Junio del 2011 se expide la resolucion de adjudicacion, los desembolsos
para el pago del predio ya se hicieron en su totalidad, siendo el dltimo el dia 5 de
Septiembre de 2011, pero a Octubre del presente afio no se ha hecho el
desembolso del proyecto productivo.

Dicha demora ha generado como consecuencia que los beneficiarios hayan tenido
que solicitar un crédito con el banco agrario para la compra de los insumos,
debiendo asumir valores adicionales como es el pago de intereses. Alcance:
Administrativo
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HALLAZGO 96: SIT-01-2010- D1-TOL-109

De conformidad con el cronograma establecido en los términos de referencia de la
Convocatoria SIT 01 de 2010 y sus adendas, la fecha méxima de publicacion de los
proyectos elegibles era el 03 de Septiembre de 2010 y de su comunicacion el dia
09 de Diciembre de 2010, sin embargo, segun se observa en la documentacion que
contiene el expediente de este proyecto, solo hasta el dia 20 de Diciembre de 2010
se procedié a notificar a los beneficiarios la “viabilidad condicionada de la
propuesta” (ver folio 186), es decir que la misma se realizO de manera
extemporanea por el INCODER, con incumplimiento del cronograma que establecia
dichas fechas que ademas fueron modificadas en 6 oportunidades, lo que denota
graves demoras en el trdmite de procesos junto con una deficiente planeacion del
proceso.

Por otra parte y a raiz de la declaratoria de viabilidad condicionada, los beneficiarios
proceden a subsanar las deficiencias sefaladas por el INCODER el 17 de diciembre
de 2010, aportando el certificado de tradiciéon y libertad donde constaba el
levantamiento de la hipoteca. Pese a lo anterior, solo hasta el 29 de Junio de 2011,
se procede a expedir Resolucion de adjudicaciéon del subsidio.

En este sentido, en visita de campo realizada por la Comisién de auditoria de la
CGR, se pudo constatar segun informacién reportada por los mismos beneficiarios,
gue los documentos sefialados se encontraban perdidos al interior del INCODER, lo
que gener6 que los beneficiarios tuvieran que viajar en varias oportunidades para
solucionar esta situacion. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 97: Proyecto SIT-02-2009-DI-HUI-NEI-090

En la visita de campo, los beneficiarios manifestaron demoras particularmente en el
desembolso del proyecto productivo, ya que entre el cierre de entrega de requisitos
minimos (febrero de 2009) y la resolucién de adjudicacion (junio de 2010) pasaron
16 meses, y a la fecha de la visita no se habian desembolsado los recursos del
proyecto productivo.

En este proyecto en particular, se observd que los beneficiarios ya se habian
presentado en cuatro oportunidades a las convocatorias del SIT sin lograr obtener
su adjudicacién, debido entre otras razones, a que los duefios de los predios
desistian de la negociacion por las demoras en los procesos estipulados en los
términos de referencia. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 98: Proyecto SIT-01-2008-HUI-082
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En la visita de campo, los beneficiarios manifestaron demoras particularmente en el
desembolso del proyecto productivo, ya que entre el cierre de entrega de requisitos
minimos (marzo de 2008) y la resolucién de adjudicacién (diciembre de 2008)
pasaron 9 meses, y al desembolso de los recursos para el proyecto productivo
(enero de 2010) 22 meses. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 99: Proyecto SIT-01-2010-DI-HUI-038

En la visita de campo, los beneficiarios manifestaron demoras en los tiempos, ya
que entre el cierre de entrega de requisitos minimos (Febrero de 2010) y la
resolucidén de adjudicacion (julio de 2011) pasaron 17 meses, y al desembolso de
los recursos para el proyecto productivo (junio de 2012) 28 meses. Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 100: SIT-01-2010-MD1-MAG-051

En visita de campo realizada por esta comisidon de auditoria en el mes de
Septiembre de 2012, se manifestd por parte de la beneficiaria que debido a los
extensos tiempos de la convocatoria, teniendo en cuenta que entre el cierre de la
fase uno de entrega de requisitos y la resolucion de adjudicacion, pasaron 16
meses, el duefio del predio se arrepintié de la negociacion una vez fue notificado
por la beneficiaria de la resolucion de adjudicacién, manifestdndole que para
continuar con el proceso debia pagarle una cantidad adicional ($ 6 millones), dinero
que ella no tiene, situacién que frustra la posibilidad que tienen los beneficiarios
gue han superado todas las etapas de la Convocatoria de acceder a la tierra y al
desarrollo de un proyecto productivo.

Ante esta situacion, no existen planteamientos puntuales por parte del INCODER
gue generen alternativas de solucion frente a este tipo de casos en general y en
este caso en particular, diferentes a presentarse a una nueva convocatoria, lo
anterior en contravia de la garantia de los derechos adquiridos por parte de los
beneficiarios. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 101: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-015

Los beneficiarios indicaron la demora de los tiempos, ya que entre el cierre de
entrega de requisitos minimos (febrero de 2009) y la resolucién de adjudicacion
(mayo de 2010) pasaron 15 meses, y a la entrega fisica del predio (diciembre de
2011) 34 meses, sin que a la fecha de la visita se les haya desembolsado los
recursos del proyecto productivo.

La falta de desembolso de los recursos del proyecto productivo se aduce como una
de las causas para que algunos de los beneficiarios no estén en el predio
explotandolo, ya que no tienen los recursos para ello. Alcance: Administrativo
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HALLAZGO 102: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-004

En la visita de campo, los beneficiarios manifestaron demoras en los tiempos, ya
que entre el cierre de entrega de requisitos minimos (febrero de 2009) y la
resolucién de adjudicacion (julio de 2010) pasaron 17 meses, sin que a la fecha de
la visita se les hayan desembolsado los recursos del proyecto productivo.

Las demoras en el desembolso de los recursos para el proyecto productivo hacen
que el predio no pueda ser explotado adecuadamente, debiendo acudir los
beneficiarios 0 a otras instancias para su desarrollo (comité de cafeteros). Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 103: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-005

En la visita de campo, los beneficiarios pusieron en conocimiento de la comisién de
auditoria, demoras en todos los tiempos trascurridos en el proceso de
convocatoria, ya que entre el cierre de entrega de requisitos minimos (febrero de
2009) y la resolucion de adjudicacion (octubre de 2011) pasaron 32 meses, sin que
a la fecha de la visita se les hayan desembolsado los recursos del proyecto
productivo.

En la actualidad, el proyecto productivo lo estdn implementando con recursos
propios, particularmente renovando el café que fue acabado por la roya, pero el
componente de cacao no ha sido posible realizarlo porque no tienen el desembolso
ni asistencia técnica, Unicamente el apoyo del comité de cafeteros. Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 104: SIT-01-2008-MAG-015

En la visita de campo, los beneficiarios manifestaron demoras en los tiempos
trascurridos en el proceso de convocatoria, ya que entre el cierre de entrega de
requisitos minimos (marzo de 2008) y la resolucion de adjudicacién (junio de 2009)
pasaron 15 meses, y entre ésta y el desembolso de los recursos para el proyecto
productivo (junio de 2010) 27 meses. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 105: SIT 01 2010 Tol -075

Pese a que el predio fue entregado en el mes de mayo de 2011 a los beneficiarios,
a la fecha de la visita por parte de este ente de control en el mes de septiembre de
2012, el subsidio para el proyecto productivo no habia sido desembolsado, lo
anterior a pesar de que conforme lo explico la proponente, ya se habian cumplido
los requisitos para ello. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 106: SIT-02-2008 NAR-014

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

231



Ve
CON I RAI—ORIA CONTRALORIA DELEGADA
GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

Al revisar la base de datos obtenida por la comision de auditoria y al realizar
calculos del tiempo que el INCODER usa en el proceso de adjudicacion de un
subsidio, desde la fecha de cierre de la convocatoria hasta el desembolso namero
3, se observé que en la SIT-02-2008, el proyecto NAR-014, el primer desembolso
realizado en fecha 26/03/2009 por valor de $ 27,5 millones, se realizO con
antelacion a la expedicion de la Resolucion de Adjudicacion de fecha 25/08/2008.
Alcance: Administrativo

Exclusion de Gastos y Costos de Participacién en el SIT

Los términos de referencia de las convocatorias adelantadas en 2008 (SIT 01 2008
y SIT 02 2008) senalaban de forma expresa que los solicitantes del subsidio
asumirian todos los gastos y costos, tanto directos como indirectos, en que se
incurriera para participar en las Convocatorias Publicas, asi como los impuestos,
tasas y contribuciones, nacionales y locales, directos o indirectos que se causaran,
y que en ningun caso el INCODER seria responsable por dichos costos, gastos,
impuestos, tasas y/o contribuciones, cualquiera que fuera el resultado de las
convocatorias.

Para las convocatorias de 2009 y 2010 (SIT 02 2009 y SIT 01 2010), se incluyé en
los términos de referencia a los duefios de los predios como responsables de los
gastos y costos, al sefalar que estos “correran por cuenta de los duefios del predio
y de los o las aspirantes al subsidio. En ningun caso el INCODER, sera responsable
por dichos costos, gastos, impuestos, tasas y/o contribuciones, cualquiera que sea
el resultado de la Convocatoria.”

La convocatoria de 2011 (SIT 01 2011) mantuvo la misma participacion de gastos y
costos por parte de los duefios del predio y de los aspirantes al subsidio, precisando
que “Para esta convocatoria, el INCODER asumira los costos correspondientes a la
realizacion del proyecto productivo, el avalio comercial y la elaboracién del plano
topografico a los aspirantes que se acojan a las condiciones establecidas en estos
términos de referencia; de lo contrario serdn asumidos bajo su entera
responsabilidad so pena de quedar excluidos”.

HALLAZGO 107: Exclusion de gastos y costos de participacion en el SIT

Con fundamento en la Ley 160 de 1994 y la Ley 1152 de 2007, que determinan los
requisitos que deben cumplir los solicitantes para acceder al SIT, cabe sefalar que
se establece la obligacion para el INCODER, a través de sus oficinas
departamentales de verificar el cumplimiento de los requisitos de acceso al subsidio
de los aspirantes de cada proyecto®™ y de verificar las calidades descritas con
relacién a los aspirantes y a los predios™, sin que el legislador haya sefialado que

% Articulo 61, Ley 1152 de 2007.
°! Articulo 20, Decreto 2000 de 2009.
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correspondia al solicitante aportar los documentos que demostraran tales
condiciones.

De lo anterior se desprende, que la carga de verificacion del cumplimiento de los
requisitos se encuentra en cabeza del Estado, a través del INCODER y en ejercicio
del deber de colaboracion armonica contenido en el articulo 113 de la Constitucion
Politica. En este sentido compete a este instituto solicitar las certificaciones
respectivas a las entidades competentes; sin que ello implique el traslado de dicho
deber a la PD, con las cargas econdémicas directas e indirectas que ello genera.

Pese al significativo avance que presentaron los términos de referencia en 2011, se
evidencia que la imposicidbn contenida en cuanto a asumir por parte de los
participantes los gastos y costos de participacion en el proceso, vulnera el derecho
efectivo de participar, puesto que de una parte, tales exigencias resultaron
desestimulantes por los costos y gastos que debian asumirse, marginando al alto
namero de desplazados que carecian de los medios econdmicos para participar en
las convocatorias. Y de otra parte, la imposicién del pago de estos costos y gastos
generd entre quienes participaron, la necesidad de acceder a créditos informales
con tasas de interés que superan el limite de usura®.

En este sentido, se ve limitado el GED que debe garantizarse a la PD, no sélo por
su condicion de vulnerabilidad reforzada sino en el marco de las 6rdenes de la H.
Corte Constitucional, generando no solo una barrera de acceso efectivo al subsidio
por los altos costos de transaccion,® sino la revictimizacion de esta poblacién
categorizada en grado extremo de pobreza.®* Alcance: Administrativo

HALLAZGO 108: Costos Proyecto SIT-01-2010-DI-HUI-038

En entrevista con los beneficiarios, manifestaron que para presentarse a la
convocatoria del SIT, éstos incurrieron en gastos que se estiman en $20 millones
discriminados asi: $6 millones de escrituras, $4,4 millones topografia, el resto en
viajes a Neiva y Bogota y otros gastos.

En este sentido, se infiere que como esta disefiado el mecanismo de convocatoria,
no es adecuado para una poblacién con alto grado de vulnerabilidad como lo es la

2 Asi se pudo constatar en las entrevistas realizadas a los beneficiarios de los predios inspeccionados en las visitas de
campo adelantadas por la comision de auditoria en los Departamentos de Huila, Magdalena, Narifio y Tolima.

% |a eliminacion de los costos de transaccion fue sefialada por el Documento CONPES 3616 del 28 de septiembre de 2009 al
estudiar el acceso a servicios sociales por parte de la PD.

94 El articulo 57 de la Ley 1152 de 2007 y el 24 de la Ley 160 de 1994 establecen que las condiciones de pobreza y
marginalidad son requisito para ser beneficiarios del subsidio. N6tese, ademas, que tanto el articulo 62 literal ¢ de la Ley 1152
de 2007 y el 8 de la Ley 160 de 1994, establecen como indicador socioeconémico para la evaluacion de los proyectos los
niveles de pobreza segun indice de necesidades basicas insatisfechas (NBI); y que con base en ello, los términos de
referencia de las cinco convocatorias otorgaron calificacion con base en el nivel de pobreza regional. Asi mismo, el nivel de
Sisben exigido fue el 1 y 2. Estos factores que de plano indican las limitadas capacidades econdmicas de los aspirantes
sustentaban la posibilidad de ampliar la cobertura del subsidio al pago de los gastos y costos de participacion en la
convocatoria. (El orden cronolégico en que se citan las leyes corresponde a la cronologia con que debieron ser aplicadas en
las convocatorias).
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desplazada, ya que le genera costos de transaccidon que se convierten en una
barrera de acceso al programa. Alcance: Administrativo
HALLAZGO 109: Proyecto SIT-02-2009-DI-HUI-NEI-090

Los beneficiarios manifestaron que la participacion en la convocatoria les genero
gastos por un valor aproximadamente de 5 millones de pesos.

En este sentido, se infiere que como esta disefiado el mecanismo de convocatoria,
no es adecuado para una poblacién con alto grado de vulnerabilidad como lo es la
desplazada, ya que le genera costos de transaccidn que se convierten en una
barrera de acceso al programa. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 110: Proyecto SIT-01-2010-MDI-HU

Dentro de los gastos incurridos por los beneficiarios para acceder al SIT esta el
pago para la elaboracién del proyecto productivo por un valor de $1,200 millones.

En este sentido, se infiere que como esta disefiado el mecanismo de convocatoria,
no es adecuado para una poblacién con alto grado de vulnerabilidad como lo es la
desplazada, ya que le genera costos de transaccion que se convierten en una
barrera de acceso al programa. Alcance: Administrativo

Requisitos Excesivos de Participacion para Acceder al SIT

El INCODER, a través de cada una de las convocatorias para SIT, ha impuesto
requisitos excesivos a la PD que pretende acceder a éste; pues ha cargado en los
aspirantes inscritos en estas convocatorias, la obligacibn de demostrar el
cumplimiento de los requisitos exigidos en estas; focalizando su deber de
verificacion a la revision de los documentos aportados. Pese a que la convocatoria
SIT 01 2011 presenta una leve evolucion, pues los requisitos como son: elaboracion
proyecto productivo, avaliio comercial y el plano topografico se trasladan en cabeza
del INCODER; no obstante, son evidentes las barreras de acceso que se
configuran con tales exigencias excesivas y con la imposicion de la carga de la
prueba del cumplimiento de requisitos al participante, cuando la documentacién
exigida reposa en entidades publicas.

De los documentos exigidos, solamente dos se evidencian como béasicos dada su
directa relacibn con el objetivo del SIT: En primer lugar, el referente a la
identificacion de los miembros de la unidad familiar; y en segundo lugar, resulta
razonable para el objeto de la convocatoria el requisito relacionado con la
descripcion de las caracteristicas del predio a adquirir, su extension y ubicacion, y la
identificacion del propietario actual.

Un analisis de los demas documentos exigidos para demostrar el cumplimiento de
los requisitos, cerca del 90 % de lo solicitado, permite advertir que para el disefio de
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los términos de referencia no se tuvo en cuenta la condicion de vulnerabilidad de la
PD, su grado de pobreza ni el nivel de educacion de los miembros del grupo
familiar; por el contrario, se pone en evidencia una incipiente coordinacion
interinstitucional; ya que tales exigencias se cumplian mediante documentos
publicos expedidos por entidades del Estado, cuya carga de tramite y pago se
impuso a los aspirantes, siendo factible que las entidades publicas concurrieran
directamente para su expedicion o certificacion, asi:

e Certificacion de la condicion de desplazamiento, cuya expedicion correspondia a
Accion Social.

e Certificacion del nivel de SISBEN, expedido por las alcaldias municipales o
distritales.

e Certificado de antecedentes judiciales, expedido anteriormente por el DAS y
actualmente por la Policia Nacional.

e Copia autenticada del titulo de propiedad del predio, lo cual reposa en el
protocolo de la respectiva notaria.

e Certificados de tradicion y libertad del predio que se pretendia adquirir y/o del
predio en extensién inferior a una (1) UAF si se tuviera, o copia de la resolucién
de adjudicacion respectiva, documentos expedidos por las Oficinas de Registro
de Instrumentos Publicos de la Superintendencia de Notariado y Registro o que
reposan en el archivo de resoluciones de adjudicacién del INCODER, segun sea
el caso.

e Avallo comercial cuya elaboracion por parte del Instituto Geogréfico Agustin
Codazzi era aceptada conforme a los términos de referencia.

e Certificacion expedida por la entidad que prestaria el servicio de asistencia para
la ejecucién de la propuesta correspondiente.

e Contrapartidas, que solamente si se trataba de esfuerzos econémicos personales
se escapaba su certificacion de la Orbita estatal, ya que aquellas que
comprometian recursos publicos de los presupuestos de las gobernaciones,
municipios, distritos u otras personas juridicas de derecho publico podian
haberse certificado articuladamente por las entidades.

e Las declaraciones juramentadas, podian haberse rendido directamente ante las
oficinas departamentales del INCODER, bastando la afirmacion que se hiciera
bajo la gravedad del juramento ante la entidad publica®®; pues por el contrario, se
aportaron declaraciones extra juicio hechas ante notario, actos en los que no se
aplica la gratuidad.

% E| articulo 25 de la Ley 962 de 2005 (ley anti-tramites) al modificar el articulo 10 del Decreto 2150 de 1995, establecié que
“en todas las actuaciones o trdmites administrativos, suprimanse como requisito las declaraciones extrajuicio ante juez o
autoridad de cualquier indole. Para estos efectos, bastara la afirmacion que haga el particular ante la entidad publica, la cual
se entendera hecha bajo la gravedad del juramento. Cuando se requieran testigos para acreditar hechos ante una autoridad
administrativa bastara la declaracion que rindan los mismos bajo la gravedad del juramento, ante la misma autoridad, bien sea
en declaracion verbal o por escrito en documento aparte, sin perjuicio de que el afectado con la decision de la administracion
pueda ejercer el derecho de contradiccién sobre el testimonio”
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e Proyecto productivo, cuya formulacion podia ser adelantada directamente por el
INCODER vy la contratacion del levantamiento del plano topogréafico. (Cambio
introducido en la convocatoria SIT 01 2011).

Como se observa, la débil interaccion entre entidades publicas genera una fuerte
barrera de acceso al otorgamiento del subsidio integral de tierras; no obstante una
inadecuada interaccion también produce obstaculos y cargas innecesarias que
dificultan la posibilidad de obtener el beneficio ofertado por el Estado, como se
evidencia a continuacion.

Los términos de referencia de las convocatorias sefialan de una parte los requisitos
minimos y de otra parte las condiciones que debian cumplir las personas naturales
para participar en la convocatoria, adicionando a los requisitos minimos dos
certificaciones mas: estar inscritos en los niveles 1 o 2 del SISBEN y no tener penas
privativas de la libertad pendientes de cumplimiento, impuestas mediante fallo penal
en firme. Los términos de referencia no solicitaban que se aportara certificacion
sobre estas dos condiciones, pero fueron solicitados mediante adendas a los
términos de referencia.

Teniendo en cuenta que las adendas no cuentan con motivacién expresa y que los
términos de referencia sefialan que, “la entrega de la totalidad de los documentos
en ningun caso limita la facultad del INCODER de solicitar documentos adicionales
en cualquier momento del proceso, y/o de requerir la actualizacion de los
documentos que ya hubieren sido aportados”, se abre la posibilidad de modificar los
requisitos en cualquier etapa del proceso, incluso por fuera del término de diez dias
previos al vencimiento de la entrega de requisitos minimos, previsto para aclarar o
hacer adendas a los términos de referencia.

Esto genera incertidumbre en la planeacién del proceso y recarga de obligaciones
permanentes en el aporte de documentos actualizados a los aspirantes, ahondando
la falta de reparo en la situacion de vulnerabilidad de la poblacién objeto de la
convocatoria.

En cuanto a la inadecuada interaccion interinstitucional, se tiene lo relacionado con
el aporte del certificado de antecedentes judiciales, sobre lo cual se evidenci6
concretamente el recargo de obligaciones susceptibles de ser satisfechas
interinstitucionalmente y se le adiciond otra carga onerosa a los participantes, pues
para la fecha de la convocatoria el certificado de antecedentes judiciales no era
gratuito.

Este certificado, idoneo para demostrar que se cumplia la condicion de “no tener
penas privativas de la libertad pendientes de cumplimiento, impuestas mediante
fallo penal en firme”, fue una recurrente causal de subsanacién; por lo que
generalmente se tenia que aportar en una segunda oportunidad, pues se sefialaba
que aparecian “inconsistencias” en las bases de datos del DAS.
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Frente a este hecho, la evidencia que reposa en cada expediente, de haberse
aportado inicialmente certificado vigente en cuanto a que no se tenian antecedentes
judiciales y la solicitud de subsanacion, se explicd por parte de la Subgerencia de
Gestion y Desarrollo, que con el fin de confirmar tales certificaciones, se suscribié
un convenio con el Departamento Administrativo de Seguridad — DAS, en desarrollo
del cual un funcionario de INCODER se desplazaba a las instalaciones del ente de
seguridad y en un computador confrontaba las certificaciones aportadas con la base
de datos que estaba a disposicion para estos fines. De este cruce de informacién se
establecian las sefialadas inconsistencias; pero antes que acudir a una
subsanacion del procedimiento interadministrativo que permitiera establecer el
motivo de inconsistencia entre un certificado regularmente expedido por la autoridad
competente y una base de datos de la misma autoridad puesta a disposicion del
INCODER, se procedié a imponer la carga a los participantes de gestionar y pagar
nuevamente el tramite del certificado, con cuya segunda entrega se entendia
subsanado sin nueva confirmacién. (ver Anexo: documentos exigidos a los
aspirantes).

HALLAZGO 111: Requisitos Excesivos de participacién para acceder al SIT

Se evidencié que el INCODER ha impuesto requisitos excesivos a la PD para
acceder al SIT y ha recargado a los participantes de las convocatorias con la
obligaciéon de demostrar su cumplimiento; focalizando su deber de verificacién a la
revision de los documentos aportados. Pese a la significativa evolucion de la
convocatoria SIT 01 2011, en la que los requisitos de aportar el proyecto
productivo, el avalio comercial y el plano topografico se trasladan en cabeza del
INCODER, es evidente la barrera de acceso que se configura con tales exigencias
excesivas Yy la imposicion de la carga de la prueba del cumplimiento de requisitos al
participante, cuando la documentacion exigida reposa en entidades publicas.

Como se observa, la débil interaccién entre entidades publicas genera una fuerte
barrera de acceso al otorgamiento del subsidio integral de tierras; no obstante una
inadecuada interaccién también produce obstaculos y cargas innecesarias que
dificultan la posibilidad de obtener el beneficio ofertado por el Estado.

Lo anterior es generado por el desarrollo de una gestion pasiva y limitada a exigir el
aporte de documentacién sin tener en cuenta las condiciones de vulnerabilidad de
la PD, lo que entrafia una baja articulacién interinstitucional. Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 112: SIT-01-2010- D1-TOL-177
Segun se observo en el expediente de este proyecto, pese a que los solicitantes

aportaron certificado judicial el 17 de febrero de 2010, el INCODER procede a
solicitar que se subsane la solicitud por encontrar inconsistencias en el cruce de la
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base de datos, por lo que exige que nuevamente se envie el pasado judicial
vigente.

Cabe sefialar que de acuerdo con los términos de referencia del SIT-01-2010, la
exigencia de aportar el Certificado judicial vigente, era para el propietario y no para
los solicitantes, en este sentido no se debia exigir dicho documento.

Lo anterior es contrario al principio de colaboracion armonica del Estado, limita el
acceso a los potenciales beneficiarios incrementando los costos de transaccion a
los que debe verse sometida esta poblacion. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 113: SIT-01-2010-MD1-MAG-051

La participacién en la convocatoria le gener6 gastos al proponente, que en su
condicion de poblacion vulnerable fueron onerosos, como papeleria y viajes para la
entrega de documentacion. Al respecto de los gastos incurridos por la proponente
desembolso $0,83 millones para legalizar los papeles del predio. Adicionalmente,
para pagar los gastos notariales incurri6 en un crédito informal. Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 114: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-015

En entrevista grupal a los beneficiarios, se manifestd que dentro de los gastos en
que incurrieron para participar por segunda vez en la convocatoria al SIT se
encuentra: la suma de $3 millones para la elaboracion del proyecto productivo, para
el avalué la suma de $1,8 millones en 2008 y otros $1,8 millones en 2009,
igualmente registraron $0,47 en gastos notariales, $3 millones en catastro, $2,4
millones en viajes a Santa Marta a razon de $40.000/personalviaje y el costo de
division del predio que fue de $1,6 millones, para un total de $18,3 millones, suma
que resulta exorbitante, si se tiene en cuenta el nivel de pobreza de la mayoria de
personas desplazadas que se presentan a estas convocatorias. Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 115: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-004

Los beneficiarios manifestaron que para la elaboraciéon del proyecto productivo, el
anterior duefio de la finca les pidi6 para gastos de elaboracién del proyecto
productivo la suma de $1,5 millones por cada uno, los cuales pese a que no fueron
cancelados, algunos de ellos se vieron sometidos a firmar una letra de cambio
como soporte de la obligacion.

Lo anterior se convierte en una situacion irregular, ante la cual el INCODER debe
adelantar las acciones correctivas pertinentes. Alcance: Administrativo
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HALLAZGO 116: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-005

Adicional al posible pago por el proyecto productivo, los beneficiarios incurrieron en
otros gastos como los viajes a las oficinas territoriales del INCODER en Santa
Marta, en ma&s de 6 ocasiones, los cuales se incrementan por las malas
condiciones en que se encuentran las vias de acceso, ($60.000 por cada viaje).

HALLAZGO 117: SIT-01-2008-MAG-015

Los beneficiarios incurrieron para la presentacion en la convocatoria de los
siguientes gastos: $26, millones notariales (no incluidos como subsidio en esta
vigencia), $2,2 millones elaboracién proyecto productivo, $29.000 del DAS por
beneficiario, $5,6 millones para certificado del IGAC, $2 millones por concepto de
avalud, $210.000. Adicionalmente le quedaron debiendo parte del valor de los
gastos notariales al anterior duefio del predio, quien les retuvo algunas cabezas del
ganado que el mismo les vendié y que se comprd con los recursos del proyecto
productivo. Alcance: Administrativo

Articulacion institucional
HALLAZGO 118: Articulaciéon institucional

El deber de colaboracién arménica entre entidades del Estado consagrado en el
articulo 113 de la Constitucion Politica, es reiterado para el INCODER en el articulo
2° del Decreto 3759 de 2009, al sefialar que el Instituto tendra por objeto
fundamental, entre otros, “... propiciar la articulacién de las acciones institucionales
en el medio rural, bajo principios de competitividad, equidad, sostenibilidad,
multifuncionalidad y descentralizacion, para contribuir a mejorar la calidad de vida
de los pobladores rurales y al desarrollo socioeconémico del pais,”.

Pese a lo anterior, la minima articulacién entre las instituciones publicas se
evidencia en las diferentes fases del proceso de adjudicacién del SIT asi: para el
acceso, debido a la deficiencia de verificacion de requisitos entre las diferentes
entidades encargadas de certificar las condiciones de los participantes; en el tramite
de la solicitud, por la falta de interaccion concurrente al cumplimiento de los
requisitos de los predios, en cuanto al acceso a servicios publicos domiciliarios,
vivienda, educacion y vias de acceso; en el desembolso de los recursos destinados
al proyecto productivo y en el deficiente seguimiento posterior a la adjudicacién del
SIT. Desarticulacion que también se evidencia entre los niveles Nacional y territorial
de las diferentes entidades asi como entre el nivel central y las Direcciones
Territoriales del INCODER.

Como se ha sefalado, el INCODER no ha propiciado la articulacion de las acciones
institucionales en cuanto al cruce de informacion con el fin de adelantar la
verificacion de requisitos para participar en las diferentes convocatorias, evitando el
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traslado de esta carga a la PD con la excesiva solicitud de documentos. Durante la
fase de evaluacion de los predios y de los proyectos productivos la participacion de
entidades territoriales se observa limitada a la expedicion de certificaciones sobre
uso del suelo conforme a los POT o EOT, sin que haya una concurrencia que
permita evidenciar la orientacion al GED de la PD. En este sentido, conforme a las
visitas adelantadas en desarrollo del proceso auditor, se evidenciaron predios sin
disponibilidad de agua, con altas dificultades para el acceso y aislados de centros
educativos y de salud.

Las convocatorias SIT 02 de 2009 y SIT 01 2010, informaron expresamente que “Es
importante manifestar que en la presente convocatoria para el otorgamiento del
subsidio integral de tierras para la poblacion desplazada, en cumplimiento de los
Autos 092 y 237 de 2008 emitidos por la Honorable Corte Constitucional, se
incorpora el componente dirigido a facilitar el acceso a la propiedad de la tierra por
las mujeres desplazadas, que se encuentra articulado con el programa de
Generacion de Ingresos, denominado “Mujeres Productivas”, el cual es liderado por
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.” En busca de establecer este grado
de articulacion que se resalta en los términos de referencia, este ente de control
requiri6 al MADR sefialar los mecanismos de articulacion, en cuya respuesta se
limité a transcribir el objeto del INCODER, y los apartes de las dos convocatorias
en lo atinente a mujeres desplazadas; de donde se concluye la ausencia de
articulacion y las limitaciones de la propia entidad para dar explicacion a sus propias
manifestaciones.

Todo lo anterior generado por un desarrollo aislado de la politica de asignacion del
SIT, lo que conlleva a que en lugar de fortalecerse los mecanismos que permitan la
estabilidad econdmica y la superacion del estado de cosas inconstitucional, se
amplie el espectro de vulnerabilidad de la PD, pues con la adjudicacién del SIT de
manera aislada los derechos llamados a satisfacerse por parte de otras entidades
guedan a la espera de una respuesta institucional que debié planificarse.

Adicionalmente las respuestas de la entidad a las observaciones especificas sobre
articulacion institucional, estan orientadas a sefialar la existencia de entidades
locales encargadas de dar solucion a la problematica suscitada en los predios, sin
tener en cuenta la funcién del INCODER establecida en el articulo 4 del Decreto
3759 de 2009, respecto a “liderar los procesos de coordinacion inter e intra-
sectoriales que posibiliten la integracion de las acciones institucionales en el medio
rural y suscribir convenios interinstitucionales que articulen las intervenciones de las
instituciones publicas, comunitarias o privadas de acuerdo con las politicas y
directrices del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.” Por su parte, los autos
de seguimiento a la Sentencia T025 de 2012 han valorado altamente la articulacion
interinstitucional como uno de los mecanismos idoneos para alcanzar la
operatividad del sistema que permita el GED por parte de la PD. Alcance:
Administrativo
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HALLAZGO 119: SIT-01-2008-MAG-015

Existen factores externos al proceso de convocatoria para la adjudicacion del SIT
que condicionan la posibilidad de explotacion de la tierra por parte de los
beneficiarios, como es la falta de vivienda (de las 42 familias aproximadamente la
mitad viven en el predio 17), una adecuada via de acceso que imposibilita la
comercializacion y debida explotacion, la dificultad para acceder a los servicios de
educacion para los menores. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 120: SIT 02 2008 NAR-014

En visita realizada por este ente de control en el mes de septiembre del presente
afio a este predio, se pudo constatar que solo 2 familias adjudicatarias de este
proyecto te habitan en el predio; estas beneficiarias son madres cabeza de familia
las cuales viven en “cambuches” de plastico en medio de los fuertes vientos que
caracterizan la montafia donde esta ubicado el predio; con tres nifios, entre ellos
uno menor de un afo. El predio carece de agua, no cuenta con energia eléctrica, no
tiene vias de acceso, solamente se llega a éste atravesando las cercas de otras
fincas. Es altisima la situacion de vulnerabilidad y afectacion de derechos
fundamentales detectada en este predio. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 121: SIT 02 2009 D1-NAR-PAS-086

En visita realizada por este ente de control en el mes de septiembre del presente
afio al predio, se constaté que solamente viven 10 familias de las beneficiadas,
integradas por 30 personas, entre ellas 12 nifios, de los 2 hasta 15 afos de edad.
Tres de los adultos son discapacitados por invidencia y trombosis. Las personas
que no viven en el predio también tienen niflos discapacitados por microcefalia y
retardo psicomotor, pero dadas las dificiles condiciones de hacinamiento se ven
obligadas a pagar arriendo en una habitacién en la ciudad de Pasto.

De otra parte, este predio no cuenta con agua disponible ni para los cultivos ni para
el consumo humano, pues las visitas que se le realizaron antes de su adquisicion
se tuvieron lugar en invierno, informandose que este predio tenia 6 fuentes de
agua. Alcance: Administrativo

Vivienda

Conforme a las visitas adelantadas por este ente de control a la muestra
establecida de proyectos beneficiados con el SIT, en predios de cuatro
departamentos del pais, se puede establecer que el sentido transformador de la
asignacion de este subsidio esta fracasando por la falta de vivienda, pese a los
esfuerzos personales por acceder a los programas de subsidios para vivienda, Pues
la mayoria de los beneficiarios no habitan el predio.
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HALLAZGO 122: Vivienda

De conformidad con los articulos 51 y 64 de la Constitucion Politica96, el acceso a
la tierra por parte de los trabajadores agrarios esta ligado al concepto de vivienda
digna. No obstante, la satisfaccion de este derecho constitucional en el caso de la
PD beneficiaria del SIT esta siendo vulnerado debido a deficiencias en articulacién
interinstitucional. Los términos de referencia de las cinco convocatorias no hacen
referencia alguna a la vivienda, pues la integralidad del subsidio esta orientada al
concepto productivo del predio.

En este sentido se observa que ni el MADR niel INCODER, han liderado procesos
de coordinacion inter ni intra-sectorial que posibiliten la integracion de las acciones
institucionales en el medio rural tendiente a que al SIT se integre el subsidio para la
construccion de vivienda.

El Instituto actualmente adelanta la gestién correspondiente con las entidades que
manejan temas relacionados directamente con vivienda. El objetivo principal de esta
alianza interinstitucional es la de otorgar subsidios para vivienda a los beneficiarios
del SIT, siempre y cuando cumplan una serie de requisitos previamente
establecidos por el Instituto para llevar a cabo estas actuaciones.

La respuesta del Instituto permite advertir que para las vigencias 2008 a 2011,
término que cubre la observaciéon de este ente de control, la politica publica no tuvo
en cuenta la necesidad de adelantar gestiones coordinadas con el fin de dotar de
vivienda a la poblacion beneficiaria del SIT; de ello se derivan las precarias
condiciones en materia de vivienda y la imposibilidad de que los beneficiarios
habiten los predios, afectando el desarrollo de los proyectos productivos, tal como
se evidencio en las visitas realizadas.

El INCODER no esta cumpliendo con su objeto fundamental, generando con ello la
revictimizacion de las familias beneficiarias del SIT, quienes al habitar el predio se
ven sometidas a hacerlo en condiciones de hacinamiento, al contar los predios con
una sola vivienda; o con rudimentarias e insalubres viviendas improvisadas con
plasticos sostenido por palos. Estas condiciones de vida afectan también el
desarrollo del proyecto productivo por el alto indice de necesidades insatisfechas y
porque las disputas en medio del hacinamiento deterioran la asociatividad.

Otra situacion que se evidenci6 por la falta de vivienda en los predios es que los
beneficiarios no habitan alli, o solamente lo hacen algunos, con lo cual también se

% Constitucion Politica. Articulo 64. Es deber del Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, y a los servicios de educacion, salud, vivienda, seguridad social,
recreacion, crédito, comunicaciones, comercializacion de los productos, asistencia técnica y empresarial, con el fin de mejorar
el ingreso y calidad de vida de los campesinos

Articulo 51. Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijara las condiciones necesarias para hacer
efectivo este derecho y promovera planes de vivienda de interés social, sistemas adecuados de financiacién a largo plazo y
formas asociativas de ejecucion de estos programas de vivienda.
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afecta el desarrollo del proyecto productivo e incluso conlleva a la no explotacién de
la tierra; pues las dificiles condiciones de acceso a la mayoria de los predios y la
distancia entre el predio y el casco urbano hacen imposible el traslado continuo
entre el lugar de vivienda y el predio. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 123: SIT-01-2008- TOL-052

De acuerdo con lo observado en la visita de campo en el predio solo existe una
casa, razon por la cual los beneficiarios del subsidio integral de tierras, manifestaron
que deben vivir en “cambuches” que ellos mismos construyeron con algunos
materiales que la alcaldia les suministrd. Dicha deficiencia ya se habia puesto en
evidencia en el informe de viabilidad en donde se dice que el predio no ofrece
condiciones de habitabilidad para las 15 familias. Alcance: Administrativo
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HALLAZGO 124: SIT-02-2008- TOL-013

De acuerdo con lo observado en la visita de campo en el predio solo existe una
casa, lo que ha generado que unicamente una familia habite el predio toda vez que
las demés no tienen los medios para construir la suya. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 125: SIT-01-2010- D1-TOL-177

De acuerdo con lo observado en la visita de campo en el predio solo existe una
casa, ante lo que los beneficiarios acordaron que cada uno se quedara con una
habitacion, con la consecuencia de que una de las familias que vive alli se vea
sometida a que siete personas compartan una sola habitacion. Alcance:
Administrativo

HALLAZGO 126: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-015

De las principales razones por las cuales los beneficiarios manifestaron no habitar
el predio, fue la falta de vivienda, en este sentido, de los 27 beneficiarios del
subsidio integral de tierras tan solo 11 estan habitando el predio, algunas familias
viven provisionalmente en la casa con que contaba el predio y otros estan
construyendo cambuches en sus parcelas. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 127: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-005

Las cuatro familias que habitan el predio, viven en una casa ya construida alli, lo
cual no es lo mas adecuado para conservar privacidad y condiciones de vida digna.
Alcance: Administrativo

HALLAZGO 128: SIT 01 2010 Tol -075

Este predio otorgado para seis familias es habitado solamente por una de ellas ya
gue las otras cinco no cuentan con una vivienda, generando conflicto conflictos
entre los beneficiarios. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 129: Proyecto SIT 01 2008 Tol - 045

Este predio otorgado para diez familias es habitado solamente por tres de ellas ya
gue las otras cinco no cuentan con una vivienda, generando conflictos entre los
beneficiarios. Alcance: Administrativo

Seguimiento Post Adjudicacion

Se evidencié que el INCODER ni a nivel central ni en las direcciones territoriales
adelanta seguimiento a los procesos después de la adjudicacion del subsidio, con el
fin de garantizar el cumplimiento del objetivo misional del INCODER a través del
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SIT, el cual es hacer més digna la vida de los beneficiarios del SIT al permitirles la
obtencion; asi mismo no se evidenciaron acciones de seguimiento para verificar los
hechos que podrian conllevar a declarar la condicion resolutoria del SIT,
demostrando la omisién en el seguimiento y la ausencia de coordinacion
interinstitucional.

Solo hasta la presente vigencia de 2012, se implement6 en el INCODER el
procedimiento de seguimiento a las adjudicaciones®’, dentro del proceso de
promocion, seguimiento y acompafiamiento, acorde con las recomendaciones del
documento CONPES 3726 de mayo de 2012. En desarrollo de tal procedimiento, la
Direccion Técnica de Promocion, Acompafnamiento y Seguimiento publico el listado
de predios en seguimiento y desarrollo de proyecto productivo®®, que incluye un
total de 82 predios en todo el pais, dejando por fuera algunos departamentos como
Narifio, en donde las condiciones de las familias y el estado de los proyectos
productivos visitados evidencié escaso desarrollo y protuberantes fallas.

La falta de seguimiento también impide el desarrollo de la recomendacion emanada
del documento CONPES 3616 de septiembre de 2009, conforme a la cual el MADR
debe ‘“identificar y sistematizar los casos exitosos de proyectos productivos de
PPED con miras a replicar las mejores practicas”, y “crear un programa de giras de
aprendizaje y pasantias entre productores pares basados en experiencias exitosas
de proyectos productivos en el marco del Sistema de Asistencia Técnica y
Acompafiamiento”, sobre lo cual no hubo evidencias durante el proceso auditor.

HALLAZGO 130: Seguimiento Post Adjudicacion

El principio constitucional de eficacia en la administracion publica, establecido en el
articulo 209 de la Constitucién Politica, fue analizado por la Honorable Corte
Constitucional en la sentencia T-025 de 2004, y desde entonces se ha detectado
que la politica publica de atencién a la PD “no prevé un sistema disefiado para
detectar los errores y obstaculos de su disefio e implementacion, y mucho menos,
que permita una correccion adecuada y oportuna de dichas fallas”.

En este sentido, el numeral 7 del articulo 4 del Decreto 3759 de 2009, establece
como funcién del INCODER “...hacer seguimiento a las adjudicaciones y aplicar,
previo el procedimiento respectivo, las condiciones resolutorias y caducidades
administrativas a que haya lugar”, y el articulo 37 sefala que debe “Desarrollar e
implementar sistemas de vigilancia, seguimiento y evaluacion de los planes,
programas y proyectos relacionados con el cumplimiento de la mision institucional”.

Durante el desarrollo del proceso auditor, pudo evidenciarse que en algunos casos
el INCODER a nivel central o en las direcciones territoriales no adelanta un debido
seguimiento a los procesos después de la adjudicacion del subsidio. Esto reduce la

7 procedimiento identificado con el cédigo PR4-PM- PAS 02 del 05/03/12.
% http://www.incoder.gov.co/documentos/Listado de predios.pdf. Consulta del 1/11/12.
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garantia de explotacion de los predios entregados, e impide la evaluacion de
alternativas que solucionen la problematica evidenciada, para garantizar el
cumplimiento de su objetivo misional.

Estas deficiencias en las acciones de seguimiento dentro del proceso, impide que
el Instituto evidencie las pésimas condiciones en las que habita la mayoria de
familias en los predios adjudicados, con el fin de tomar medidas encaminadas a que
la el Estado oriente su gestion al GED de la PD y a que se orienten correctamente
los mecanismos dispuestos para ello en las entidades nacionales y territoriales, lo
cual conlleva al desconocimiento de principios de la funciéon administrativa y de la
funcion fiscal, y eventualmente puede llegar a configurar detrimento patrimonial por
el dafo que puede generar la falta de aprovechamiento de los recursos
desembolsados por el SIT.

HALLAZGO 131: SIT-02-2009-DI-HUI-LAP-07

Algunos de los beneficiarios expresaron que el proponente habia arrendado el
predio para explotacion de ganado y que de las 25 familias, solo dos estan
explotando los predios y 17 no estdn de acuerdo con el predio ni el proyecto
productivo. En visita de campo, esta auditoria pudo comprobar que el predio no esta
siendo habitado por la totalidad de las familias beneficiadas.

Al respecto se observa que las acciones emprendidas por el INCODER
posteriores a la adjudicacién no han sido efectivas ni dan cuenta de la resolucién
de los conflictos presentados, en especial el de garantizar el aprovechamiento
adecuado del predio por parte de todos los beneficiarios, en aras de garantizar el
cumplimiento del objetivo del SIT o hacer efectiva la condicion resolutoria que
procede en caso de incumplimiento de las obligaciones a las que estan
sometidos los beneficiarios en la resolucion de adjudicacién y en el contrato de
operacion y funcionamiento. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 132: Proyecto SIT-01-2008-HUI-082.

En visita de campo realizada por esta comisién de auditoria, se manifesto por parte
de los beneficiarios, que uno de ellos habia arrendado su cuota parte del predio y
qgue el arrendador esta ejerciendo una ocupacion de hecho sobre el mismo, de lo
que se deduce que el beneficiario no estd explotando la tierra; esta situacion
evidencia falta de seguimiento del INCODER ante las situaciones expresadas por
los beneficiarios, ya que no ha emprendido acciones para la solucion de este
problema o la aplicacion de la condicion resolutoria. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 133: SIT-02-2009-D1-MAG-SAN-004

De las 7 familias beneficiarias, dos no viven ni estan explotando el predio, ante lo
cual no se observan acciones concretas de seguimiento por parte del INCODER

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

246



CONTRALOR I/A CONTRALORIA DELEGADA

GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

para resolver estas situaciones, ya sea verificando el cumplimiento de las causales
para declarar la condicidon resolutoria o en la busqueda de otras alternativas que
permitan la salvaguarda de los derechos de esta poblacion. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 134: SIT-01-2008-MAG-015

Se evidencia falta de seguimiento por parte del INCODER ya que en la entrevista
grupal a los beneficiarios se manifestd que 18 familias no estan explotando sus
parcelas, algunos vendieron el ganado adquirido con los recursos del subsidio, casi
de manera inmediata, 26 cabezas de ganado compradas con estos recursos, estan
retenidas por el duefio del predio por concepto de la deuda por concepto de gastos
notariales y dos personas han realizado ventas futuras de los predios o los han
arrendado a terceros.

Estas situaciones particulares han sido notificadas al INCODER en busca de una
solucion, pero no han encontrado respuesta frente a inquietudes como la posibilidad
de explotar colectivamente estas parcelas. Alcance: Administrativo

2.2.3 Gestion y Resultados (Control Fiscal Micro)

A continuacion se presentan los resultados de auditoria al INCODER, frente a su
gestion respecto al SIT:

2.2.3.1. Gestion de los recursos destinados al proyecto de Inversion subsidio
integral EBAS

Para la fecha de desarrollo del proceso auditor, se contdé con la informacion
consolidada de resultados de las convocatorias SIT 2008 a SIT 2010, teniendo en
cuenta que en el proceso de otorgamiento del SIT 2011, aun no se consolida lista
de elegibles y, por lo tanto, no ha habido desembolsos.

Lo anterior, pese a que el reporte de Seguimiento de Proyectos de Inversion — SPI
del Departamento Nacional de Planeacion — DNP sefiala, que para 2011, se
hicieron adjudicaciones de subsidio de tierras y se muestra cumplimiento de la meta

de 2011.
Tabla 55: RESULTADOS CONVOCATORIAS 2008-2010

Concepto SIT-01-2008 SIT-02-2008 SIT-02-2009 SIT-01-2010
Proyectos Adjudicados 137 36 128 188
NUmero de familias
beneficiarias 97l 1 711 676
Namero ~ de  hectareas 8.853 1.529 5.395 4.804
adjudicadas
\valor predios adjudicados* $22.572 $3.638 $16.364 $15.673

\Valor Proyecto Productivos|

ndiudicados $6.066 $995 $3.633 $3.776

\Valor Subsidio Notarial

IAdjudicado* $298 $315
_ |

Xz}ﬁgi Cadi“bs'd'o Total $28.638 $4.633 $20.296 $19.764

Informacion consolidada por el equipo auditor a partir de base de datos INCODER.
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*Cifras en millones de pesos corrientes.

La evolucién del numero de proyectos adjudicados en cada una de las cuatro
convocatorias, SIT 01 y 02 de 2008, SIT 02 de 2009 y SIT 01 de 2010, inicié con
137 adjudicaciones, tuvo un descenso ostensible en la segunda convocatoria de
2008, cuando se adjudicaron 36 proyectos, y ascendié nuevamente a 128, en la SIT
02 de 2009y 188, en la SIT 01 de 2010.

En cuanto a las familias beneficiarias, se evidencia una relacion reciproca con el
namero de proyectos adjudicados. Las familias beneficiadas en la primera
convocatoria de 2008 fueron 971, pasando a 177 en la segunda convocatoria de
esa vigencia, 711 en 2009 y 676 para 2010. Dejando de lado el descenso de la SIT
02- 2008, en las demas convocatorias se evidencia un incremento en el nimero de
proyectos adjudicados pero con un menor nimero de nucleos familiares asociados.

El nimero de hectareas adjudicadas inici6 en 8.853 en la convocatoria SIT 01 de
2008, pasando a 1.529 en la segunda convocatoria de esta vigencia, 5.395 para
2009y 4.804 en 2010.

El valor del subsidio total adjudicado en cada convocatoria parti6 en 2008 de
$28.638 millones y $4.633 millones en cada convocatoria de ese afo,
posteriormente, en 2009, se adjudico un total de $20.296 millones y lleg6 a $19.764
millones, en 2010.

HALLAZGO 135: Deficiencias en la verificacion de documentos y de su
contenido por parte del INCODER (SIT-01-2008- TOL-052)

Una vez revisada la documentacién que obra en el expediente, se observa que de
las 15 familias que resultaron beneficiadas con el subsidio integral de tierras
mediante Resolucion 1852 del 22 de octubre de 2008, sélo firmaron la delegacion
para la postulaciéon 14 personas.

Cabe recordar, que la figura de la representacion legal, se presenta cuando una
persona actla en nombre de otra, quien es la titular de los derechos y obligaciones
gue se pretenden ejercer. En las diferentes convocatorias para el otorgamiento del
subsidio integral de tierras, la mayoria de solicitantes utilizan esta figura, para que
un tercero a quien le delegan la facultad de postularse para el subsidio, los
represente durante todas las etapas de la convocatoria, pero para ello, como en
cualquier acto que se pretenda ejercer a nombre de un tercero debe existir la
debida autorizacion.

Aunado a lo anterior, existen inconsistencias en el citado documento, toda vez que
en el contenido del mismo se relaciona al sefior JAIRO CALDERON BERNAL quien
no firma, al contrario, el beneficiario HAYDEN ENRIQUE CASTELLANOS no es
relacionado pero si aparece su firma, resultando ambos beneficiarios del subsidio.
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Lo anterior denota graves deficiencias por parte del INCODER en la verificacion
tanto de la documentacion allegada como de su contenido, lo que puede generar
nulidades en algunos procesos por indebida representacion, entre otras
consecuencias. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 136: Deficiencias en la verificacion de documentos (SIT-01-2008-
TOL-052)

Los términos de referencia exigen, como uno de los requisitos para la poblacion
desplazada que éstos deriven la mayor parte de sus ingresos de actividades
agropecuarias, pesqueras o forestales, para lo que se exige una manifestacion
juramentada de tener la condicidon de pobladores rurales de escasos recursos que
no poseen tierra, 0 que la poseen en extensiones inferiores a una Unidad Agricola
Familiar -UAF., asi mismo, se exige que se allegue una declaracion juramentada
suscrita por los miembros de la Unidad Familiar y el propietario del predio que se
pretende adquirir, en la cual conste que se adelant6 el proceso de negociacion del
mismo, y se especifiquen las condiciones del precio y la forma de pago convenida.

En varios de los documentos que soportan los requisitos que deben cumplir los
beneficiarios, faltan soportes de 1 beneficiario toda vez que solo se relacionan 14,
asi:

e Declaracion juramentada de ser pobladores rurales de escasos recursos: falta la
de JAIRO CALDERON BERNAL (folios 272-285).

e En el documento de de negociacion del predio, solo aparece la firma de 14
personas, evidenciandose nuevamente la inconsistencia de que se relaciona al
sefior JAIRO CALDERON BERNAL pero este no firma y al contrario el
beneficiario HAYDEN ENRIQUE CASTELLANOS no es relacionado pero si
aparece su firma

Lo anterior denota graves deficiencias por parte del INCODER en la verificacion
tanto de la documentacion allegada como de su contenido, lo que puede generar
nulidades en algunos procesos por indebida representacion, entre otras
consecuencias. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 137: Inconsistencias en fechas de notificacién (SIT-02-2008- TOL-
013)

Se encontraron inconsistencias en las fechas de notificacion de la Resolucion de
adjudicacién, asi: la Resolucién data del dia 01 de Junio de 2009 y el acta de
notificacion tiene como fecha el 04 de junio de 2009, sin embargo se encontro que
la comunicacion que se envia a los beneficiarios para que se acerquen a notificarse
es del 23 de Junio de 2009, es decir posterior a la supuesta firma del acta.
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Lo anterior muestra, respecto de las fechas tanto del acta de notificacion como de la
comunicaciéon, que existen inconsistencias que pueden hacer inducir en error en
cuanto a su veracidad. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 138: Demora en respuesta a Derecho de peticion SIT-01-2010- D1-
TOL-109

El 18 de mayo de 2011, los beneficiarios presentan derecho de peticion solicitando
la expedicion de la Resolucién de Adjudicacion del subsidio integral de tierras,
peticion que fue respondida el 27 de Julio de 2011, de manera extemporanea
teniendo en cuenta que el plazo vencia el 08 de Junio de 2011.

Si bien existen varias reasignaciones a diferentes dependencias para que se
procedan a dar respuesta al derecho de peticion, las mismas obedecen a
deficiencias en cuanto a las definiciones puntuales de competencias a nivel interno
del INCODER que no justifican la demora en la respuesta, pese a lo anterior, se
observa que en igual forma desde la Ultima reasignacién, transcurrieron mas dias
que los permitidos por la Ley para su respuesta.

Es claro como lo ha sostenido en varias oportunidades la Corte Constitucional que
la respuesta al derecho de peticién debe ser de fondo, oportuna, congruente y tener
notificacion efectiva, en el presente caso la repuesta a la peticion elevada por los
beneficiarios no se dio de forma oportuna, es decir, no se respetd el término
previsto para tal efecto, por lo que dicho retardo injustificado debe ser motivo de
una investigacion disciplinaria, al configurarse en causal de mala conducta para los
servidores publicos que sin razones validas incumplieron los términos para resolver
o contestar dicha peticién. Alcance: presunta connotacion disciplinaria

HALLAZGO 139: Indebida Verificacion de Requisitos (SIT-01-2008-MAG-015)

Existe denuncia en donde se sefiala que la proponente incurrié en algunas
irregularidades en cuanto a la acreditacion de requisitos, en este sentido el
INCODER procede a dar respuesta, sin embargo, no se encuentran en la carpeta
los soportes correspondientes respecto de la verificaciones de dichas condiciones
como pertenecer al SISBEN o su condicién de desplazada, ante esta situacion se
pudo constatar por esta comision de auditoria que la sefiora se encuentra afiliada a
régimen contributivo, siendo una de las exigencia para esta convocatoria
encontrarse en el SISBEN, lo que permite concluir que no existid la correspondiente
verificacion de requisitos por parte del INCODER.

Lo anterior en contravia de la exigencia dada en los términos de referencia de la
SIT 01 de 2008, numeral 1.11, que en su literal b, sefiala expresamente las
condiciones que deberan cumplir los aspirantes a obtener el subsidio de tierras
para el caso de la poblacion desplazada, entre las que se encuentra estar
inscritos en los niveles 1 o 2 del SISBEN. Alcance: Administrativo
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HALLAZGO 140: SIT-02-2008- TOL-013. Fracaso del Proyecto Productivo

De acuerdo con la informacion suministrada por algunos de los beneficiarios del
subsidio integral de tierras, en visita de campo realizada por la comision de
auditoria de la CGR en septiembre de 2012, y los diferentes soportes documentales
encontrados en el expediente contentivo de dicho proyecto, se encontré que los
beneficiarios no han sido capacitados y no han obtenido asistencia técnica para la
implementacion del proyecto productivo, lo que trajo como consecuencia que el
mismo fracasara, en razén a que adquirieron unas semillas de aguacate de mala
calidad.

Esta situacion fue corroborada en la visita de campo, en donde se evidencio que los
cultivos de aguacate habian perecido, segun los mismos beneficiarios debido al
desconocimiento en el manejo de este tipo de cultivos y a la falta de capacitacion y
acompafiamiento técnico; lo que condujo a que adquirieran una semilla que no
resulté ser apta.

La CGR considera que el INCODER incurrié en varias conductas omisivas. En
primer lugar, al adjudicar un subsidio para un proyecto productivo que las familias
beneficiarias practicamente no conocian al no haber participado en su formulacion,
ademas de que se tenia conocimiento de su escasa experiencia en el desarrollo de
ese tipo de cultivos y, por otra parte, al no tomar los correctivos necesarios de
manera oportuna, una vez conocid de las dificultades para la implementacion del
proyecto productivo, en salvaguarda de los recursos invertidos por esta misma
entidad.

Bajo los anteriores hechos, se observa un claro incumplimiento por parte del
INCODER no solo de sus obligaciones legales, sino de su propio objetivo misional,
realizando una gestion fiscal deficiente y contraria a los principios de eficiencia y
eficacia.

Como se observa, la conducta del INCODER fue omisiva en todas las etapas del
procedimiento, desde la misma adjudicacion hasta el seguimiento en la inversion de
los recursos desembolsados para el desarrollo del proyecto productivo. Alcance:
Administrativo.

HALLAZGO 141: Deficiencias en archivo

Se observd una deficiente labor de archivo y foliacion de los documentos en las
carpetas contentivas de los proyectos verificados, causada por evidentes fallas en
actividades de monitoreo y autocontrol, lo que se traduce en incumplimiento de la
Ley 594 de 2000. La situacién encontrada pone en riesgo la informacién en
salvaguarda del INCODER, a causa del desorden y el deterioro documental.
Alcance: Administrativo
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HALLAZGO 142: Sistemas de Informacién — Enfoque diferencial en titulacion
de baldios

De acuerdo con la informacion reportada por el INCODER, a partir del afio 2010 se
viene construyendo el Sistema de Informacion de Desarrollo Rural —SIDER-, el cual
contiene un modulo de titulacion de baldios. En cuanto a este punto, cabe sefalar
que antes de este afio, el Instituto manejaba un aplicativo que contenia informacién
de baldios.

Esta comision de Auditoria, observa que pese a que en el actual sistema de
informacion -SIDER-, se tomaron varias acciones de mejora, aun persisten las
mismas deficiencias que el aplicativo anterior, por cuanto los datos con que se
alimenta el sistema, no reflejan la inclusion de un enfoque diferencial para la
poblacién desplazada, que permita identificar, al menos, los casos puntuales en
donde un predio baldio es adjudicado a dicha poblacion.

Por lo anterior, se considera importante que se comience a trabajar en la
introducciéon de este enfoque diferencial para la adopciéon de medidas frente a las
necesidades y requerimientos de ajuste de la politica, mejora de los servicios a los
desplazados y seguimiento y control del gasto publico.

Se resalta la importancia de este sistema de informacién, dado el inicio de los
procesos de restitucion de tierras que contempla la Ley 1448 de 2011, lo que exige
un alto grado de participacion del INCODER en cuanto a la interoperabilidad de sus
sistemas de informacién con la UAEGRTD, en especial en lo que tiene que ver con
solicitudes de restitucion que traten sobre predios baldios.

En este sentido, se considera que si bien este moédulo se encuentra en
funcionamiento hace un mes, es un sistema que debe complementarse con la
organizacién y sistematizacion de los archivos del INCODER, tal y como fue
sefialado de manera puntual por la CGR en la funcién de advertencia levantada al
Instituto, el 19 de Junio de 2012, en donde se sefiald que se debia trabajar de
manera mas acelerada sobre este tema; asi como en la informacién documental
gue reposa en sus archivos, centrales y la que se encuentra en las Oficinas
Territoriales, teniendo en cuenta que adn queda un numero considerable de
informacion por incluir en el sistema SIDER. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 143: Sistemas de Informacion — Convocatorias y Seguimiento

Esta comision encuentra que en la actualidad se viene operando con un aplicativo
muy basico para el seguimiento y monitoreo de los postulantes y beneficiarios de
las convocatorias, el cual si bien, se ha adaptado a las necesidades de cada una, el
mismo soélo permite introducir datos, pero no gestionar su salida, para la generacion
de reportes tendientes a medir la gestion y resultados en el desarrollo de cada
convocatoria, lo que impide el efectivo seguimiento y monitoreo por parte de la
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misma entidad, conllevando a resultados insuficientes frente a los requerimientos
de este proceso y a dificultar el reporte de informacion tanto interna como
externamente.

En este sentido, se debe resaltar que el mismo INCODER ha encontrado
dificultades debido a estas deficiencias, lo anterior se puso en evidencia en reunion
realizada el dia 24 de Septiembre de 2012, en la cual se dio a conocer el sistema
de informacion SIDER, donde se reportaron dificultades para la entrada en
funcionamiento del modulo que recogeria la informacion relativa a las
convocatorias, sefialando que la ésta no es de la mejor calidad, por lo que les toca
depurarla. En este sentido, Unicamente tienen alimentado el afio 2009, y se esta a
la espera de que se validen los afios 2008 y 2009 a través de un plan de choque.

Como se observa, el sistema de informacion -SIDER-, en lo referente a los
mddulos que involucran informacion de poblacién desplazada no se encuentra en
funcionamiento en su totalidad, ya que el modulo que contiene informacion
referente a Convocatorias y Seguimiento no esta funcionamiento, por lo que se
hace necesario y de caracter urgente que se proceda con la alimentacion de la
informacion y la depuracién de la misma. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 144: Proyecto SIT 01 2008 Tol — 045

Los beneficiarios de este predio, realizaron parcelacion de éste mediante sorteo, y
en visita realizada por la CGR en el mes de septiembre estos sefalaron que el
predio no contaba con las 53.6 Has enunciadas en la escritura publica del predio.

De otra parte; una de las parcelas presenta un conflicto por el dominio, ya que
aparecio otro aparente propietario; en consecuencia esta limitacion del dominio
reduce considerablemente las hectareas del predio, afecta todo el proyecto
productivo, ya que es en esa parte del predio donde ese encuentra el nacimiento
del agua; la direccion territorial no ha tomado medidas al respecto. Alcance:
Administrativo

2.2.3.2. Gestion de Contratacion

El proceso auditor en materia de contratacion se circunscribio a las vigencias 2008
a 2011, en cuanto a los procesos contractuales adelantados con el presupuesto
destinado a la poblacion victima de desplazamiento forzado, enfocado al
otorgamiento del SIT en las cinco convocatorias.

El INCODER reporto para la vigencia 2008, un total de nueve (9) contratos, por
valor de $42.120 millones. Para 2009, doce (12) contratos, por cuantia de $54.505
millones. Durante la vigencia 2010, conforme al reporte, se celebraron diecisiete
(17) contratos por valor de $27.921 millones. Para la vigencia 2011, el reporte fue
de cuarenta y ocho (48) contratos por cuantia de $106.740 millones.
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Tabla 56: CONTRATACION REPORTADA SIT 2008-2011

VIGENCIA N&Egg;igggs CUANTIA TOTAL*
2008 9 $42.120
2009 12 $54.505
2010 17 $27.921
2011 48 $106.740

*Cifras expresadas en millones de pesos

Debido a las limitaciones evidenciadas en el reporte de la informacion en materia
contractual, se centrd el andlisis en la tercerizacion de las funciones misionales del
INCODER para cada vigencia, respecto al otorgamiento del SIT.

Durante 2008, el INCODER celebr6 dos contratos por la suma de $2.133 millones,
con el contratista Corporacion para el Desarrollo de las Microempresas — CDM,
dirigidos a la tercerizacion de los procedimientos de evaluacion y calificacion de los
proyectos presentados en las dos convocatorias de este afio.

Para la vigencia 2009, suscribi6 tres contratos con el mismo contratista, por cuantia
de $5.455 millones, para la creacion de un procedimiento y un sistema que
desarrollara cada una de las tres fases de las convocatorias. Debe aclararse que el
objeto contractual cubre tanto la convocatoria orientada a poblacién desplazada
como la dirigida a poblacion campesina.

En el afio 2010, con el fin de cumplir con los requerimientos de las tres fases del
proceso de adjudicacion del SIT de esta vigencia, el Instituto celebré dos contratos
por cuantia de $3.993 millones. En esta oportunidad la contratacién se adelant6 con
CORPOICA.

Para la vigencia 2011 el INCODER reasumio las funciones tercerizadas respecto al
desarrollo de las fases del proceso de convocatoria. En consecuencia, conforme a
lo reportado, celebrd contratos de prestacion de servicios profesionales por cuantia
de $897 millones; y se resalta el contrato suscrito con la Organizacion Internacional
para las Migraciones — OIM, con un aporte por parte del Instituto de $6.000
millones, cuyo objeto fue “aunar recursos entre las partes para brindar el
acompafiamiento a poblacion vulnerable y en condicibn de desplazamiento,
facilitando su participacion en proyectos de acceso a tierras y de desarrollo rural en
el marco de las convocatorias para el subsidio integral de tierras”.

El caracter transversal de este proceso auditor permitié establecer y a puntualizar el
analisis contractual en aquellos procesos de mayor impacto sobre la gestion de los
recursos destinados al otorgamiento del SIT en las cinco convocatorias (SIT 01 y 02
de 2008, SIT 02 de 2009, SIT 01 de 2010 y SIT 01 de 2011) y concentrados en
determinados contratistas a nivel de las entidades SNAIPD. (Ver Anexo
Contratacion CDM)
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Tabla 57: CONTRATACION DESTINADA A TERCERIZACION SIT 2008-2011

No. CONTRATOS CUANTIA
VIGENCIA CELEBRADOS CONTRATISTA TOTAL*
CORPORACION PARA EL
2008 2 DESARROLLO DE LAS $2.133
MICROEMPRESAS CDM
CORPORACION PARA EL $5.455
2009 3 DESARROLLO DE LAS ’
MICROEMPRESAS CDM
2010 2 CORPOICA $3.993
2011 No hubo tercerizacién de las funciones

*Cifras expresadas en millones de pesos

A continuacién se relacionan

los siete contratos celebrados durante

las tres

vigencias (2008-2009-2010), a fin de evidenciar el objeto contractual orientado a la
tercerizacion de funciones para cada una de las fases de las convocatorias asi
CcOmo su cuantia:

Tabla 58: CONTRATOS INCODER - CDM

VIG. No. OBJETO CUANTIA
CTO TOTAL*
2008 122 Desarrollo de la metodologia y realizacion de la evaluacion de viabilidad y calificacion de los $930
proyectos presentados dentro del marco de la convocatoria para la asignacién de subsidio
integral de tierras para la poblacién desplazada por la violencia adelantada por el INCODER.
2008 414 Desarrollo de la metodologia y realizacién de la evaluacién de viabilidad y calificaciéon de los $1.203
proyectos presentados dentro del marco de la convocatoria para la asignacion de subsidio
integral de tierras para la poblacién desplazada por la violencia adelantada por el INCODER
2009 165 Creacion y ejecuciéon de un nuevo proceso Yy sistemas que permita manejar la informacién $1.772
requerida de manera agil y optima que contenga una serie de elementos operacionales que
constituyen el cuerpo metodologico del procedimiento en la fase | de las convocatorias
subsidio integral de tierras
2009 377 Creacion y ejecucion de un nuevo proceso Yy un sistema que permita manejar la informacion $1.854
requerida de manera &gil y optima que contenga una serie de elementos operacionales que
constituyen el cuerpo metodoldgico del procedimiento para realizar la evaluacion calificacion y
manejo de la informacién que resulte de la fase Il convocatorias subsidio de tierras 2009
2009 581 Disefio del método cientifico para el desarrollo de la fase Ill visita técnica y viabilidad integral $1.828
para la adjudicacion de subsidio de los proyectos previamente declarados como elegibles por
el INCODER en la fase Il presentacion evaluacién y calificacion de avalto comercial de los
predios y del proyecto productivo De acuerdo con lo dispuesto en las convocatorias publicas
TOTAL $7.587
* Cifras expresadas en millones de pesos
Tabla 59: Contratos INCODER - CORPOICA
VIGENCIA No. OBJETO CUANTIA
CONTRATO TOTAL*
Desarrollo del método cientifico de la fase | de las convocatorias $930
2010 289 publicas para la asignacion del subsidio integral de tierras adelantada por
el INCODER
Cooperacion técnica entre el INCODER y CORPOICA para la realizacion $1.203
2010 445 de las actividades necesarias para cumplir con los objetivos de las fases
Il'y 11l de la convocatorias publicas para la asignacion del subsidio integral
de tierras
TOTAL
$3.993

Con base en la evaluacién general del proceso contractual y en la verificacion de
los informes de auditoria regular, de las vigencias 2008 a 2011, generados por este

ente de control,

se evidencié que el

INCODER ha adelantado procesos
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contractuales que no cumplen los principios de la contratacion publica, conforme se
detalla a continuacion:

HALLAZGO 145: Registro de la contratacién, coordinacién contractual,
controles

¢ En materia de planeacion contractual, se inspeccionaron los planes de compras
de las vigencias de 2008 a 2011 y en ninguno de ellos se encontr6 el plan de
adquisiciones de bienes y servicios relacionados con los contratos mediante los
cuales se ejecutaron los recursos de otorgamiento del SIT, para ninguna de las
vigencias, conforme lo ordenaba el articulo 1° del Acuerdo No. 04 de 2005 del
Comité para la Operacion del SICE, disposicion establecida para todas las
entidades publicas y para el total de los rubros presupuestales que se afectaran.
Asi mismo, analizados los indicadores de los planes de accién de la entidad
correspondientes a las mismas vigencias, se evidencié que no se tomo en cuenta
la gestion contractual.

e Como hecho relevante que evidencia las falencias en materia de gestion
contractual y que limité el alcance de la auditoria, durante las vigencias
auditadas, el INCODER carecio de una herramienta informatica que le permitiera
ejercer vigilancia y control sobre la gestién contractual®®. El registro de los
contratos se lleva en una base de datos de Excel cuya vulnerabilidad y
diligenciamiento parcial se detecto, en la imposibilidad del Instituto de reportar a
este ente de control el total de los procesos contractuales relacionados con el
otorgamiento del SIT. Luego de tres solicitudes escritas y de una visita a la
coordinacion de contratacion, no fue posible tener acceso a la base de datos de
los procesos contractuales adelantados por las direcciones territoriales, ni a la
base de datos de acuerdos de financiamiento®.

Al adelantar el cruce entre la base de datos suministrada por la Coordinacion de
Contratacion, durante la ejecucion del proceso auditor, con la suministrada por la
Subgerencia de Gestion y Desarrollo Productivo durante la fase de planeacion
del proceso, se encontraron inconsistencias que soportan el concepto de
incertidumbre que genera la gestion contractual del Instituto. La Coordinacion de
contratacion no reportd los convenios 244, 281, 296 de 2008 ni el 244 de 2009,
celebrados con CORPOICA; ni tampoco el 370 de 2011 suscrito con el IGAC,
ademas de inconsistencias en algunas cuantias.

% solamente durante el mes de septiembre de 2012 se inici6 la alimentacién del aplicativo Sider, en el médulo de
contratacion. Actualmente se encuentran en proceso de digitalizacion los contratos de la vigencia 2012.

100 El 23/07/2012 mediante radicado 20121125182 se solicitaron bases de datos de contratos celebrados durante las
vigencias de 2008 a 2011 cuyo objeto contractual se encontrara vinculado con el otorgamiento del SIT. En respuesta se emitié
el 1/08/2012 en medio magnético una base de datos parcial de los procesos contractuales. Teniendo en cuenta que la
informacién no se remiti6 completa, se procedié a hacer visita a la Coordinacion de contratacion el dia 26 de septiembre de
2012, en donde se solicitd complementar la respuesta al requerimiento por cuanto no se habia incluido los contratos
adelantados por las Direcciones Territoriales ni los acuerdos de financiamiento. Esta informacién no fue remitida, por lo que
se procedié a reiterar mediante oficio del 09/10/2012 radicado 20121137433, respondido parcialmente mediante radicado
20122133935 del 11/10/2012, asi: de la base de datos de contratacién territorial, solamente se entregé la vigencia 2012. De la
base de datos de acuerdos de financiamiento no se hizo entrega.
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e Conforme a lo evidenciado, el INCODER no cuenta con una base de datos
centralizada de los procesos contractuales que adelanta, no desarrolla procesos
de coordinacion, seguimiento, vigilancia ni control a la totalidad de la
contratacion, pues las bases de datos se encuentran fragmentadas en diferentes
dependencias y funcionarios, inclusive en el nivel central. Esto denota
debilidades en el cumplimiento de las funciones asignadas para el cargo de
Secretario General, en cuanto a la planificacion y direccion de los procesos de
contratacion del Instituto, conforme a lo establecido en la Resolucion 2018 de
2009.

El concepto de incertidumbre en materia de gestién contractual se refuerza con la
respuesta del Instituto, pues consolid6 una base de datos de la contratacion
adelantada por la Direcciones Territoriales s6lo con ocasion de las observaciones
comunicadas; y en cuanto a la base de datos de Acuerdos de Financiamiento, se
indicé que no es la Coordinacion de Contratos sino la Subgerencia de Gestion, la
competente para hacer esta consolidacién, con lo que finalmente este ente de
control no tuvo conocimiento de los acuerdos de financiamiento celebrados por el
INCODER vy se limitd el proceso auditor en estos aspectos. Con ello, se pone en
evidencia la desarticulacion existente entre las mismas dependencias del Instituto a
nivel central y la ausencia de conocimiento, seguimiento y control sobre la
estratégica materia contractual. Respecto a los demas aspectos sefialados,
relativos a los planes de compras, la herramienta informatica y la base de datos
centralizada, en la respuesta no se indic6 argumento que sustente una gestion
eficiente.

Estas conductas desconocen la aplicacibn de los principios de legalidad,
transparencia, eficiencia y responsabilidad que orientan la funcién administrativa y
la gestion fiscal. Todo lo anterior es generado por el desarrollo de una gestion
contractual que no apunta al cumplimiento de los principios de la funcién publica ni
de la gestion fiscal. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 146: Planeacion

El proceso contractual 122 de 2008 incluyo, dentro del desarrollo de su objeto, la
evaluacion de los requisitos minimos de los aspirantes; cuando los términos de
referencia de la convocatoria SIT 01 de 2008 habian establecido que las
direcciones territoriales adelantarian esta verificacion*®*; por lo que la necesidad a

satisfacer con el proceso contractual no fue evidenciada para la elaboracion de los

191 Términos de referencia SIT 01 2008. Pg. 9. “El INCODER a nivel regional elaborara un informe de verificacion, en el cual
se indicara si el proyecto cuenta con la informaciéon basica mencionada en el presente numeral. Si el proyecto presentado
cuenta con toda la informacion requerida el proyecto pasara a la fase de evaluacion de titulos. En caso contrario el proyecto
presentado sera rechazado. Posteriormente el INCODER o quien éste designe, adelantara un estudio de los titulos de los
predios a adquirir, a partir de los cuales se debera conceptuar que no existe ningln tipo de reserva sobre la propiedad del
predio que impida su negociacién. En caso contrario el proyecto presentado sera rechazado.”
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términos de referencia sino cuando ya se encontraba en curso el proceso de
convocatoria.

El INCODER enfatizé que en la vigencia 2008 se desarrollé la primera experiencia
como operador de convocatorias publicas para otorgar el SIT, que este tipo de
concurso no se habia desarrollado en el pais, y que por tanto que las disposiciones
legales que regulaban la materia determinaron la competencia a cargo del Instituto,
sin que mediara un estudio técnico que definiera la disponibilidad de recursos
humanos, fisicos y econémicos con que contaba la entidad para afrontar la funcién
gue legalmente se le impuso. Indicoé que teniendo en cuenta la capacidad operativa
de las Direcciones Territoriales y los recursos disponibles a nivel nacional y
regional, se evidencid la necesidad de contratar un tercero idoneo para operar la
Convocatoria Publica INCODER SIT-01-2008. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 147: Estudios Previos

El INCODER no generd los estudios previos adecuados en cuanto a la estimacion
de la cuantia de los contratos celebrados con el contratista CDM, pues en ellos no
se seflalan las variables consideradas para calcular el valor estimado, no se
evidencia ningun analisis técnico ni econdmico que soporte la cuantia del contrato,
lo cual desconoce lo previsto en el articulo 3 del Decreto 2474 de 2008 y el numeral
3.2.2.2 del Manual de Contratacion de la entidad, adoptado mediante Resolucion
268 de 2009.

Los estudios previos de los cinco contratos establecen la entrega de un anticipo del
40% del valor del contrato, sin que se sefiale en este instrumento de estudio de
conveniencia y oportunidad una motivacién expresa que justifigue el pago de este
anticipo. Por omitirse tal justificacion, no se sefala ni en los estudios previos ni en
los contratos, el uso debido que el contratista debia dar al anticipo entregado.

Estas conductas generan incertidumbre en cuanto a la estimacion de las cuantias
de los contratos, el manejo de los anticipos, el seguimiento que de los mismos
adelanta el INCODER, y genera riesgos directos sobre los recursos entregados al
contratista a titulo de anticipo'®?.

2 Sefiala la entidad que los valores del contrato se establecieron de acuerdo con lo dispuesto en las propuestas
presentadas por CDM y que de la lectura de los estudios previos y de las propuestas, “se puede interpretar que las mismas se
asumieron teniendo en cuenta la idoneidad del contratista”. Posteriormente sefiala la naturaleza juridica de CDM y hace un
recuento de la experiencia del contratista. Centré luego su argumento en sefialar las diferencias entre las figuras del anticipo y
el pago anticipado, concluyendo que “podemos evidenciar que la figura presentada en este caso es un pago anticipado no un
anticipo, motivo por el cual no pueden acogerse los argumentos de la observacion”.

No obstante lo sefialado, este de control evidenci6 lo siguiente:

1.- En cuanto al primer aparte de la observacion, relativa a que no se generaron los estudios previos adecuados en cuanto a
la estimacién de la cuantia de los contratos celebrados con el contratista CDM, no es de recibo el argumento esgrimido por el
Instituto, toda vez que la naturaleza juridica y la experiencia certificada permite presumir la idoneidad del contratista para
satisfacer la necesidad contratada, pero no es un parametro que justifique que la cuantia expresada en la propuesta deba ser
asumida por la entidad contratante sin andlisis ni reparo alguno.

2.- Respecto al pago anticipado en vez de anticipo, que se predica en la respuesta del Instituto, tampoco este argumento
refuta el hallazgo, como quiera que en los expedientes contractuales se evidencia claramente que el pago se hizo a titulo de
anticipo. De ello dan cuenta la clausula quinta del contrato 581/2009 (FI. 680), en donde se sefialé: “La FORMA DE PAGO se
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Alcance: Administrativo y presunta incidencia disciplinaria de conformidad con el
articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de 2002.

HALLAZGO 148: Contratos de Cienciay Tecnologia

Inspeccionados los cinco contratos que el INCODER celebré con el contratista CDM
(cada uno por una cuantia promedio de $1.500 millones), se verific6 que se
adelantaron mediante la modalidad de contratacion directa, en atencion a que se
denominaron “contratos de fomento de actividades tecnoldgicas”, con fundamento
en lo establecido en el Decreto 591 de 1991, en la ley 1150 de 2007 articulo 2,
numeral 4, literal €) y en el articulo 80 del Decreto 2474 de 2008. De esta manera
se evadi6 el tramite de las formalidades de la licitacion publica, establecida como
regla general de contratacion en el articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, sin que
resulte claro que se tratara de contratos para el desarrollo de actividades cientificas
y tecnoldgicas.

Teniendo en cuenta que el INCODER sefial6 como respuesta que se apoyaba de
manera general en lo dispuesto por el Decreto 591 de 1991, se procedid a
establecer la necesidad cientifica y tecnologica con base en el objeto contractual y
en el perfil del contratista.

Se observé que el objeto social del contratista CDM en el Certificado de Existencia
y Representacion de la Camara de Comercio sefala, entre otras: “Disefar,
administrar, impulsar, coordinar y apoyar la prestacion de servicios relacionados
con las micro-finanzas, y asi mismo la prestacién de servicios tecnoldgicos en las
areas de comercializacion, produccion, gestion, organizacién e informacién , con el
fin de aumentar la productividad y competitividad de las microempresas del pais en
un marco de adecuado uso de los recursos naturales”. También el objeto social
sefialado en las propuestas de cada contrato, establece que es: “contribuir al
mejoramiento productivo y competitivo de las microempresas colombianas, a través
del disefio, desarrollo, fortalecimiento y coordinacion de una red de servicios de
desarrollo empresarial en todo el pais”.

efectuard de la siguiente manera: 1. Primer desembolso: Como anticipo se pagard SEISCIENTOS CINCUENTA Y UN
MILLONES CIENTO CINCUENTA Y OCHO MIL OCHOCIENTOS OCHENTA PESOS ($651.158.880) lo equivalente a emitir
informes de verificacion en campo de 120 proyectos, el desembolso se efectuara previa aprobacion de la pdliza de buen
manejo y correcta inversion del anticipo”. (Negrilla y subrayado fuera del texto original). En las clausulas de valor y forma de
pago de los contratos 165/2009 (FIl. 47) y 377/2009 (FI. 71), se estipulé un pago del 40% del contrato al perfeccionamiento del
mismo sin sefialar si se trataba de anticipo o de pago anticipado; no obstante, las clausulas relativas a las garantias
establecen la obligacion de constituirlas para amparar el “pago anticipado”. Frente a esto, se debe sefialar que teniendo en
cuenta que el pago anticipado se transfiere al patrimonio del contratista, no se requiere constituir péliza de garantia frente a
este, ya que los recursos salen de la 6rbita patrimonial del Estado. Conforme a esto, y pese a que los dos conceptos —
anticipo y pago anticipado - se usan indistintamente en los contratos, se deriva que lo que se hizo fue un pago a titulo de
anticipo, precisamente por ello se constituyeron las garantias. Finalmente, debe indicarse, que aunque se hubiera tratado de
pago anticipado, como lo sefiala el Instituto, tal pago también requeria de una justificacion expresa, analisis y sustento en los
estudios previos del proceso contractual, omisiéon que es precisamente la que se sefiala en el hallazgo y que sustenta la
presunta incidencia disciplinaria.
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Es evidente que el objeto contractual de los cinco procesos contractuales inicia su
rango de ejecucidn dentro de las etapas de las convocatorias posteriores a la
presentacion de las propuestas, por lo que si bien el objeto social del contratista
estd enfocado al desarrollo de las microempresas, el objeto contratado esta
orientado a la evaluacion de los requisitos minimos de los aspirantes, de los
proyectos productivos y a la realizacion de las visitas de campo; De acuerdo con la
contratacion para cada fase; con lo que no se otorg6 ninguna clase de apoyo a los
proyectos productivos propuestos por los participantes de las convocatorias, sino
que se desarrollé un procedimiento misional del Instituto, la evaluacién de tales
proyectos.

Es evidente que las actividades de los objetos contractuales estan orientadas a la
evaluacion y calificacién, sin que esto garantice “aumentar la productividad y
competitividad de las microempresas” como lo sefiala el objeto social del
contratista, pues para ello el objeto contractual debia centrarse en el disefio de los
proyectos y no en la evaluacion de los proyectos realizados por terceros
contratados por los aspirantes.

Merece especial atencién para este ente de control, teniendo en cuenta el objetivo
de lograr el goce efectivo de derechos de la poblacion desplazada, los cuantiosos
recursos destinados a la tercerizacion del procedimiento para evaluar los proyectos,
cuando para la elaboracién de los mismos no se aport6 recurso alguno durante el
desarrollo de las convocatorias SIT 01 y 02 de 2008, SIT 02 de 2009 y SIT 01 de
2010, pues solamente hasta la convocatoria SIT 01 2011 el INCODER asumio los
costos correspondientes a la realizacidbn del proyecto productivo, el avallo
comercial y la elaboracién del plano topografico. Esto se tradujo en el alto nUmero
de propuestas rechazadas a nivel nacional, ya que el énfasis presuguestal se hizo
solamente en la evaluacién y no en la elaboracion de los proyectos®.

3 Al responder la observacion, el INCODER sefial6 el origen legal que tuvo el otorgamiento del SIT y las dificultades que
surgieron para esta entidad, como ejecutora de la politica publica al tener que asumir la implementacién del programa, “mas
aun cuando se trata de procesos concursales destinados a poblacion vulnerable”, por lo que decidié que “para el
cumplimiento del programa la forma maés eficiente era realizar una contratacion que arrojara todos los elementos
metodoldgicos con los cuales el ejecutor no contaba al momento de la puesta en marcha de la Convocatoria, pues entre tanto
se realizaban actividades tendientes a la elaboracion y ajuste de los correspondientes Términos de Referencia de la primera
convocatoria del afio 2008, para ese momento el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural — INCODER, se encontraba
recientemente reestructurado de conformidad con el Decreto 4902 de fecha 21 de diciembre de 2007, de acuerdo con lo
consignado en el articulo 24 de la ley 1152 de 2007.” Sefal6 igualmente que “de conformidad con la ley y con los
lineamientos de politica publica en la vigencia 2008, no se brindé por parte del Estado apoyo a la formulacion de los
proyectos”, pero que para las vigencias siguientes se articulé con el fin de apoyar la poblacion rural, con la celebracién de
diferentes convenios de acompafiamiento y asesoria a las familias en situacién de desplazamiento, procurando el
acompafamiento técnico y social para la adecuada formulacion de sus proyectos productivos. Al respecto debe advertirse que
la orientacion del hallazgo es la ausencia de argumentos en los estudios previos, respecto a la manera como dentro del
mercado se identificd que precisamente el contratista con el que se celebraria la contratacién directa era el que ofrecia la
mejor oferta en cuanto a la calidad de los servicios y precio a pagar. Sumado a ello, se reitera que el objeto social del
contratista esta orientado a “aumentar la productividad y competitividad de las microempresas” mientras que los objetos
contractuales estan dirigidos a la evaluacion y calificacion de las propuestas. En cuanto al aplicativo, se sefialé que este era
un medio para la evaluacion y que se esta implementando el SIDER para mejorar la gobernabilidad de la informacion.
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Notese que el procedimiento desarrollado por el contratista para la Fase | en el
contrato 165 de 2009, propuso: 1.- Recepcion de propuestas 2.- Registro vy filtro
documental 3.- Subsanacion de la informacion 4.- Estudio de titulos 5.- Cruce base
de datos 6.- Publicacién de habilitantes y 7.- Notificaciéon de resultados, lo cual
coincide con las fases de los términos de referencia, sin que se evidencie la
innovacion en el desarrollo del procedimiento a adelantar para generar la lista de
propuestas habilitadas.

e La obligacién contractual establecida como “Disefiar y alimentar un sistema para
almacenar informacion de cada propuesta presentada, el cual no cuenta con
herramientas de consulta, que faciliten el control del proceso y provea
informacion de calidad para la toma de decisiones”, se desarroll6 para las
convocatorias de las vigencias 2008 y 2009 como parte del objeto contractual,
evidenciandose que el aplicativo solamente sirvi6 como un acumulador de la
informacion de determinada fase de las convocatorias, no generd informes, no
cuenta con posibilidad de arrojar resultados de busqueda; pues se trata
solamente de un depdsito de informacién que tiene profundas limitaciones en
materia tecnoldgica y de operatividad; lo cual apoya la observacion relativa a la
ciencia y tecnologia que se incorporo en el desarrollo de estos contratos.

Alcance: Administrativo y presunta incidencia disciplinaria de conformidad con el
articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de 2002.

HALLAZGO 149: Riesgos y Supervision

El INCODER no tiene identificados los riesgos y no aplica controles sobre los
procedimientos que adelanta con terceros, pese a la importancia de los procesos
misionales que desarrolla de manera tercerizada a través de la gestion contractual,
situacién que cobra mayor impacto si se tienen en cuenta las hondas debilidades en
materia de supervision. Al respecto, se evidencid que las minutas contractuales
durante las vigencias auditadas, en lo relacionado con el otorgamiento del SIT,
carecen de andlisis, tipificacion, estimacidon y asignacién de riesgos contractuales,
pese a la cuantia de los contratos. Se desconoce asi, lo previsto en el articulo 88
del Decreto 2474 de 2008'%,

Estas conductas desconocen la aplicacion de los principios de legalidad, eficiencia y
responsabilidad que orientan la funcion administrativa y la gestion fiscal y pueden
generar eventualmente detrimento patrimonial al Estado. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 150: Contrato 165 de 2009

194 E| Instituto reportd como respuesta los soportes del Sistema Integrado de Gestién de Calidad y

Meci, con documentos del 15/06/2010, donde se sefialan los mapas de riesgos en el proceso de
otorgamiento del SIT; y allegd también la transcripcion de las clausulas relativas a las garantias de
cada contrato, no obstante, el hallazgo hace referencia a la ausencia de determinacion de los
riesgos previsibles para cada proceso contractual en concreto, como lo establece la horma.

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

263



CONTRAI—ORI’A CONTRALORIA DELEGADA

GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

Teniendo en cuenta que los estudios previos no sefialan las variables consideradas
para calcular la cuantia estimada, se verifico la propuesta técnica aportada por el
contratista, a fin de establecer el mecanismo que fundamento el valor pagado por el
contrato ($1.775 millones), y se evidencié que no cuenta con propuesta econdémica,
pese que a folio 14 se sefala que se pone a consideracion del INCODER la
propuesta técnica y econdémica. Asi las cosas, el monto pagado por el contrato
165/2009 carece de fundamento que soporte la erogacion hecha por el Estado por
el desarrollo de un proceso y un sistema para la fase | de las convocatorias de
otorgamiento del SIT 2009. Esto genera incertidumbre acerca de la manera como
se logré el perfeccionamiento del contrato, puesto que de conformidad con el
articulo 41 de la Ley 80 de 1993, “los contratos del Estado se perfeccionan cuando
se logre acuerdo sobre el objeto y la contraprestacion y éste se eleve a escrito”, sin
que enloeéste caso se evidencie la forma en que se llegd a acordar la cuantia

pagada .

Alcance: Administrativo y presunta incidencia disciplinaria de conformidad con el
articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de 2002.

HALLAZGO 151: Contrato 377 de 2009 (posible incidencia fiscal)

En este proceso contractual se encontrd la fuente de la cuantia del contrato en la
propuesta econdémica aportada por el contratista, y pese a que no se evidencia
estudio o andlisis alguno por parte del INCODER que permita establecer la
justificacion para aceptarla, en dicha propuesta se incluyeron valores de
obligaciones contingentes por cuyo pago no se encontrd soporte en ningan informe
del Comité Interventor, ni en informes del contratista, que justificara la erogacion tal
y como quedo prevista en el contrato:

1. Administracion e imprevistos, por cuantia de $171.3 millones, no se evidencio
soporte de ejecucion ni justificacion del rubro de imprevistos.

2. El calculo de la propuesta se hizo sobre una base de 1590 proyectos habilitados
para la fase Il de la convocatoria, no obstante se cuantificaron en la propuesta
econOmica 2000 estudios de avallo, sin que se justificara o aclarara el motivo
para pagar 410 estudios de avalio mas.

3. El rubro de papeleria se cuantific6 en una suma de $60 millones, y el de
mensajeria fue calculado en $ 54,9 millones, sin que de tal ejecucion repose
soporte en el expediente contractual.

195 E| Instituto sefial6 que: “De acuerdo al archivo de ejecucién se adjunto a la propuesta que se aprobd, un presupuesto inicial
que corresponde a la ejecucion del contrato y al acta 01 del comité administrativo del contrato se aprobé el plan operativo el
cual detalla los procesos, actividades, indicadores, productos y presupuesto del contrato, respecto de dicho presupuesto se
puede establecer que es el mismo presupuesto asignado en el contrato, o que permite evidenciar que la administracion si
llego (sic) a un acuerdo respecto del objeto y la contraprestacion y esta fijada en el contrato”. No obstante el Acta del Comité
Administrativo del contrato corresponde a la etapa contractual del mismo y no se evidenci6 el acuerdo en cuanto a la cuantia
en la etapa precontractual.
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Lo anterior causado porque en el desarrollo de los procesos contractuales se
desconocen los principios de transparencia y economia que regulan la contratacion
del Estado.

Alcance: Administrativo, presunta incidencia disciplinaria de conformidad con el
articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de 2002, asi como presunta incidencia fiscal
de conformidad con el articulo 6 de la Ley 610 de 2000, por valor de $347.7

millones™®®.

HALLAZGO 152: Riesgos en Procedimiento de Adjudicacion de SIT

Pese a que en la caracterizacion del procedimiento de adjudicacion del SIT a la
poblacién desplazada se identifican por parte del instituto los riesgos relacionados
con las actividades desarrolladas, se evidencié que estos no se encuentran
estimados ni cuantitativa ni cualitativamente, ni se identifican los controles a ejercer.
Luego de analizados los procedimientos, se evidencié que los mismos desconocen
las previsiones de la Ley 87 de 1993 y del Decreto 1599 de 2005, pues no se
detectd andlisis, politica de administracion del riesgo ni actividades de control; lo
cual se vio materializado en el desarrollo operativo de las convocatorias por las
diferentes fallas sefialadas en las observaciones presentadas a lo largo del informe.

Esto causado por las fallas en el control interno de la entidad, lo cual genera
debilidades en el desarrollo de los procedimientos y reduce el cumplimiento de los
objetivos de las convocatorias por la materializacion de riesgos no previstos.

2.2.3.3. Gestion del Presupuesto para el SIT-EBAS

Los recursos destinados al Proyecto de Inversion Subsidio Integral EBAS del afio
2008, presentaron una apropiacion definitiva por valor de $ 58.628 millones,
alcanzando un nivel de ejecucién de 99,78%; para la vigencia 2009, el presupuesto
se incrementd solamente en 1%, con respecto al 2008, y su ejecucion fue del
99,8%. Para el afio 2010 el presupuesto mostré una ampliacion del 11% respecto al
2009 y se ejecutdé en un 73, 22% y en la vigencia 2011, el incremento del
presupuesto fue del 82% respecto a 2010, con una ejecucion que llegé al 98,87%.

Es importante resaltar, como ya se menciond en este documento, que solo las
convocatorias 02 de 2009 y 01 de 2010 fueron destinadas exclusivamente a
poblacion desplazada, por tal razén, solo el presupuesto destinado a este proyecto
en el afio 2010, le correspondié en su integralidad a la poblacién en mencién. El
incremento presentado para 2011 responde a que se amplié la poblacion objeto a:
Poblacién campesina, personas victimas del desplazamiento, mujeres victimas del

1% | 3 entidad allegé como Unica prueba de refutacién el folio 108 del contrato, correspondiente al

Plan Operativo del mismo, lo cual no sustenta la ejecucion de los rubros sefialados en el hallazgo.
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desplazamiento, negros, indigenas, rom y profesionales y expertos de las ciencias
agropecuarias.

El presupuesto destinado para 2012, a este proyecto, sera usado en su integralidad
para el otorgamiento de subsidios de la convocatoria 01 de 2011, ya que la
demanda que existi6 para dicha convocatoria fue muy amplia, desbordando lo
proyectado por el INCODER. En tal sentido en 2012 no hubo convocatoria.

Tabla 60: PRESUPUESTO PROYECTO DE INVERSION SUBSIDIO INTEGRAL PARA LA CONFORMACION
DE EMPRESAS BASICAS AGROPECUARIAS - ATENCION A LA POBLACION DESPLAZADA Y
CAMPESINA A NIVEL NACIONAL

Concepto/vigencia 2008 2009 2010 2011 2012
presupuesto definitivo 58.628 59.000 65.772 120.000 187.619
ejecucion presupuestal 58.499 58.881 48.159 118.644
(compromisos) -

% de ejecucion 99,78 99,80 73,22 98,87 -

% de incremento presupuestal 1 11 82 56
comparado de una vigencia a otra

Fuente: INCODER a 31 de diciembre de cada afio; calculos CGR

HALLAZGO 153: Presupuesto

En el presupuesto ejecutado en el proyecto denominado subsidio integral para la
conformacion de Empresas Basicas Agropecuarias, se observa que un porcentaje
significativo es destinado a gastos administrativos (45% en promedio) y solo el
55.3% es destinados directamente a la compra de predio y al apoyo al proyecto
productivo. Esta comision en su analisis de los términos de referencia observo que
el INCODER, ha venido asumiendo el acompafamiento a la formulacion del
proyecto productivo, pero desafortunadamente el incremento en estos gastos no se
ve reflejado en un mayor presupuesto destinado a beneficiar en mayor proporcion
de la poblacién con recursos desembolsados por concepto de subsidio. Alcance:
Administrativo. Ver siguiente Tabla:

Tabla 61 : MONTO GASTOS ADMINISTRATIVOS EN CONVOCATORIAS SIT 2008-2011
(Millones de pesos)

VIGENCIA
CONCEPTO 2.008 2.009 2010 2.011
Presupuesto Proyecto (vigente) 58.628 59.000 65.772 120.000
Valor Subsidios Otorgados 33.271 46.833 19.764 -
Gastos Administrativos 25.357 12.167 46.009 -
% Valor Subsidios Otorgados 57 79 30 -
% Gastos Administrativos 43 21 70 -

Fuente: INCODER, célculo CGR Datos en millones de pesos corrientes

2.2.3.4. Control fiscal participativo

En el presente proceso auditor, fueron recibidas y tramitadas 5 denuncias
ciudadanas, relacionadas con los subsidios integrales de tierras entregados por el
INCODER, en las que se solicitaba lo siguiente:
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Denuncia 1. Presentado por la Asociacion de Agricultura Desplazada Campo
Verde/Proyecto Productivo Campo Verde.

Hechos denunciados:

e Expresan que se han presentado a convocatorias de SIT desde 2008 hasta
2011, siendo rechazados en todas ocasiones.

Denuncia 2. Presentada por Nuevo Renacer Huilense, Finca Santa Rosa.
Hechos denunciados:

¢ No conocieron el predio previamente a la adjudicacion del SIT

e El proponente tiene el predio en arriendo

e EIl predio carece de las caracteristicas agropecuarias y de la disponibilidad de
recurso hidrico, por lo que no se puede desarrollar el proyecto productivo (Cacao
y ganado doble propdsito).

e Dudas sobre el valor pagado por el predio (predio ofertado por $250, millones y
pagado por $675,7 millones).

e Direccion Territorial del Huila realizo visita de verificacion de la oferta hidrica el
15 de septiembre de 2011 con funcionarios de INCODER, CAM vy Alcaldia;
concluyendo que no existe caudal suficiente, siendo la Unica posibilidad derivar
agua de la quebrada La Motilona

Denuncia 3. Presentada por Asociacion de Campesinos Desplazados Con
Reubicacién Al Campo -ASOCAR.

Hechos denunciados:

e El 24 de agosto de 2009, se suscribe acta de acuerdo entre Accion Social,
INCODER, Secretaria de Gobierno y representantes de familias desplazadas,
donde se firmoé el compromiso de asesorar y ayudar técnicamente a ASOCAR en
la presentacién de proyectos SIT (tierra mas proyecto productivo), proyectos
urbanos, y ayudas humanitarias.

Se denuncia que ninguno de los funcionarios cumplié con los acuerdos, como
fueron: identificacion y formulacion de proyectos productivos agropecuarios -
Secretaria de Gobierno, Accion Social e INCODER-. Caracterizacion de familias
para verificar problemas y asi poder cumplir con requisitos exigidos por
INCODER, busqueda de recursos para visita de predios, estudio de titulos —
Alcaldia de Bogota, gerencia de proyectos.

e ASOCAR presenta en convocatoria SIT 2010 13 proyectos resultando
beneficiarios 5.
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Uno de los proyectos beneficiados SIT-1-CUN-112 se frustré por incumplimientos
del INCODER a los plazos fijados en la convocatoria, y al prolongar los tiempos
la duefia del predio ya no accedio a la venta

e ASOCAR presenta en la convocatoria SIT-01- 2011 15 proyectos, hasta el
momento priorizados dos: SIT -1-CUN-139 (PREDIO ALBANIA, MURILLO,
TOLIMA) y SIT-1-CUN-027 (PREDIO POLONIA, VILLA HERMOSA, TOLIMA).
Los 13 restantes son: Predios ubicados en el departamento del Tolima D1-CUN-
006, D1-CUN-043, D1-CUN-143, D1-CUN-148, D1-CUN-152, D1-CUN-181, D1-
CUN-284, D1-CUN-037, D1-CUN-074; de Cundinamarca D1-CUN-192, D1-CUN-
170, D1-CUN-004, D1-CUN-286.

Los denunciantes manifiestan que no son tratados dignamente por los funcionarios
de INCODER Cundinamarca y en la Subgerencia de Gestion y Desarrollo
Productivo.

Denuncia 4. Presentada por beneficiarios de la FINCA EL SOCORRO,
PALMITOS, SUCRE.

Hechos denunciados:

e Ausencia del desembolso del “capital semilla” que acompafa la entrega del
predio y falta de una respuesta clara por parte del INCODER.

Denuncia. Presentada por la Asociacién de Familias Desplazadas de Saravena —
Arauca ASOFADESA.

Hechos denunciados:

Inconvenientes en 22 proyectos de adjudicacion de SIT por parte del INCODER
clasificados de la siguiente manera:

e Falta de asistencia técnica lo que origina la pérdida de sus cultivos o la
explotacion inadecuada del predio: SIT-01-08-D1-ARA-005, SIT-01-08-D1-ARA-
022, SIT-02-09-D1-ARA-006, SIT-01-10-D1-ARA-034

e Ausencia del desembolso de recursos del proyecto productivo: SIT-02-09-D1-
ARA-010, SIT-02-09-D1-ARA-017, SIT-02-09-D1-ARA-026, SIT-02-09-D1-ARA-
028, SIT-02-09-D1-ARA-050, SIT-02-09-D1-ARA-051, SIT-01-10-D1-ARA-029,
SIT-01-10-D1-ARA-040, SIT-01-10-D1-ARA-034

e Falta de explotacion productiva del predio: SIT-01-08-D1-ARA-028, SIT-01-08-
D1-ARA-008, SIT-01-08-D1-ARA-004, SIT-01-10-D1-ARA-029, SIT-01-10-D1-
ARA-050
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e Falta de Vivienda: SIT-02-09-D1-ARA-010, SIT-02-09-D1-ARA-017, SIT-02-09-
D1-ARA-028, SIT-01-08-D1-ARA-007, SIT-02-09-D1-ARA-050, SIT-02-09-D1-
ARA-051, SIT-01-10-D1-ARA-029, SIT-02-09-D1-ARA-021, SIT-01-10-D1-ARA-
034, SIT-01-08-D1-ARA-029, SIT-01-10-D1-ARA-042

e Predio en zona de reserva declarada por Corporinoquia, solo se les permite
explotar 3 de 67 has: SIT-01-08-D1-ARA-022

e Predio adjudicado SIT-01-08-D1-ARA-006 presenta problemas de linderos en 10
de las 12 has. Adicionalmente no pudo presentarse a programas de vivienda por
gue los adjudictarios eran beneficiarios del subsidio de tierras

HALLAZGO 154: Tiempos para los desembolsos D1-SUC-SIN-003-02-2009

Existen excesivas demoras entre los tiempos de la convocatoria, la adjudicacién y
los desembolsos. El tiempo trascurrido entre la adjudicacion de proyecto, que fue el
9 de diciembre de 2009, y la fecha en que se realizdé el desembolso para este
proyecto, 31 de octubre de 2012, fue de 1.057 dias; lo anterior, sumado a los
tiempos que antecedieron la adjudicacién. Asi mismo, se presenta tramitologia
excesiva para los posibles beneficiarios, que al comunicarla a la comunidad se hace
en un lenguaje poco comprensible.

Por otra parte, no se observa una gestion adecuada por parte de las direcciones
territoriales para dar cumplimiento a la circular 128 del 26 de julio de 2011, en
donde se sefialan las funciones y términos relacionados con los desembolsos de los
proyectos productivos y no se hace efectiva la circular como mecanismo de control
por parte del nivel central sobre las Direcciones territoriales. Alcance: Administrativo

HALLAZGO 155: Asociacién de Familias Desplazadas de Saravena — Arauca
ASOFADESA.

El INCODER no dio a esta comision de auditoria una respuesta de fondo sobre el
contenido del derecho de peticion presentado por la organizacién de poblacién
desplazada, cuando una de las solicitudes expresas hace referencia al accionar
propio del INCODER en el trdmite, acompafiamiento y seguimiento de los SIT
adjudicados, del que fueron beneficiarias las familias relacionadas.

Sin embargo, la propia respuesta del Instituto recuerda que para el manejo de los
recursos destinados al proyecto productivo, los beneficiarios firman un contrato de
operacion y funcionamiento, el cual debe ser vigilado por un Comité Supervisor,
conformado por el director territorial y el coordinador técnico, quienes tienen “la
obligacion de velar por que las inversiones se realicen De acuerdo con los
aspectos técnicos, ambientales, comerciales, financieros, sociales y legales”.
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Adicionalmente, el Articulo 16 del Decreto 3759 establece la obligacion para la
Direccion Técnica de Promocion, Acompafiamiento y Seguimiento de “apoyar a las
direcciones territoriales en su proceso de seguimiento a las adjudicaciones en
parcelaciones y predios entregados por el INCORA y el INCODER, para efectos de
tramitar la caducidad administrativa o la condicién resolutoria, en los casos que
corresponda, u ofrecer soluciones a las diversas problematicas surgidas en
ellos” (negrilla fuera de texto), asi como asesorar a estas direcciones en la
implementacion de los procesos de asistencia técnica y capacitacion a los
potenciales beneficiarios de la oferta del Instituto. Alcance: Administrativo

Las denuncias relacionan inconvenientes en proyectos de adjudicacion de SIT,
algunas observaciones se relacionan con las tipologias de observaciones
generales, ya comunicadas al MADR vy al INCODER mediante oficio
2012EE0074261. En este sentido en relacidon con esta denuncia las observaciones
se clasificaron asi:

Demoras en adjudicacion del SIT
HALLAZGO 156: Demoras en las adjudicaciones del SIT

e SIT-02-09-D1-ARA-008: No se han desembolsado los recursos destinados al
proyecto productivo, a pesar que la resolucion de adjudicacion es de febrero de
2010 pasando, a la fecha, 33 meses. Se aduce que tuvieron que volver a hacer
el trdmite de firma del respectivo contrato de operacion y funcionamiento con
ocasion de cambio del funcionario del nivel central autorizado para firmar a
nombre del INCODER.

e SIT-02-09-D1-ARA-021: No se ha desembolsado el subsidio para el proyecto
productivo, a pesar que la resolucién de adjudicacién es de febrero de 2010
pasando a la fecha 33 meses. EI INCODER manifiesta que no se ha elaborado el
contrato de operacién y funcionamiento, ya que un beneficiario fallecié y no es
posible suscribir el respectivo contrato mientras no se adelante el proceso de
sucesion.

e SIT-01-2010-D1-ARA-028: No La Resolucién de adjudicacion es de mayo de
2011 y el desembolso del proyecto productivo se realizo el 2 de noviembre de
2012, pasando a la fecha 18 meses.

e SIT-01-2010-D1-ARA-029: La Resolucion de adjudicacion es de Junio de 2011 y
el desembolso del proyecto productivo se realizo el 2 de noviembre de 2012,
pasando a la fecha 17 meses.

e SIT-01-2010-D1-ARA-034: La Resolucion de adjudicacion es de Julio de 2011 y
el desembolso del proyecto productivo se realizo el 1 de octubre de 2012,
pasando a la fecha 15 meses

e SIT-01-2010-D1-ARA-050: La Resolucion de adjudicacion es de mayo de 2011y
el desembolso del proyecto productivo se realizo el 2 de noviembre de 2012,
pasando a la fecha 18 meses.
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e SIT-01-2010-D1-ARA-042: La Resolucion de adjudicacién es de mayo de 2011y
el desembolso del proyecto productivo se realizo el 2 de noviembre de 2012,
pasando a la fecha 18 meses

e SIT-01-2010-D1-ARA-040: La Resolucion de adjudicacion es de Junio de 2011 y
el desembolso del proyecto productivo se realizo el 2 de noviembre de 2012,
pasando a la fecha 17 meses.

Alcance: Administrativo
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Asistencia técnica por parte del INCODER
HALLAZGO 157: Asistencia técnica

Los proyectos SIT-01-08-D1-ARA-005, SIT-01-08-D1-ARA-022, SIT-02-09-D1-ARA-
006, SIT-01-10-D1-ARA-034, solicitan asistencia técnica para el logro de los
objetivos de estabilizacion socioecondmica de sus beneficiarios, la comision de
auditoria observa que el INCODER no ha atendido esta solicitud, lo cual evidencia
falta de interés y poco seguimiento a los proyectos. Alcance: Administrativo

Seguimiento post adjudicacion

Vivienda
HALLAZGO 158: Vivienda para los beneficiarios del SIT

En los proyectos SIT-02-09-D1-ARA-010, SIT-02-09-D1-ARA-017, SIT-02-09-D1-
ARA-028, SIT-01-08-D1-ARA-007, SIT-02-09-D1-ARA-050, SIT-02-09-D1-ARA-051,
SIT-01-10-D1-ARA-029, SIT-02-09-D1-ARA-021, SIT-01-10-D1-ARA-034, SIT-01-
08-D1-ARA-029, SIT-01-10-D1-ARA-042. Se manifiesta falta de vivienda, lo que
origina entre otros, dificultades para la explotacion de los predios. Se indica
adicionalmente, que en algunos casos les han negado la posibilidad de acceder al
subsidio para vivienda por haber sido beneficiados con el subsidio integral de
tierras. Alcance: Administrativo

Viabilidad de los proyectos productivos
HALLAZGO 159: SIT-01-08-D1-ARA-022. (Presunta incidencia fiscal)

La Ley 1152 de 2007, vigente para la fecha de esta convocatoria, manifiesta que
dentro de las condiciones de acceso al mecanismo de subsidio de tierras se
encuentra la de que el predio no esté en cercania de zonas de manejo especial o
de conservacion de los recursos naturales renovables, lo cual es ratificado en los
términos de referencia en el punto 1.9 literal g. Por otra parte, los términos de
referencia expresan claramente que el predio debe tener como superficie
agropecuaria utilizable para el proyecto productivo minimo el 80% del area total del
predio adjudicado.

En la denuncia realizada se manifiesta que el predio esta en zona de reserva
declarada por CORPORINOQUIA y que por lo tanto no se permite a los
beneficiarios explotar sino 3 de las 67 has; en este sentido las 64 has, no son
adjudicables. Esta situacion evidencia deficiencias en los estudios de titulos por
parte del INCODER.
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Los anteriores hechos, generan un posible detrimento patrimonial al Estado, en
virtud de los dineros desembolsados en el pago del area que segun se sefialé en
lineas anteriores como inadjudicables. Incidencia fiscal y disciplinaria. Que asciende
ala suma de $74,8 millones.

Alcance: Administrativo y presunta incidencia fiscal de conformidad con el articulo 6
de la Ley 610 de 2000, por valor de $74,772 millones.

HALLAZGO 160: SIT-01-08-ARA-006 (presunta incidencia fiscal)

El predio fue adjudicado con problemas en su delimitacion, lo que origindé disputas
con los duefios de predios vecinos, a lo que se adiciona que el Instituto pagé como
si el predio tuviera 12 has (has negociadas por los beneficiarios y el duefio del
predio) cuando al parecer son 5,8 has.

Por lo tanto se colige que existieron problemas en el estudio de titulos previos a la
adjudicacién, trayendo como consecuencia que estd en duda el derecho adquirido
por los beneficiarios para posibilitar su acceso a la tierra, sin que el INCODER haya
realizado acciones para restablecerlo.

Segun los conceptos de viabilidad emitidos para adjudicar el SIT, se afirma que el
area verificada mediante levantamiento topografico es de 15,61 has, existiendo un
diferencia de 3,61 has con las hectareas negociadas por los beneficiarios y el
duefio del predio, en este sentido el Instituto defini6 que el inmueble es viable
juridicamente al ser susceptible de adquisicién para los fines de la Ley 1152 de
2007 y el Decreto 4984 de 2007, en Resolucion 1844 de octubre de 2008 fue
adjudicado el SIT por el INCODER, siendo el subsidio relativo al predio $25,3
millones, valor desembolsado por INCODER para el pago de este, indicando que el
area adquirida es de 12 has.

Los anteriores hechos, generan un posible detrimento patrimonial al Estado, en
virtud de los dineros desembolsados en el pago del area correspondiente a la
diferencia existente entre 12 has, adjudicadas por INCODER en la Resolucién 1844
de octubre de 2008 y las 5,8 has que realmente tiene el predio, por valor de
$13,063 millones representados en 6, 2 has.

Alcance: Administrativo, presunta incidencia disciplinaria de conformidad con el
articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de 2002, asi como presunta incidencia fiscal
de conformidad con el articulo 6 de la Ley 610 de 2000, por valor de $13,1 millones.

2.2.3.5. Sentencia T- 025

La situacion de la poblacion victima del desplazamiento forzado en Colombia ha
sido abordada por la Corte Constitucional durante 15 afios.
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Desde 1997, cuando se tratd por primera la problematica en el rango constitucional,
esta ha tenido diversas valoraciones: “es un problema de humanidad que debe ser
afrontado solidariamente por todas las personas, principiando, como es légico, por
los funcionarios del Estado, *°’ “un verdadero estado de emergencia social’, “una
tragedia nacional, que afecta los destinos de innumerables colombianos y que
marcara el futuro del pais durante las proximas décadas” y “un serio peligro para la
sociedad politica colombiana”®, “estado de cosas inconstitucional” que “contraria
la racionalidad implicita en el constitucionalismo”, al causar una “evidente tension
entre la pretension de organizacion politica y la prolifica declaracion de valores,
principios y derechos contenidas en el Texto Fundamental y la diaria y tragica
constatacion de la exclusién de ese acuerdo de millones de colombianos” *%°.

La sentencia T- 025 de 2004 declar6 formalmente la existencia de un estado de
cosas inconstitucional en la situacion de la poblacion desplazada “debido a la falta
de concordancia entre la gravedad de la afectacién de los derechos reconocidos
constitucionalmente y desarrollados por la ley, de un lado, y el volumen de recursos
efectivamente destinado a asegurar el goce efectivo de tales derechos y la
capacidad institucional para implementar los correspondientes mandatos
constitucionales y legales, de otro lado.”

Esta declaracion se centr6 en seis factores analizados por la Corte: “(i) la
vulneracion masiva y generalizada de varios derechos constitucionales que afecta a
un namero significativo de personas; (ii) la prolongada omision de las autoridades
en el cumplimiento de sus obligaciones para garantizar los derechos; (iii) la
adopcién de précticas inconstitucionales, como la incorporacién de la accién de
tutela como parte del procedimiento para garantizar el derecho conculcado; (iv) la
no expedicién de medidas legislativas, administrativas o presupuestales necesarias
para evitar la vulneracion de los derechos. (v) la existencia de un problema social
cuya solucion compromete la intervencion de varias entidades, requiere la adopcion
de un conjunto complejo y coordinado de acciones y exige un nivel de recursos que
demanda un esfuerzo presupuestal adicional importante; (vi) si todas las personas
afectadas por el mismo problema acudieran a la accion de tutela para obtener la
proteccion de sus derechos, se produciria una mayor congestion judicial.”

La declaracion formal de existencia de estado de cosas inconstitucional conllevo a
la Corte a emitir mas que Ordenes de ejecucidn simple, una serie de Ordenes
complejas; lo que implica que su cumplimiento exige procesos de ejecucién
compleja, involucra a varias autoridades y requiere acciones coordinadas; asi como
gue se conserva la competencia para adoptar determinaciones que permitan ajustar
las 6rdenes complejas originalmente dictadas a la nuevas circunstancias que se
puedan presentar, todo con miras a garantizar el goce efectivo de los derechos

97 Corte Constitucional. Sentencia T-227 de 1997. MP. Alejandro Martinez Caballero

108 Corte Constitucional. Sentencia SU-1150 de 2000. MP. Eduardo Cifuentes Mufioz
%Corte Constitucional. Sentencia. T-215 de 2002. MP. Jaime Cérdoba Trivifio
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fundamentales amparados y sin modificar la decision ni el sentido original y esencial
de la orden impartida que hizo transito a cosa juzgada.**°

HALLAZGO 161: Cumplimiento de la orden novena del Auto 219 de 2011y ala
orden 8 del auto 008 de 2009:

En cuanto a este punto, el MADR remiti6 a esta comisidon de auditoria dos
documentos, uno presentado a la Corte Constitucional (CC) en Julio de 2009,
“propuesta de lineamientos de politica de tierras y territorios para poblacién victima
del desplazamiento forzado, en riesgo de desplazamiento forzado y del despojo”, y
otro documento remitido en octubre de 2009, con la misma denominacion.

De igual manera, procedié a remitir copia del ultimo informe presentado a la CC el
12 de mayo de 2012, sobre los avances en la implementacion de la Ley 1448 de
2011, en materia de restitucion a las victimas.

Como se puede observar, ademas de lo sefialado en los informes remitidos a la CC
en el afio 2009, hace mas de 2 afios que el MADR no presenta avance alguno
adicional al de los avances en la implementacion de la ley de victimas, ni da cuenta
de otros informes que permitan demostrar el cumplimiento de las ordenes proferidas
en los autos 008 y 219.

Lo anterior denota serios rezagos en el cumplimiento de las 6rdenes dictadas en
materia de reformulacion de politica de tierras, pues si bien, la expedicion de la Ley
de Victimas en lo que tiene que ver con la restitucion de tierras, se puede
considerar como un gran avance, éste 6rgano de control considera que se trata de
un soélo elemento dentro de los diversos componentes que debe contener una
politica de tierras con enfoque diferencial, los cuales son de gran importancia para
garantizar el GED de la Poblacién Desplazada (PD), y sobre los cuales el Ministerio
no reporta ningun avance.

Aunado a lo anterior, la politica actual de restitucion de tierras, debe
complementarse con otras medidas que le garanticen a la PD el restablecimiento de
su proyecto de vida en el campo, pues la restitucion en si misma considerada
puede resultar insuficiente para la superacion del estado de cosas inconstitucional,
haciendo claridad en que la restitucion de tierras no constituye en si misma
reformulacion de la politica de tierras, la cual debe estar inmersa dentro de una
politica de desarrollo rural que otorgue herramientas a los retornados en aras de
lograr prosperidad en el campo.

9 Corte Constitucional. Sentencia. T-025 de 2004. MP. Manuel José Cepeda Espinosa

Av. Esperanza No. 62-49 Edificio Gran Estacién Il - PBX: 6477000 - Bogot4, D. C. - Colombia -
www.contraloriagen.gov.co

275



CONTRAI—ORI’A CONTRALORIA DELEGADA

GENERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

Esta situacion se ve agravada, si se tiene en cuenta que la CGR ha encontrado
varias problematicas asociadas al otorgamiento de los subsidios integrales de
tierras a la poblacion desplazada, que muestran deficiencias en el manejo actual de
los mecanismos de acceso a tierras y que requieren de ser revisados de manera
urgente, teniendo presente que desde el 2008, afio en el cual se comienza a utilizar
este mecanismo por parte del INCODER, se ha constituido la principal fuente para
acceder a la tierra por parte tanto de campesinos como de desplazados, pasando a
segundo plano la utilizacion de otros mecanismo tradicionales utilizados por el
antiguo INCORA y en alguna época por el INCODER.

Pese a lo anterior, y como es de conocimiento publico, esta comisién reconoce de
que el Gobierno viene haciendo esfuerzos para presentar la Ley de Desarrollo
Rural, sin embargo, debe sefialarse que este proceso presenta serios retrasos que
pueden repercutir en el logro del goce efectivo de los derechos del los desplazados,
en especial para aquellos casos en que la restitucion de sus tierras no sea una
opcion, ya sea porque siendo propietarios de un predio, el mismo no se encuentre
ubicado dentro de una zona macro o micro focalizada o porque sencillamente no se
ostentaba ningun derecho sobre la tierra, caso en cual la ley de victimas y
restitucion de tierras sencillamente no seria una opcion. Alcance: administrativo

2.3 SUBCOMPONENTE DE GENERACION DE INGRESOS
2.3.1 Estrategia de Auditoria

A partir de la identificacién de los programas y proyectos de atencion a Poblacion
Desplazada en Generacion de Ingresos, desarrollados por las entidades
auditadas, se verifica su concordancia con la politica publica definida en el
CONPES 3616, y en el Plan Nacional de Desarrollo, se identifican los recursos
asignados y los ejecutados.

De otro lado se verifica el cumplimiento de las 6érdenes de la Corte constitucional
en cuanto a generacion de ingresos en los autos 008 de 2009 y 219 de 2011, se
evalian los resultados alcanzados y se realizan pruebas documentales y de
recorrido, para evaluar su pertinencia.

En este contexto resulta pertinente sefialar que por el tamafio de la poblacion, el
namero de entidades y programas de generacion de ingresos para PD y ante las
dificultades practicas para realizar una auditoria mas extensa por las limitaciones
en numero de auditores y tiempo del encargo, se hace necesario reducir el
universo de estudio a dos entidades asi:

En primer lugar por la cobertura de sus programas se analizaron gestion y reportes
en las Bases de Datos del SENA con sus programas de: 1- Capacitacion para
personas en situacion de desplazamiento para mejorar sus niveles de
empleabilidad y la cesacion de su condicion de desplazado a nivel nacional; 2- El
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programa de Capacitacion a trabajadores y desempleados para su desempefio en
actividades productivas, y asesoria y asistencia técnica empresarial, para el
desarrollo social, econémico y tecnoldgico, a través de los centros del SENA a
nivel nacional; 3- Servicios de intermediacion laboral y 4- finalmente la gestion del
FONDO EMPRENDER con los recursos destinados para poblacion desplazada.

Por otra parte, también se incluy6 en el andlisis a Accion Social hoy DPS mediante
los programas de: implementacion generacion de ingresos y proyectos
productivos para poblacion desplazada - APD.FIP; atencion integral en generacion
de ingresos PAI-GI; Capitalizacion Microempresarial; 8- Mujeres Ahorradoras en
Accion; 9- Incentivo a la Capacitacion para el Empleo; 10- Recuperacion de
Activos Improductivos; Ruta de Ingresos y Empresarismo.

Se evalGan los resultados de los programas analizados, verificando con una
muestra de proyectos y beneficiarios las acciones desarrolladas asi como la
articulacion nacion territorio, las alianzas publico privadas y los sistemas de
informacion con los cuales se pretende gestionar la generacion de ingresos para la
PD, se solicita a un numero de beneficiarios de los programas estatales de
atencion a PD, consultando los beneficios recibidos y la percepcion de los
beneficiarios, a través de la quejas y denuncias realizadas ante la entidad,
relacionadas con los citados proyectos.

Después de realizar un primer acercamiento a las entidades y sus programas, se
establece que por el volumen de los recursos invertidos y la multiplicidad de
programas ejecutados por las dos entidades seleccionadas, se centra el examen
en el analisis de la informacion de bases de datos donde se registra tanto a
beneficiarios como el valor asignado como subsidio o apoyo brindado. Este ejercié
comienza realizando el cruce de las bases de datos de beneficiarios de los
programas de generacion de ingresos con el RUPD, con el fin de verificar la el
registro y la calidad de los beneficiarios como poblacion desplazada, la
soportabilidad y confiabilidad de la informacion, la calidad de los registro y el costo
administrativo relacionado con los programas de Generacion de Ingresos para PD.

Se realiza el cruce de bases de datos de beneficiarios para determinar ayudas en
favor de los desplazados, la calidad de la informacién y el cumplimiento de
requisitos para la recepciéon de beneficios. Procurando verificar la correcta
ejecucion de los recursos en cuanto a oportunidad y pertinencia y la fraccion de los
mismos destinados a cubrir los costos administrativos y de operacion de los
programas Yy los recursos que efectivamente reciben los beneficiarios en las
acciones estatales en capacitacion para el empleo y la empleabilidad, el
mejoramiento productivo, el emprendimiento y la vinculacion laboral.

En desarrollo de los procedimientos de auditoria se solicita la informacion de las
bases de datos que incluyan los beneficiarios de los programas de atencion a
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desplazados, en las dos entidades observadas, con el fin de para realizar el cruce
de las mismas con los registros del RUPD.

Una vez recibidas esta informacién se procede a verificar la informacion y a realizar
procedimientos de mineria de bases de datos™**.

Igualmente, y con base en la informacién reportada por la entidad, se procede a
realizar analisis presupuestal sobre los recursos asignados a proyectos de
generacion de ingresos para la poblacion desplazada y a establecer los costos de
administracion frente a lo que realmente le llega a la poblacion.

2.3.2 Analisis de la Politica Publica

Este trabajo realiza dos tipos de analisis: el primero, desde una perspectiva de
problemas macro presentes en el desarrollo de la politica publica de apoyo para la
generacion de ingresos de la poblacion desplazada, donde intervienen multiples
actores y agentes tanto institucionales como del sector privado y las ONGs. De otro
lado se desarrollan observaciones puntuales sobre la labor desarrollada por las
entidades examinadas en la aplicacion de esa politica.

Desde el punto de vista macro se evaluan las acciones de las entidades del Estado
con base en la informacion presentada, las acciones, los indicadores vy
presupuestos ejecutados. Como resultado de este proceso se presentan los
siguientes aspectos en los cuales se resume la probleméatica detectada mediante el
analisis de la informacion recolectada y las visitas realizadas.

Esta informaciéon fue compartida por la CGR con las entidades del sector de Gl
mediante Mesa Técnica de Generacion de Ingresos, convocada en el mes de
Agosto de 2012 en la que se expusieron los problemas sefalados a continuacion
gue ameritan el desarrollo de un mecanismo institucional de articulacion de la
gestibn estatal que la potencie y coordine, para mejorar los resultados en
Generacion de Ingresos.

PROBLEMAS MACRO QUE INCIDEN EN LA PUESTA EN MARCHA DE LA
POLITICA PUBLICA EN GENERACION DE INGRESOS

¢ No se evidencia una real articulacién en la implementacion de la politica publica
para la generacion de ingresos, lo que se manifiesta en el quehacer institucional
con la duplicidad de esfuerzos, lo cual no permite aprovechar sinergias y
economias de escala, (Cursos de Capacitacion repetidos desde diferentes
entidades, Foros y encuentros repetidos pero sin efectos reales, transferencia de

"1 De igual manera se realiza prueba sobre la base de datos del RUPD con ayuda del Laboratorio Forense de la CGR, con el
aplicativo SPSS Modeler de IBM, herramienta de mineria de datos, mediante la cual se observa que del total de registros se
encuentran inconsistencias que superan un millén de registros entre registros repetidos, registros sin identificacion,
identificacion errénea, identificaciones repetidas, errores de digitacion, espacios vacios e inconsistencias.
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recursos a ejecutores privados y ONGs sin adecuados sistemas de monitoreo y
control. Ausencia de seguimiento de los resultados, demoras en los tramites de
contratacion afectando a los desplazados, periodos de tiempo sin asistencia
técnica a los proyectos que afectan el desempefio y las metas, distintos
cronogramas de trabajo que desarticulan la gestion coordinada entre entidades).

No se observa una entidad “doliente” de la politica publica, es decir una entidad
que dé cuenta integral del proceso.**? Con la creacién del Ministerio del Trabajo
se puede pensar como la institucion llamada a ser el formulador y supervisor de
la puesta en marcha de una politica de generaciébn de ingresos integral y
coherente.

No se observan programas integrales de Generacion de Ingresos de mediano
plazo que garanticen a las familias desplazadas el acompafiamiento durante todo
el proceso que les permita la superacion del ECI. No existe una adecuada
planeacidén, ejecucion, seguimiento a los procesos de apoyo, el financiamiento es
limitado, no se articulan los esfuerzos, de tal manera que, si bien las familias
reciben los beneficios otorgados por el Estado, estas no logran salir del ECI.

Se evidencia una manifiesta desconexion entre las entidades nacionales y los
entes territoriales en materia de generacion de ingresos, unida a una oferta
escasa Yy limitada del nivel nacional hacia las regiones. En muchos casos la
oferta es estandar, desconociendo realidades locales o intereses patrticulares de
los colectivos de poblacion desplazada (inflexibilidad de la oferta) No se supera
el ECI.

No se observa consistencia y coherencia entre la oferta y la demanda en los
programas y proyectos de Generacién de Ingresos, no se tiene en cuenta las
necesidades y capacidades diferenciadas de las personas en las diferentes
regiones del pais, la cobertura es baja, no hay participacion directa de los
afectados. No hay participacion de las autoridades locales y regionales, los
recursos asignados son escasos, lo que hace que la politica no sea eficaz.

Se encuentra una excesiva participacion de Intermediarios Operadores™?® que
incrementan los costos de administracion y operacion. Se recurre a la
contratacion de terceros, sin esquemas claros de metas frente a los resultados e
indicadores minimos a satisfacer, con profundas debilidades en el seguimiento.

Si bien el DNP, lidera los procesos de formulacién de la politica y la coordinacion de la Mesa Técnica de Generacién de

Ingreso, esta tarea no le permite orientar y liderar la politica de generacion de ingresos y trabajo para la Poblacion en
situacion de desplazamiento, aspectos como redes de informacién, orientacion en procesos productivos, manejo y
sistematizacién de experiencias exitosas y disposicion de recursos, para manejo de planes y proyectos que impacten
significativamente la Generacién de Ingresos a diversos sectores poblacionales. Esto evidencia la necesidad de un actor
fuerte con capacidad de convocar y articular esfuerzos orientados a mejorar las condiciones y productividad de las familias en
situacion de vulnerabilidad.

"3 E| caso tipico es Accion Social que debe realizar todos sus programas a través de operadores, los cuales tienen
debilidades en vigilancia y seguimiento.
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e Se evidencian limitaciones importantes en los sistemas de seguimiento y
evaluacion de las acciones desarrolladas, las que comienzan desde la captura de
informacion inicial necesaria para medir el impacto y la cobertura. La informacion
no es consistente ni confiable, se encuentran errores en los registros que
evidencian falta de seguimiento y ajuste de los sistemas de informacion y no se
disefian dentro de los planes, programas y proyectos los mecanismos de captura
de informacion, o esta, no se sistematiza e informa adecuadamente, en
consecuencia, los programas se disefian y aplican sin el registro de informacion
gue permita medir efectos reales sobre la situacion de las familias, en el mediano
y largo plazo, impidiendo una adecuada evaluacion seguimiento y control de las
acciones estatales.

e En algunas entidades los sistemas de registro no son confiables, transparentes,
0 no se sistematiza continua y uniformemente, lo cual no permite controles
efectivos por parte de la alta direccién de las entidades y de la CGR™*, se
observa que por diferencias en la digitacion una persona esta repetida en
registros como el RUPD y el de cada una de las entidades analizadas en el
proceso auditor, no se definen adecuadamente procesos y procedimientos de
captura de informacion y no se efectlan controles a la calidad de los registros
para garantizar la adecuada gestion de los recursos publicos aplicados a la
Poblacién desplazada y se dificulta el seguimiento y control.

e Se observan barreras de acceso a los programas y servicios, que en muchos
casos comienzan desde la porteria de las dependencias de la entidad. La
informacion para el desplazado no es clara, suficiente, oportuna. La publicidad y
divulgacién de las convocatorias a los diferentes programas es escasa Yy
precaria, ya que las entidades asumen que los desplazados y la poblacién
vulnerable, conocen y manejan a la perfeccion herramientas informaticas y los
medios de comunicacién para buscar la oferta institucional, en consecuencia muy

pocos acceden a los programas y servicios ofrecidos™*,

e A pesar de estar claramente establecido en la sentencia y sus autos de
seguimiento, no se evidencia la participacion real y efectiva de los desplazados
en la planeacion y desarrollo de las acciones que pretenden apoyarlos en la
superacion del ECI, no se definen claramente, los mecanismos de accién que
tienen los desplazados para proponer iniciativas propias, planes y proyectos, asi
como en los comités e instancias de planeacion y decision que los afectan. En
consecuencia no se da una participacion efectiva e