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1. PRESENTACION DEL INFORME

Doctores i

GABRIEL VALLEJO LOPEZ

Director Departamento para la Prosperidad Social - DPS

RUBEN DARIO LIZARRALDE MONTOYA

Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural

REY ARIEL BORBON ARDILA

Gerente General Instituto Colombiano de Desarrollo Rural — INCODER
ALVARO MIGUEL NAVAS PATRON

Presidente Banco Agrario de Colombia - BAC

JESUS RICARDO SABOGAL URREGO

Director General (Unidad Administrativa Especial de Restitucion de Tierras —
UAEGRTD)

JOSE NOE RiOS MUNOZ

Ministro de Trabajo (E)

AIDA VIVIAN LECHTER DE FURMANSK]

Gerente General Artesanias de Colombia

ARTURO FERNANDO ROJAS ROJAS

Director (E) Servicio Nacional de Aprendizaje - SENA

PAULA ALEXANDRA GAVIRIA BETANCUR

Directora General Unidad Administrativa Especial para la Atencion y Reparacion
Integral a las Victimas - UARIV

Ciudad.

DIRECTORES de las Entidades responsables de ejecutar la politica Publica de
Formacion, Generacion de Empleo, Generacién de Ingresos, Proyectos
Productivos, y Estabilizaciéon Socioeconémica de la Poblacidn Victima del Conflicto
Armado

La Contraloria General de la Republica, adelanté un ejercicio de control y
vigilancia fiscal, a través de la Actuacion Especial (A: Generacion de Ingresos.
2014-3690-83111-AE, para efectuar especial seguimiento a la politica de
Formacion, Generacién de Empleo, Generacion de Ingresos y Estabilizacion Socio
Econdmica en el marco de la Reparaciéon Integral a las Victimas del Conflicto
Armado. Este ejercicio se desarrolld en cumplimiento de las obligaciones
establecidas en el articulo 201 de la Ley 1448 de 2011 y en la Resolucion
Organica 06680 de 2012. De acuerdo con las directrices del Plan de Control y
Vigilancia Fiscal (PVCF) de 2014 de la CGR, la actuacion cubrié el periodo 2010-
2014, afin de evaluar la ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo.
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El Informe que se presenta a continuacion, registra las caracteristicas y los
resultados del citado ejercicio de control fiscal. De acuerdo con las disposiciones
legales, las entidades deben ajustar el plan de mejoramiento, para incluir acciones
que les permita mejorar la situacion detectada, tal como se indica mas adelante.

OBJETIVO GENERAL

Realizar seguimiento a la linea de politica para la formacion, generacion de
empleo, generaciéon de ingresos, proyectos productivos y estabilizacion
socioecondmica de la poblacion victima del conflicto armado.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

1. Evaluar los avances para determinar el perfil de la poblacion y la vocacion
productiva del territorio que sustentan los programas y proyectos de generacion de
ingresos y estabilizacion socioeconomica.

2. Evaluar la asignacion, programacion y ejecuciéon de recursos en la linea de
politica de generacién de ingresos y estabilizacién socioecondomica.

3. Examinar el desempefio y los resultados de gestion de las entidades ejecutoras

RESULTADOS DE LA ACTUACION ESPECIAL

La Contraloria observa que, pese a que el primer antecedente de la politica de
generacion de ingresos y estabilizacion socioecondmica para la pobiacidn victima
data de 1997 (hace 17 afios, cuando se expidié la Ley 387), las mayores
deficiencias se refieren a la formulacion y disefio de la politica, lo cual ha puesto
en riesgo el incremento de recursos asignados en vigencias recientes. Es decir
que, durante ese lapso, el gobierno ha hecho un esfuerzo fiscal no concomitante
con la calidad y coordinacién requerida para hacer eficaz la oferta programatica.

En este momento no se cuenta con un instrumento actualizado que oriente la
formulacion de los programas, articule los componentes entre las distintas
instituciones y menos adn entre los distintos niveles de gobierno. Asi, gran parte
de los esfuerzos institucionales no convergen en objetivos e implementacion
comunes Y, por el contrario, conducen a duplicidad de esfuerzos e ineficiencias en
el gasto. En el desarrolio de la Actuacion Especial se encontré que se concentran
recursos en ciertas regiones y asociaciones especificas que son atendidas por
varias entidades y programas, mientras que gran parte de la poblacidon permanece
sin apoyo para emprender y/o mantener proyectos productivos.
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La politica tiene una base conceptual construida a partir de los requerimientos de
la Corte Constitucional, que aun esta por desarroliarse. De acuerdo con las
definiciones logradas, la implementacién de la Politica se orienta por la
caracterizacion socio laboral de la poblacién y los perfiles productivos del territorio.
Si bien el Ministerio de Trabajo ha avanzado en la identificacién y definicién de
perfiles productivos del territorio, se optd por una estrategia municipal que no
permite recoger caracteristicas inherentes a las regiones, como la existencia de
grandes macroproyectos que impactan ese perfil productivo y son visibles a nivel
regional mas que a nivel municipal. De otro lado, es bien sabido que no siempre
las caracteristicas de las jurisdicciones municipales o departamentales coinciden
con las caracteristicas regionales; algunas veces, la poblacién victima ubicada en
las areas rurales accede a servicios de una jurisdiccidn distinta a la del municipio
donde esta ubicada por facilidad de acceso. En cuanto a la caracterizaciéon socio
laboral de la poblacién hay avances pero son insuficientes y se encuentran mas
ligados a identificar necesidades de formacién, por lo que los resultados, en
terminos de autonomia y estabilizacion econdmica, podrian verse aplazados. En el
desarrollo de la actuacidon no se evidenci® una propuesta coherente en este
sentido; no se tiene previsto un sistema que capture la informacion (perfiles socio
laborales de las victimas segun su ubicacién, frente a los perfiles productivos del
territorio) para que sistematicamente se vayan adecuando las estrategias
formacion, intermediacion y enganche laboral, emprendimiento o fortalecimiento
de proyectos productivos.

En el informe que presento¢ la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a las
victimas — UARIV, a la Corte Constitucional, sobre seguimiento a la Sentencia T-
025, en respuesta al Auto del 11 de marzo de 2014, que es el documento reciente
mas completo en términos de presentacion de resultados, se evidencia que aun
falta mayor avance en la definicion de una estrategia de caracterizacién coherente
que logre amplia cobertura e incluya a la poblacién vinculada ya a procesos
productivos. Alli se afirma que “en el Registro Unico de Victimas, creado porla Ley
de 1448 de 2011, se han acogido los principios brindados por la Corte para
orientar la labor de identificacién y caracterizaciéon de las victimas del conflicto™:
sin embargo, las variables con que cuenta ese registro no alcanzan Ia
caracterizacion socio laboral. Mas adelante afirma que “en lo que se refiere al
mejoramiento de los mecanismos de caracterizacion, la Unidad para las Victimas
ha formulado una estrategia de identificacién con enfoque de derechos, en la que
intervienen todas las entidades que participan en la ruta de atencion y reparacion.
La informacion obtenida esta permitiendo identificar las carencias y condiciones
particulares de la poblacion desplazada, para de este modo tomar decisiones
sobre el acceso a la oferta institucional que permitira la restitucion de sus

! Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las victimas. Seguimiento a la Sentencia T-025, pag. 22.
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derechos™. Entre los objetivos especificos del Modelo de Atencidn, Asistencia y
Reparacion Integral a las Victimas — MAARIV, se encuentra el de “Caracterizar
cada uno los hogares victimas de desplazamiento forzado” y el Plan de Atencion,
Asistencia y Reparacion Integral - PAARI, precisa que con este instrumento se
busca “identificar las necesidades y capacidades de las victimas’.

Asi, una lectura general, indicaria la existencia de diversos instrumentos de
caracterizacion de la poblacién que en la practica no se complementan y que no
convergen en un sistema de informacidn coherente.

En el tema de Generacion de Ingresos, se indica que con los Centros de
Orientacion para el empleo y el emprendimiento, “/a poblacion accede a la ruta de
generacion de ingresos y de empleo, por medio de la caracterizacion y orientacion
ocupacional...”"’. El Programa de Rutas Integrales de Empleo Rural y Urbano para
las Victimas del Conflicto Armado - PRIEV, que desarrolla el Ministerio de Trabajo
incluye “caracterizacion socio-laboral e individual de las victimas mediante un
instrumento disefiado exclusivamente para estos efectos y esta poblacion”. Segun
el informe, se han caracterizado 29.571 victimas en 4 ciudades capitales y 20
municipios, en 8 departamentos del pais®. Alli mismo se sefalan las dificultades
para la vinculacién laboral y se indica, como uno de los principales resultados de
este proceso, la vinculacion de 1.000 victimas a formacion tecnologica®, con lo que
se ratifica lo observado por la Contraloria sobre la carencia de un instrumento de
caracterizacion que sea insumo para los distintos componentes de la politica y no
solamente para un programa o uno de sus componentes.

A este hecho se suman las dificultades en la identificacion y priorizacion de la
poblacion en los distintos programas. En varios de los programas auditados se
pudo establecer que las entidades (MADR, Ministerio de Trabajo, DPS, INCODER)
no cuentan con una estrategia para verificar de manera agil la condicion de victima
de acuerdo con lo registrado en el RUV. En este punto la Contraloria observo que
el MADR no ejerce liderazgo en la implementacion de la politica pese a que la Ley
387 de 1997 orientd las obligaciones hacia el Ministerio. En este sentido, la
entidad no ha disefado y ejecutado programas especificos para la consolidacion y
estabilizacion socioeconémica de la poblacion desplazada segin su competencia

% Ibid. Pag. 23.
% |bid. Pag. 231.
* Ibid. Pag. 232.

*sEs importante subrayar que de la poblacién caractenzada socio laboraimente, 1.000 victimas ingresaran a
la ruta de generacion de emplec como medida de reparacion integral, mediante acceso preferente a los
cursos de tecndlogos del SENA, en tanto estas personas contaban previamente con cursos técnicos
ofrecidos por esta entidad’”. |bid. Pag. 234.
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legal y los compromisos del marco de planeacion (CONPES 3616 de 2009). Aun
en los programas en marcha, no identifica entre la poblacidn beneficiada a las
victimas del conflicto armado.

Como consecuencia no siempre se prioriza en la atencion, a la poblacién victima
del conflicto armado; pero mas grave adn, es que no todos los restituidos
retornados acceden a proyectos productivos o de generacion de ingresos, cuando
deberia ser la poblacion prioritaria para no perder todo el esfuerzo social y
economico invertido en el retorno, la reubicacion y la restitucion. En algunos
casos, eso ocurre porque no se comunica la oferta de programas de generacion
de ingresos en el territorio, 0 porque la poblacién, y especificamente los jovenes
no participan activamente en los proyectos productivos porque en su mayoria no
son rentables.

Las falencias en el disefio coherente de la politica, también se manifiestan en el
hecho que no existe una Unica Linea Base y las acciones propuestas, los
indicadores y metas fijadas no guardan coherencia entre los distintos instrumentos
de planeacion. El Plan Nacional de Desarrollo defini6 metas para empleabilidad,
emprendimiento y fortalecimiento, que difieren de las de enganche laboral,
formacion para el trabajo, emprendimiento y fortalecimiento, propuestas en el
Componente de Generacién de Ingresos del Plan Nacional de Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas (Conpes 3726 de 2012). Ademas, no se
definieron indicadores de seguimiento para todas ellas y los que existen no
siempre separan a la poblacion victima de la poblacién vulnerable, de manera que
no siempre se cuenta con resultados especificos sobre el avance en el
cumplimiento de las metas establecidas.

Otro ambito de dificultad se observa en la escasa coordinacidn interinstitucional.
Aln no se han logrado articular los componentes de la politica entre las distintas
instituciones. No se coordinan estrategias para optimizar recursos y lograr mejores
resultados. Los gobiernos locales no siempre conocen y coadyuvan en los
programas que se adelantan desde el nivel central. La Mesa de Generacion de
Ingresos no tiene una estrategia de evaluacion, ajuste o re-direccionamiento
periddico de las medidas que componen la politica. Las instituciones adn no tienen
claro cual es la ruta a seguir para la ejecucion de la politica de estabilizacién
socioecondémica de la poblacion victima del conflicto armado, pese a que el DPS,
como Rector de la Politica, construyd un marco conceptual. Aln falta avanzar en
la definicidn concertada de roles y en la comprension y determinacion sobre como
integrar esa base conceptual a la oferta programatica, de manera que ésta sea
coherente, evite la duplicidad de esfuerzos y propenda la mayor cobertura y mejor
distribucién posibles.
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La Unidad Administrativa Especial de Gestion y Restitucion de Tierras Despojadas
— URT (UAEGRTD), que ha atendido con eficacia a una parte de la poblacién
restituida, dentro del Programa de Proyectos Productivos para Beneficiarios de
Restitucién no hace parte de la Mesa de Generacién de Ingresos y sus acciones
no se encuentran articuladas con las que adelantan otras entidades, con el mismo
proposito.

El Grupo de Empleo Rural y Urbano, liderado por el Ministerio de Trabajo, que
funciona en el Subcomité de Restitucion, puede ser un espacio propicio para la
articulacion, No obstante, esta instancia no tiene la fuerza institucional requerida
para erigirse como el érgano articulador que oriente la implementacién de la
politica y coordine el disefio y ejecucion de los programas.

En relacion con los programas de generacion de ingresos, se encontré que éstos
no cuentan con asistencia técnica suficiente y pertinente, que permita mejorar la
productividad y rentabilidad de los proyectos. En varios programas no se garantiza
la asistencia técnica, en otros no tiene la suficiente periodicidad, en muchos casos
no se logra que el agricultor apropie y desarrolle las competencias para enfrentar
los problemas que se presentan en sus proyectos productivos, simplemente acata
recomendaciones sin entender su fundamentacion, sin adquirir el criterio para una
posterior toma de decisiones y en otros programas no se aportan al agricultor los
recursos para implementar las recomendaciones. Por esta situacion los beneficios
de la asistencia técnica se pierden. Esto repercute en baja competitividad de los
sistemas productivos y por ende no se logra mejorar la situacion socioeconomica
de la poblacion beneficiaria.

En el programa Familias en su Tierra - FEST, se encontr6 que la poblacién no
invierte los recursos recibidos en ideas productivas, por la falta de supervision y
mecanismos de seguimiento a la inversion de los recursos. El resultado es que se
destinan esos recursos a financiar la supervivencia y la poblacion continta
dependiendo del apoyo estatal una vez cesa el programa, sin lograr la
estabilizacion socioeconomica. Esta situacién deriva en deterioro de la cultura de
emprendimiento en las regiones, lo cual conduce a que la poblacion rechace
programas mas exigentes en el compromiso que debe asumirse para obtener el
apoyo.

Problemas estructurales del sector Agropecuario como fluctuacion de precios,
estrategias minimas de adaptacion a fendmenos climaticos adversos, deficiencias
en infraestructura, entre otros, no permiten que los programas de apoyo a
proyectos productivos sean rentables, sostenibles y exitosos, a pesar del gran
esfuerzo y recursos invertidos. Se conocen casos de sustitucion no planificada y
produccion de cuitivos que no ha sido prevista en los programas aplicados, por
razones de rentabilidad o presiones externas.
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Adicionalmente, las condiciones de seguridad en los territorios ponen en riesgo la
sostenibilidad de los proyectos productivos. Los estudios realizados por la
Contraloria, muestran que algunos de los territorios donde se dan los procesos de
retorno y reubicacion y se desarrollan proyectos productivos para la estabilizacion
socioecondmica de la poblacion victima del conflicto armado, aun registran
presencia de grupos armados. En muchas regiones alin no hay condiciones que
permitan el retorno de la poblacion y por ende no es posible que estas poblaciones
accedan a recursos necesarios para desarroliar proyectos productivos para su
estabilizacién socioecondmica.

RELACION DE HALLAZGOS

En desarrollo de la presente actuacion, se establecieron 81 observaciones que se
trasladaron a las entidades. Una vez recibidas las respuestas, se hizo una nueva
valoracion. De este ejercicio se retiraron seis (6), se fusionaron tres (3), quedando
finalmente 72 Hallazgos Administrativos, sin connotacién _Fiscal, Penal o
Disciplinaria, que se relacionan por entidades en el presente informe.

PLAN DE MEJORAMIENTO

Para los hallazgos detectados, las entidades intervinientes elaboraran un Plan de
Mejoramiento que sera consolidado por el Departamento para la Prosperidad
Social (DPS), como rector de la Politica Publica de Formacién, Generacidén de
Empleo, Generacién de Ingresos, Proyectos Productivos, y Estabilizacion
Socioeconomica de la Poblacion Victima del Conflicto Armado. Este plan sera
enviado a la Contraloria Delegada para el Sector Agropecuario, en medio fisico, y
- debera atender todos los hallazgos y conclusiones de este informe.

Por otra parte, cada entidad interviniente, en la que se haya establecido hallazgos
o conclusiones de Politica Publica no exitosa, debera formular o ajustar su Plan de
Mejoramiento consolidado, segln sea el caso, en el Sistema de Rendicion de
Cuentas e Informes (SIRECI)®, con el fin de incluir las acciones correctivas y/o
preventivas pertinentes.

® Resolucion Organica No.07350 del 29 de noviembre de 2013
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Contralor Delegado parael S

Para efectos de autorizar el registro y trasmision de la informacién correspondiente
a la modalidad Plan de Mejoramiento, a través del SIRECI, conforme a la
Resolucion 07350 de 2013, las entidades intervinientes deben remitir al correo
electronico soporte_sireci@contraloria.gov.co el documento en el cual se
evidencia la fecha de recibo del presente Informe Final de Auditoria, de ser viable
el mismo dia de su recepcién, con copia a los correos electronicos:
mercedes.ortiz@contraloria.gov.co y luis.higuera@contraloria.gov.co

Bogotd D.C., { w 1.

LUIS ALBERTO HIGUERA MALAVER
or Agropecuario

JUAN CARLOS VILLAMIZAR - Director de estudios Sectoriales -CDSA
MERCEDES ORTIZ CANON - Supervisora
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2. INTRODUCCION

La Contraloria General de la Republica considera que la estabilizacién
socioecondémica de la poblaciéon victima del conflicto armado es uno de los
propositos mas importantes para superar la vulnerabilidad de este sector de Ia
poblacion, avanzar en el Goce Efectivo de Derechos y superar el Estado de Cosas
Inconstitucional declarado, hace ya diez afios, por la Honorable Corte
Constitucional respecto de la Poblacién Desplazada, a través de la Sentencia T-
025. Asimismo, los logros en la implementacion de la politica de estabilizacion
permitiran superar el caracter asistencialista que se observa en la politica de
asistencia, atencién y reparacion a las victimas del conflicto armado’.

En atencion a ello, se incluy6 dentro de las actuaciones especiales programadas
en el Plan de Control y Vigilancia Fiscal de 2014 para auditar la politica publica
contenida en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, el componente de
Generacién de Ingresos dentro de la Politica para la poblacion victima del
desplazamiento forzado por la violencia.

Varias precisiones son necesarias respecto de esta evaluacion. En relacion con el
contenido, se propuso que la evaluacion se realice sobre la linea de politica que
integra Formacion, Generacidon de Empleo, Generacién de Ingresos vy
Estabilizacién Socio Econdmica, en razén a que las alternativas de acceso de la
poblacion victima del conflicto armado al sistema productivo para generar ingresos
y estabilizarse social y economicamente, son el enganche laboral o la gestién
auténoma de proyectos y en los dos casos se requiere la identificacion de
posibilidades y la promocion de procesos de formacién que preparen
adecuadamente a la poblacidon para viabilizar adecuadamente tal vinculacion. Con
esta propuesta se busca superar la perspectiva, segun la cual la formacién esta
vinculada al enganche laboral y la generacién de ingresos asociada al desarrollo
de proyectos productivos para la estabilizacion socioeconémica.

En segundo lugar, el Plan Nacional de Desarrollo - PND (2010-2014), es
cronoldgicamente anterior a la Ley 1448 de 2011, lo cual explica que la politica se
restrinja a la poblacién desplazada y no cubra a toda la poblacién victima®. Debe
tenerse en cuenta que el desplazamiento es un hecho sufrido por el 86.7% de la

"En el seguimiento realizado por la Contraloria al disefio e implementacion de la Ley 1448 de 2011, se ha

constatado que la mayor inversion, en recursos y esfuerzos, se ha hecho en ayuda humanitaria, lo cual ha
tendido a crear dependencia de los recursos del estado para la susbsistencia, en detrimento de los aportes
para fortalecer esfuerzo individual con miras a lograr autonomia econémica.

® Entre las caracteristicas de la Ley 1448 se encuentra Ia inclusidn de otros hechos victimizantes, ademas del
desplazamiento forzado, como reconocimiento de las consecuencias del conflicto armado.
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poblacién total victima del conflicto® y, por tanto, las medidas orientadas a esta
poblacién contribuyen a enfrentar los efectos de la victimizacion del conflicto
armado. No obstante, para efectos del seguimiento, es necesario tener en cuenta
que el disefio implicito en el PND, atiende el marco normativo previo a la Ley 1448
de 2011.

En tercer lugar, la politica no tiene un marco normativo, institucional y de politica
interno cohesionado, de manera que no constituye un componente univoco en la
politica de atencion y reparacion integral a las victimas. Ademas, los programas no
son exclusivos para poblacién victima y no en todos los casos se identifica a este
grupo de poblacion.

Cuadro 1. Recursos de la Politica de Generacion de Ingresos, desde la perspectiva del Plan
Operativo Anual de Inversiones del PND 2010-2014

uente:

Calcuios CGR, con base en SlIF.

PILAR OBJETIVO ESTRATEGIA 2010 2011 2012 2013
Derechos humanos, derecho . .
Consolidacion de la paz . . T Sin estrategia 97.564
internacional humanitario y justic
Competitividad y crecimientode la  |Desarrollo de competencias
omee y c.r ) ¢ o P “ y 18.614| 29.830
productividad formalizacidn para ta prosperidad
Creumlento'stlas.temble L Agropecuaria y desarrollo rural 166.644 | 233.801 | 140.675
y competitividad Locomotoras para el crecimientoyla
idn d N S basad |
generacidn de empleo ! uevos‘ gaores asados enla s1s04| 57288
innovacién
Politica Integral de desarrollo y Empleabilidad, emprendimiento y 133.971
lgualdad de proteccién social generacion de ingresos )
oportunidades para la Politica para |a poblacidn victima del
prosperidad social Promocidn social desplazamiento forzado porla 200 197} 142.839
violencia
Soportes transversales Apoyos transver.sales al desarrolio For‘faleci mient.o ir?stitucional fie las -
. regional entidades territorialesy relaci?
de la prosperidad - —
. Buen gobierno, lucha contra la corrupcion .
democratica L. Buen gobierno 460
y participacion ciudadana
Crecimiento alto y sostenido: La Agenda Interna: estrategia de 48.361
condicién para un desarrolio desarrollo productivo )
Politica de defensa y seguridad Desplazamiento forzado, derechos 200
democratica humanaos y reconciliacion
Reduccidn de la pobrezay promocidn del )
P y p Equidad en el campo 25.225
empleoy la equidad
Insercidn de las familias en ef sistema
. . 1.402
de proteccidn social
Pobreza y pobiacidn vulnerable 133.165 - -
No Clasificado No Clasificado - - | 264.990 | 119.515
Total general 208.353 | 315:376 | 586.105 | 537.584

En el marco de planeacion, los proyectos no estan asociados exclusiva ni
mayoritariamente con la estructura del PND (Pilar: Igualdad de oportunidades

® De acuerdo con el reporte de victimas, de la Unidad para fa Atencién y Reparacion a las Victimas, el total de
poblacién victima es 6.431.981 personas, y 5.576.168 han sufrido desplazamiento forzado. Fuente:
http://Aww . unidadvictimas.gov.co/index.php/acerca-de-la-unidad/frv
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para la prosperidad social / Objetivo: Promocién Social / Estrategia: Politica para
la poblacion victima del desplazamiento forzado por la violencia). El cuadro 1
muestra que los recursos asignados a la oferta programatica de formacion,
generacion de empleo, generacion de ingresos y estabilizacion socioeconémica
estan asociados a cuatro de los cinco pilares del Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014 “Prosperidad para todos” '° . En ese contexto, la locomotora
Agropecuaria y desarrollo rural, ha concentrado la mayor parte de los recursos
durante los tres afios (2011 2013)11 No obstante, en el cuadro también se observa
que durante el cuatrienio la situaciéon ha evolucionado y en 2013, la linea de
politica orientada a la poblacién victima (desplazada) ha logrado concentrar una
mayor proporcion (26.57%) del total de recursos asignados a la politica. En ese
ano, las estrategias sobre las que se sustenta la politica (Empleabilidad,
emprendimiento y generacién de ingresos vy, Politica para la poblacion victima del
desplazamiento forzado por la violencia) han logrado equiparar su participacion a
la de la locomotora Agropecuaria y desarrollo rural.

Por las razones expuestas en los parrafos precedentes, la evaluacion no puede
consolidarse con los demas componentes de esta politica sin incurrir en el riesgo
de imprecisiones en los resultados.

El informe se divide en dos grandes partes. Una, conformada por las secciones
cuatro y cinco donde se describe la politica y la segunda, conformada por las
secciones seis y siete, donde se registran los resultados del ejercicio de control
fiscal; primero (seccion sexta) se refieren los resultados generales y comunes v
luego (seccion séptima) se relacionan las observaciones individualmente para que
las entidades tengan oportunidad de formular acciones de mejora concretas.

Vale anotar que los ejercicio de control fiscal a las politicas publicas se desarrollan
en el marco de las competencias constitucionales y legales atribuidas a la
Contraloria General de la Republica que le permiten solicitar informacion y
evaluar la asignacién de recursos, la gestion y los resultados de los entes que
manejan recursos del nivel nacional.

% Opsérvese que en 2010 la clasificacién de los recursos correspondia al anterior PND.

"' En esa contabilidad no se incorpora el programa Desarrolio Rural con Equidad ~DRE-, antiguo Agro Ingreso
Seguro puesto que pese a que la Contraloria verificé que cubre poblacion desplazada, no se tiene certeza
sobre la proporcién de los recursos que se dedican a este sector de la poblacion y el monto de los recursos
de todo el programa es alto respecto de los demas programas; al incorporarlo todo, se distorsionan los
resultados.
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3. MARCO NORMATIVO, INSTITUCIONAL Y DE POLITICA PUBLICA.

Esta seccion describe las obligaciones normativas en las que se fundamentan los
requerimientos y observaciones a las distintas entidades, asi como la asignacion
de responsabilidades institucionales y las rutas disefiadas, en los distintos
instrumentos de planeacion. Se busca ofrecer un panorama de la politica para
ubicar las deficiencias halladas y orientar adecuadamente las recomendaciones
del 6rgano de control.

En general, puede decirse que la principal caracteristica es el grado incipiente de
articulaciéon de la politica, desde las disposiciones legales y las herramientas de
planeacion, que se traducen en ausencia de coordinacion, al punto que existen
regiones y poblacién beneficiarias de la ejecucion de varios programas, mientras
que, en otros casos, la poblacion victima no ha tenido el acceso a ninguno de los
programas. Aun, en aquellos casos en que se perciben recursos de varios
programas, es tal la descoordinacion que los beneficiarios no pueden responder
por varios proyectos a la vez, con lo que se incurre en el riesgo de fracasar en
algunos o en todos. En consecuencia, no logran hacer sostenibles sus proyectos y
continiian dependiendo del apoyo institucional.

3.1. DESCRIPCION DE LA POLITICA

Desde 1997, con la expedicion de la Ley 387, el disefio de la politica ha
evolucionado pero, y pese a la asignacion de significativos recursos, no ha logrado
concretar un marco coherente que garantice su ejecucion exitosa. El disefo
vigente incluye normas de dicha Ley, como se describe en la siguiente seccion,
que se refieren, de manera general, a la obligacién gubernamental de adoptar
medidas para la estabilidad social y econémica de los retornados o reubicados
incluido el acceso a la oferta social del gobierno en particular a algunos programas
sefialados. La Ley 1448 de 2011, incorpora la formacion y generacion de empleo
como medidas reparadoras y remite a lo dispuesto en la Ley 387 de 1997 sobre
estabilizaciéon socioeconémica para poblacidon desplazada.

La politica se ha venido perfilando, entonces, en respuesta a los requerimientos de
la Corte Constitucional'? (sentencia T-025 de 2004 y autos de seguimiento), que

i«

2 £] Gobierno reconoce que ‘... desde la Sentencia T-025 de 2004 {(...) el Gobiernc nacional ha venido
ajustando la politica para prestar un mejor servicio a los colombianos victimas de este delito y con ello
contribuir al goce efectivo de sus derechos, entre ellos, el derecho a la generacion de ingresos y trabajo’.
DNP, Guia para incluir la politica de Generacion de Ingresos en los Planes de Desarrollo Territorial. Equipo
de Generacion de Ingresos. Bogota. 2012, Pag. 8.
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han estado orientados a que el Estado asuma el deber de identificar las
caracteristicas, condiciones y alternativas de subsistencia de la poblacion
desplazada, para evaluar las posibilidades de emprender proyectos de
estabilizacion econdomica individuales o colectivos para generar ingresos que
permitan la subsistencia auténoma de los grupos familiares. Se trata de
diagnosticar las carencias y, sobre todo; las potencialidades y conocimientos en
productividad, superar rapidamente la etapa de disefio de los programas y avanzar
en su ejecucion. Asi mismo, la Corte ha insistido en la conveniencia de garantizar
la generacion de ingresos y subsistencia auténoma de los retornados para
contribuir a superar la condicion de vuinerabilidad. La estabilizacion
socioeconomica es relevante en la medida en que su logro constituye el parametro
basico para la cesacion de la condicion de desplazamiento.

La Corte también ha puesto en evidencia la necesidad de aclarar las
competencias y funciones de las entidades territoriales, identificar la oferta total de
programas de generacion de ingresos dirigidos a poblacién desplazada y los
criterios que deben cumplir para considerarse apropiados para el logro de los
objetivos; fijar las metas, cobertura, plazos, recursos, responsabilidades
institucionales (como la coordinacion) y resultados esperados.

El Gobierno Nacional ha avanzado poco en la respuesta cabal a los
requerimientos de la Corte. Como lo muestran los resultados, aun se adolece de
falta de coordinacion tanto en la oferta programatica como en la ejecucion y
asignacion de recursos, en la fijacion de metas y cobertura. No se cuenta con la
caracterizacion de la poblacidn victima, tal como lo requirié la Corte; no todos los
programas definen criterios para priorizar a este sector poblacion y en muchos
casos no se le tiene siquiera identificada.

El Departamento de la Prosperidad Social — DPS, quien tiene a su cargo la
coordinacion, promovi6 la Mision de Generacion de Ingresos, cuyos resultados se
conocieron en Noviembre pasado’™ y, por tanto, ain no han sido implementadas
todas sus recomendaciones.

La formulacién vigente de la politica, que presenta el DPS™, fija tres principios'®,
ratifica el objetivo del Conpes 3616 de 2009 de: “Desarrollar e incrementar el

13 Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), Departamento para la Prosperidad
Social. Informe Final. Mision de Expertos de Generacion de Ingresos, Diciembre de 2013.

¥ Presentacion al equipo de trabajo en marzo de 2014. Archivo Power Point.

'® La Politica de Generacion de Ingresos se desarrolia sobre un Sistema de Proteccion Social consolidado; la
Politica de Generacion de Ingresos apunta al acompafiamiento de los hogares a lo largo de sus ciclos de
vida y la Politica de Generacion de ingresos genera procesos de movilidad social.

19

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50 « Cddigo Postal 111321 « PBX 647 7000
cgr@contraloria.gov.co  www.contraloria.gov.co * Bogota D.C., Colombia




potencial productivo de las personas, aprovechando sus capacidades, y dando
oportunidades para acumular activos”, estructura cuatro componentes: 1.
Desarrollo de capital humano y social, y de capital productivo; 2. Desarrollo local
incluyente; 3. Marco Institucional y 4. Sistema de proteccion social consolidado y
fija los parametros generales de las rutas de generacion de ingresos en cuatro
etapas, asi: puertas de entrada; procesos de caracterizacion y enrutamiento en los
que a partir de los perfiles productivos territoriales y la caracterizacion socio
laboral, se orienta a la poblacién a la tercera etapa, en la que se encuentran |os
servicios especificos de generacion de ingresos: formacion, intermediacion y
enganche laboral y emprendimiento y fortalecimiento; en la cuarta etapa se
obtendrian los resultados esperados. Si bien, parece un marco de politica
coherente, los programas vigentes no se integran y articulan como lo contempla la
ruta; dejan en evidencia la necesidad de avanzar en una estructura mas articulada
y coordinada, aun dentro del propio DPS.

3.2.  EL MARCO NORMATIVO Y DE PLANEACION

No existe un marco normativo Unico y uniforme para una linea de politica que
incorpore formacion, generacién de empleo, generacion de ingresos, proyectos
productivos y estabilizacién socioeconémica de la poblacion victima del conflicto
armado. En la Ley 1448 de 2011 los elementos de la linea de politica
corresponden a componentes distintos; el empleo es parte de la ayuda
humanitaria'®, las acciones de formacion y generacion de empleo son medidas
reparadoras '’ y la estabilizacion socioeconémica es complementaria a las
medidas de atencién'®. En el caso de restitucidon se menciona como un principio
del derecho al retorno sin mayor desarrollo’®. El articulo 105 de la Ley, que sefiala
taxativamente las funciones de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de
Restitucion de Tierras Despojadas — UAEGRTD, no incorpora obligaciones

*® E] articulo 65 de la Ley 1448, que trata de la Ayuda Humanitaria de Transicion, dispone en su segundo
paragrafo: “Los programas de empleo dirigidos a las victimas de que trata la presente ley, se consideraran
parte de la ayuda humanitaria de transicion.”

7 Entre las medidas de reparacién, la ley 1448 incluye formacion y generacion de empleo para promover el
auto sostenimiento de las victimas. El articulo 130, establece el acceso prioritario de las victimas a los
programas de capacitacion técnica del Sena y el disefio de programas especiales para la generacion de
empleo rural y urbano como parte del Plan Nacionai de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas.

¥ \a Ley 1448, art. 60, establece que la atencion a la poblacion desplazada se complementara con fa politica
publica de estabilizacion socioecondémica de la pobiacion desplazada establecida por la Ley 387 de 1997.

' Entre los “Principios de la Restitucion”, establecidos en el Articulo 73 de la Ley 1448 se encuentra “4.
Estabilizacion. Las victimas del desplazamiento forzado y del abandono forzado, tienen derecho a un
retorno o reubicaciéon voluntaria en condiciones de sostenibilidad, seguridad y dignidad”.
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respecto de la generacion de ingresos, apoyo a proyectos productivos o a la
estabilizacion socioeconémica.

Las medidas de la Ley 387 de 1997 establecen la obligacion gubernamental de
generar condiciones de sostenibilidad econdmica y social a la poblacién en el
marco del retorno o el reasentamiento y el acceso a programas de produccién,
capacitacion, atencion y empleo®.

El Decreto 4800 de 2011 fija las fases del programa de generacién de empleo y el
flujo de informacién entre el Sistema de Formacién de Recurso Humano para
Colombia, y el Sistema Nacional de Informacién de Demanda Laboral-SINIDEL y
la vinculacién del sector privado como aliado estratégico.

Asi, el marco normativo que rige la generacion de empleo e ingresos y la
estabilizacion socio econdmica de las victimas es disperso y carece de una
estructura coherente tanto en las medidas como en la fijacion de
responsabilidades institucionales, que no logra ser superada con los instrumentos
de planeacion.

El Conpes 3712 de 2011 propuso una Politica de Generacion de Ingresos — PGI,
unida a la de empleabilidad, perc el disefio definitivo de las rutas fijadas en el
anexo del Conpes 3726 de 2012 separd nuevamente los temas v fij6 una ruta para
Generacion de Ingresos y otra para empleo. La Primera es parte del componente
de Asistencia y Atencion y la segunda, de la Reparacion Integral.

En la ruta fijada, las medidas para generacion de ingresos, formacion para el
trabajo, empleabilidad y estabilizacion socio econdmica serian parte de una misma
estrategia. Los programas y proyectos de inversion que sustentarian la politica
dependen del perfil de la poblacién, de la vocacién productiva del territorio y la
responsabilidad institucional estaria en cabeza de los entes territoriales. No
obstante, la identificacion del perfil de la poblacion es bastante incipiente. No hay
un sistema que permita capturar esa informacion; la declaracion que hacen las
victimas para ser incluidas en el registro contiene pocas variables al respecto y los
distintos programas no tienen un mecanismo para el cruce de la informacién. De
otro lado, el Plan de Asistencia, Atencién y Reparacién Integral —PAARI- podria
suministrar esta informacion, pero su aplicacion también es incipiente y no se ha
vinculado a la generacién de empleo (con el Ministerio de Trabajo) ni a la oferta

“la Ley especifica los siguientes programas: 1. Proyectos productivos; 2. Sistema Nacional de Reforma
Agraria y de Desarrollo Rural Campesino; 3. Fomento de la microempresa; 4. Capacitacién y organizacion
social; 5. Atencion social en salud, educacion y vivienda urbana vy rural, la nifiez, la mujer y las personas de
la tercera edad, y 6. Planes de empleo urbanc vy rural de la Red de Solidaridad Social (articulo 17 de la Ley
387/97).
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programatica de generacion de ingresos. De forma que puede afirmarse que la
ruta no se esta aplicando de la forma en que fue disefiada.

Para el empleo se contemplan diferentes modalidades de emprendimiento,
fortalecimiento. servicios de desarrollo empresarial y asociatividad. Con base en la
caracterizacion de las victimas y la definicion de la vocacién productiva de las
regiones, el grupo de Empleo para victimas definiria el procedimiento para el
acompafiamiento e implementacion de los proyectos productivos. Los pocos
perfiles de vocacion productiva de los territorios se han restringido a la jurisdiccion
de los municipios y no hay evidencia de avances en la adopcion de un
procedimiento que permita ubicar a las victimas, segun sus perfiles en las
modalidades previstas.

Pese a que, desde el inicio, la politica se fundamenta en una metodologia que
permitiria cotejar perfiles productivos del territorio con perfiles laborales de la
poblacion para tener insumos al disefiar la estrategia de generacion de empleo,
apenas en 2013 se disefd la metodologia de construccion de los perfiles
productivos municipales y, en ese mismo afo se elaboraron 44 de ellos.
Asimismo, se contrato la realizacion de otros 77 perfiles con el PNUD mediante
Convenio 416 de 2013, por valor de $3.050 millones para ser ejecutados en el afio
2014. Asi, hacia finales de 2014 se habran construido 121 perfiles; es decir, cerca
del 10% del total a construir (si se contintia con la estrategia de construir uno por
cada municipio). De seguir a ese ritmo en la construccion de la herramienta, al
culminar la vigencia de la Ley (afio 2021) no se alcanzaria a contar con el
instrumento al 100%, es decir que, después de cinco afios de disefiada la politica
(el Conpes 3616 es de 2009), apenas se ha avanzado en poco mas del 5% de la
caracterizacion del territorio. )

El diagnostico del PND reconoce que hay falencias en generacion de ingresos
para avanzar en el reto de garantizar Goce Efectivo de Derechos —-GED- a la
poblacion desplazada y que falta coordinacion y acompaﬁamiento de las politicas
de empleo, emprendimiento y generacion de ingre3032 . En respuesta, se propone
como lineamiento de Politica “Realizar reformas estructurales para lograr la
articulacion de las politicas de vivienda, generacion de ingresos y restitucion de
tierras, en el marco del retomo o la reubicacion’.

En “Generacion de Ingresos” remite a la Politica fijada en el CONPES 3616 de
2009%? y precisa que se establecera: (1) un esquema de enganche laboral en

21 p AN NACIONAL DE DESARROLLQO 2010-2014. “Prosperidad para todos”. Resumen Ejecutivo. Pag. 20

22 «g) opjetivo principal de la Politica de Generacion e Ingresos (PGl) es desarrollar e incrementar el potencial
productivo de la poblacion pobre extrema y desplazada (PPED), desarrollando sus capacidades y creando
oportunidades para que puedan acceder y acumular activos y, en el mediano y largo plazo, alcanzar la
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oportunidades de construccion de infraestructura y vivienda, (2) un programa de
fomento al empleo para la poblaciéon joven, y (3) un programa de asistencia
técnica integral para PVDFV (Poblacion Victima del Desplazamiento Forzado por
la Violencia), que retorna o es reubicada en areas rurales, articulado con la
restitucion de tierras.

En la estrategia “Agropecuaria y de Desarrolio Rural” que hace parte del objetivo
de “Locomotoras para el crecimiento y generacién de empleo” relacionados con el
pilar “Crecimiento Sostenible y Competitividad”, se propone “...generar una ruta de
creacion de capacidades para la generacion de ingresos para la poblacion rural,
que gdarantice que el apoyo transitorio del estado a las poblaciones mas
vulnerables culmine con la formacién de productores en capacidad de producir
competitivamente y articularse a los mercados”.

Asi, pese a que existe el marco normativo y de planeacion, aun falta articular y
consolidar una politica de formacién, empleo, generacion de ingresos vy
estabilizacién socioeconémica orientada a las victimas del conflicto armado que
incorpore en un esquema unico la estrategia para permitir a las victimas
incorporarse a la vida econémica y social del pais, de manera que se supere la
implementacion asistencialista de la politica de atencién a las victimas y se
propenda por consolidar los resultados en una reparacion transformadora que
haga tangible el Goce Efectivo de Derechos y la superacion del estado de
vulnerabilidad ocasionado por el conflicto.

3.3. LA INSTITUCIONALIDAD PARA DISENAR, IMPLEMENTAR Y
EJECUTAR LA POLITICA

El cuadro 2 presenta las entidades a quienes les han sido asignados funciones,
competencias legales o compromisos en el disefio, implementacién y ejecucion de
la politica. En el anexo 1, se encuentra un registro detallado de esas funciones
donde se relaciona, la norma o el instrumento que las asigna.

Cuadro 2. Entidades del Orden Nacional que intervienen en la Politica de Generacion de
ingresos, segun el rol que desempefian.

ORIENTADORES Y 2

GESTORES PRINCIPALES INTERMEDIACION O GESTORES FINANCIADORES
Departamento para la e ‘ Banco Nacional Agrario —
Prosperidad Social — DPS Ministerio de Comercio Banagrario-

Ministerio de Agricultura vy | Artesanias de Colombia Fondo para el

estabilizacién socioecondtmica”. Documento CONPES 3616 “LINEAMIENTOS DE LA POLITICA DE
GENERACION DE INGRESOS PARA LA POBLACION EN SITUACION DE POBREZA EXTREMA Y/O
DESPLAZAMIENTO”.
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ORIENTADORES Y

GESTORES PRINCIPALES INTERMEDIACION O GESTORES FINANCIADORES

Desarrolio Rural - MADR Financiamiento del Sector
Agropecuario — FINAGRO

Instituto  Colombiano  de | Departamento Nacional de

Desarrollo Rural — INCODER | Planeacion ~DNP- Banca de Oportunidades

Agencia Nacional para la Superacion

Serviciq ‘ Nacional de | de la Pobre;a Extrema — ANSPE | |cetex

Aprendizaje — SENA Mesa Técnica de Bancarizacion y
Ahorro de JUNTOS

Ministerio de Trabajo Municipios

Unidad Administrativa

Especial de Gestion vy
Restitucion de Tierras — URT-
UAEGRTD

Unidad Administrativa
Especial para la Atencion vy
Reparacion a las Victimas —
UARIV

La distribucion institucional de responsabilidades refleja lo disperso que es el
marco normativo y de planeacion, que también resulta anacrénico. Como se indico
en el marco normativo, el instrumento al que se refiere tanto el Plan Nacional de
Atencion y Reparacién Integral a las Victimas (Conpes 3726 de 2012), como el
Plan Nacional de Desarrollo, es el Conpes 3616 de 2009, que por ser anterior a la
Ley 1448, no recoge la nueva institucionalidad. Por ejemplo, no es claro cual es el
compromiso financiero del Fondo para la Reparacion de las Victimas, ni la
asignacién de funciones a la Unidad de Tierras y por supuesto tampoco se recoge
la distribucion que esta prevista en el Decreto Reglamentario 4800 de 2011. Las
funciones del DPS-, rector de esta politica, tampoco quedaron explicitas
legalmente®

La Ley 387/97 le asigna al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural - Direccion
de Desarrollo Social y Oficina de Mujer Rural, el disefio y ejecucion de los
programas para la consolidacion y estabilizacion socioecondémica (Numeral 2 del
articulo 19) y al Fondo Nacional para la Atencién Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia su financiacién o cofinanciacion (articulo 22).

2 g Departamento para la Prosperidad Social se creo con el Decreto 4155 del 3 de noviembre de 2011, el
cual fue expedido en virtud de las Facultades Extracrdinarias concedidas en la Ley 1444 del mismo afio, con
la que se reorganizd institucionaimente la administracion publica, al escindir aigunos ministerios. En la parte
mativa del Decreto, se invoca el articulo 170 de ta Ley 1448 de 2011 en el que se establece que la Agencia
Presidencial para la Accion Social y la Cooperacién Internacional se transformara en un Departamento
Administrativo que se encargara de fijar las politicas, planes generales, programas y proyectos para la
asistencia, atencién y reparacion a las victimas de la violencia, la inclusion social, la atencién a grupos
vuinerables y la reintegracién social y econdmica.
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El reglamento (Decreto 4800 de 2011), de la Ley 1448 de 2011, deja en cabeza
del Ministerio de Trabajo el disefio, coordinaciéon y seguimiento de los programas
de generacion de empleo e involucra a otras entidades como el Departamento
Nacional de Planeacion — DNP, el Departamento para la Prosperidad Social —
DPS, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, el Ministerio de Educacién
Nacional, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural, el Banco Agrario, Bancoldex, el Fondo para la Financiaciéon del
Sector Agropecuario, para la definicién de lineamientos de politica.

No hay un acto administrativo, ni un instrumento de Planeacion en el que se fije el
rol del DPS como rector de la politica de generacion de ingresos para poblacién
victima del conflicto armado, pero el contexto en el que se cred, su organizacion
institucional y las funciones que le fueron asignadas, indican claramente que tiene
asignado ese rol. En el “INFORME DEL GOBIERNO NACIONAL SOBRE LAS
MEDIDAS DE EMPLEO RURAL Y URBANO PARA LAS VICTIMAS DEL
CONFLICTO ARMADQ?”, del 26 de febrero de 2013, se menciona que “Mediante
Oficio No. GPE-20128130753121, del 12 de octubre de 2012, el Departamento
Nacional de Planeacion informé al sefior Procurador General de la Nacién, acerca
del traslado de la coordinacion de la politica y la secretaria técnica de la Mesa
Técnica de Generacion de Ingresos, al Departamento para la Prosperidad Social,
y las razones tecnicas y juridicas por las cuales se adoptaba dicha decisién de
Gobierno”.

Por su parte, el Ministerio del Trabajo, se encarga de articular la estructura de las
rutas de empleabilidad y el autoempleo rural para las victimas del conflicto
armado; sin embargo, la definicion de rutas, perfiles, oferta programatica e
instrumentos de caracterizacion para el sector rural, seran definidas y construidas,
en conjunto entre el Ministerio del Trabajo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural y el INCODER. De acuerdo con la evaluacién realizada por el equipo de
trabajo, el Ministerio de trabajo ha avanzado en la evaluacion de 44 perfiles
productivos territoriales, pero no se ha avanzado en la coordinacién con el
Ministerio de Agricultura y el INCODER para armonizar los demas elementos,
especialmente la oferta programatica, que como se planteara mas adelante ha
causado serias dificultades a los beneficiarios de los proyectos.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural con aprobacion del Ministerio de
Hacienda y el Departamento Nacional de Planeacion, considerd conveniente la
asignacion presupuestal a la Unidad de Tierras, segun los fundamentos legales
establecidos en la Ley 1448 de 2011 y mencionados en el proyecto de inversion
‘implementacion programa de proyectos productivos para beneficiarios de
restitucion de tierras nacional”, con cddigo BPIN: 2012011000004. Con ese
propdsito, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico expidié el Decreto 305 del 6
de febrero de 2012, mediante el cual contracredité del Ministerio de Agricultura y
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Desarrollo Rural y del INCODER unos recursos presupuestales para ser
acreditados a la Unidad de Tierras, con los que se ejecutaria el mencionado
proyecto.

Esta decision fue acertada, en la medida en que los beneficiarios de restitucion
han accedido al acompafiamiento, asistencia técnica, planificacién de crédito, sin
convocatorias ni tramites adicionales. El acompafiamiento integral es vital para el
éxito y la sostenibilidad de los planes de vida productivos ya que contribuye al
arraigo de las familias en su entorno original al reconstruir sus vinculos afectivos
con el territorio y al recuperar el derecho sobre la tierra. Esa doble condicion
(arraigo y derecho) propician las actividades rentables que, luego, garantizan a la
poblacion retornada una forma estable de generar ingresos y posibilidades reales
de generar empleo, ampliar y recuperar los sistemas productivos de su entorno,
mejorar su calidad de vida y aportar de manera efectiva a la economia local y
regional, recuperando su espacio dentro de la sociedad y dignificandose como
personas. Adicionalmente, este el Unico programa, de los de la politica que integra
la politica de vivienda, la generacién de ingresos y la de restitucion, tal como lo
plantea el Plan Nacional de Desarrollo. No obstante, la Contraloria debe anotar
que este hecho genera animadversion en la poblacion victima no restituida, dado
que perciben que los beneficiarios de restitucidn acceden a mayores beneficios.
Por tanto, se requiere un mayor avance en la aplicacion de la politica para evitar
que la politica misma se convierta en una fuente de conflicto.

34. EL PRESUPUESTO Y LOS PROGRAMAS EJECUTADOS DURANTE
EL CUATRIENIO 2010-2014

Con la expedicion de la Sentencia T-025 y sus autos de seguimiento, la Corte
Constitucional reiteré la necesidad de mejorar la politica de atencién y reparacion
integral a las victimas y destinar un mayor monto de recursos para ese proposito.
La propia Controlaria en sus informes a la Corte destaco la escasez de recursos,
principalmente los orientados a estabilizacion econémica®. Entre 2010 y 2012, los
recursos asignados aumentaron ostensiblemente (mas del doble) y pasaron del
medio billén de pesos. No obstante, los mayores recursos no parecen traducirse
en mejores resultados, toda vez que la poblacién victima aun sigue demandando
el apoyo, las autoridades locales no conocen los proyectos y aquellos que se han
implementado adolecen de fuertes deficiencias, como se sefialan en los hallazgos
detectados en el desarrollo de este ejercicio de control fiscal y atribuibles a la

2 £n el Auto 219 de 2011, la Corte sefiala que “Una vez mas, la Contraloria llamé la atencion sobre ef hecho
de que a los programas que buscan el auto-sostenimiento de la poblacion en situacion de desplazamiento,
sélo se les ha destinado un 7% de la inversion total.
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ausencia de un disefio homogéneo de la politica y a la falta de coordinacién en su
implementacion.

Cuadro 3. Recursos Ejecutados (comprometidos) en los programas de la politica ($

Millones)
Tipo de Programa 2010 2011 2012§ 2013
Capacitacion para el Empleo 19,881 18,614 29,830 44,748
Empleo - - 1,000 15,623
Emprendimiento - 1,000 51,583 6,153
FOMIPYME 28,480 31,894 57,288 -
Proyectos Productivos - Artesania 200 200 3,308 584
Subsidio Empresas Agropecuarias 42,257 118,644 157,187 31,530
Capitalizacion Microemp - - 7,000 -
Generacién de Ingresos 92,310 98,024 161,095 189,922
Andlisis Vocacion Productiva - - - 3,000
Alianzas Productivas 17,400 34,000 50,000 70,000
PP-Restituidos/Retornados - - 14,857 99,313
Oportunidades de Inversion 7,825 13,000 14,000 19,406
Desarrollo Rural - - 38,957 57,308
Total general 208,353 315,376 586,105 537,584
| % de Ejecucion respecto del PGN 0.16 0.22 0.36 0.30

Fuente: Célculos CGR, con base en SIiF.

El cuadro 3, presenta los recursos ejecutados entre 2010 y 2013 en la politica. Los
datos de la dltima linea evidencian que en efecto se han destinado mayores
recursos del Presupuesto General de la Nacién —PGN- a la politica. En 2010, del
total de recursos ejecutados, el 0.16% correspondié a programas asociados a
estabilizacién socioecondémica de la poblacion victima del conflicto armado. No
obstante, debe advertirse que no en todos los tipos de programas es posible
definir los recursos que se dedican especificamente a atender poblacion victima
del conflicto. La destinacién de mayores recursos no ha estado acompariada de un
esfuerzo institucional por identificar a esta poblacion.

Tal como se observa en el cuadro 4, en 2010, el 52.64% de los recursos
ejecutados correspondian a programas destinados especificamente a poblacién
victima; este porcentaje subié a 55.35% en 2012 pero se redujo nuevamente a
54.22% en 2013. Con base en la informacién de los beneficiarios no es posible
mejorar el indicador, puesto que la informacién no esta completa, no siempre es
consistente con la programacion presupuestal (los nombres de los programas no
coinciden, por ejemplo, con los registrados en presupuesto) y las entidades no
tienen una estrategia de cruce de informacion con el Registro Unico de Victimas.

27

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50 « Codigo Postal 111321 « PBX 647 7000
car@contraloria.qov.co e www.contraloria.gov.co s Bogota D.C., Colombia




Cuadro 4. Recursos ejecutados en la politica, segun se refieren especificamente a Pobiacion
Victima del! Conflicto

Especificidad de los 2010 2011 2012 2013
Programas respecto de
PV SMill % SMill | % SMiil % sivill %
Especifico 109,680 | 52.64 | 172,051 | 54.55 | 324,392 | 55.35| 281,467 54.22
No Especifico 98,673 | 47.36 | 143,325 | 4545 | 261,713 ‘ 44.65 | 246,116 | 45.78
Total general 208,353 100 | 315,376 100 | 586,105 100 | 537,584 100

Fuente: Caiculos CGR, con base en SlIF.

Este hecho impuso una restriccion importante a la evaluaciéon realizada por el
equipo de trabajo, puesto que la actuacion se restringe a los programas en los que
se beneficia poblacidn victima. En el Ministerio de Agricultura, por ejemplo, el tema
es critico, puesto que pese a que es la entidad con mayor tradicion en la
responsabilidad (Ley 387 de 1997), 17 afios, no ha desarrollado programas
especificos, no hace cruces de informacién y no tiene estructuradas bases de
datos de beneficiarios con ese propodsito. Con base en la informacion
suministrada, el equipo de trabajo procedid a hacer cruces y obtuvo los resultados
que se registran en el cuadro 5.

Cabe advertir que el proyecto agro ingreso seguro, ahora denominado
Desarrollado Rural con Equidad, no es incluido dentro de las estadisticas
presupuestales de la politica, puesto que los recursos que ejecuta este programa
ascienden al medio billén de pesos °y pese a que se identificd poblacion victima,
dentro de los beneficiarios, no fue posible obtener la proporcion que de los
recursos totales se dedican a la poblacién. No obstante, se incluy6 en el trabajo de
campo y se examind desde el punto de vista cualitativo.

La dificultad para identificar la poblacién en los programas pone en evidencia que
no se ha cumplido con uno de los pardmetros mas relevantes, reiterado por la
Corte Constitucional, que es caracterizar a la poblacion. La Contraloria considera
que no es necesario crear programas especificos para poblacion victima, pues eso
podria resultar discriminante con otros sectores de la poblacién vulnerable, como
se ha constatado en el trabajo de campo. Lo que si es necesario es identificar
claramente a la poblacion, a fin de considerar sus caracteristicas especiales, que
las diferencian de los otros sectores vulnerables, e incluir los componentes
pertinentes en el acompafamiento; p.e. la ayuda psicosocial, el enfoque
diferencial, las necesidades de proteccion, etc.

% En 2010 se ejecutaron $436 mm; en 2011, $500 mm; en 2012, $528 mm y en 2013, $586 mm.
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Cuadro 5. Programas del Ministerio de Agricultura. Resultados del cruce de informacion
para verificar atencion a poblacion victima

Rub
vore Programa Tipo Periodo: Observacidn respecto de la Poblacién
Presupuestal
Implementacién Programa para el Desarroilo de
320-1100-102 las Oportu‘nidades de Ir.wersién y Capitalizacion  |{Desarrollo 2007-2014 2010-2013: Dgl total de poblacidn atendida, el
de los Activos de fas Microempresas Rurales. Rural 7,7% esta registrada en el RUV
Nacional
. . Alianzas 2010-2013: Del total de poblacion atendida, el
310-1100-120{ Proyecto de apoyo a la Alianzas Productivas - PAAP 2002-2014 ’
¥ poy Productivas 12,1% esta registrada en e| RUV
A los emprendimientos productivos G e
620-1100-006 poyo @ 10s empren R 0s pro ¥ eneracion 2011-2014 {No fue posible cruzarlas bases de datos
desarrollo de las mujeres Rurales de Ingresos
Implementacidn programa para la formacidn Desarrolio
620-1100-008 P ! ) Arog P . ¥ N 2012-2014 |No reporté informacion sobre beneficiarios
desarrollo del joven rural nacional Rural
Apoyo agro ingreso seguro a nivel nacional : o, .
) L Desarrolio 2012: Del total de poblacion atendida, el 10%
520-1100-108¢(Desarrollo Rural con Equidad)-Asistencia Técnica 2007-2014 . P ’
) ol Rural estd registrada en el RUV.
specia

Fuente: CGR, con base en SIIF, informacion del Ministerio (bases de beneficiarios de los programas, e Informacion RUV, de
la UARIV

Los datos del cuadro 3 permiten observar la dinamica de la politica durante el
cuatrienio, lo cual es consistente con lo expuesto en el marco normativo e
institucional. Hay por lo menos cuatro tipos de programas nuevos con recursos:
empleo, emprendimiento, desarrollo rural, restituidos y retornados. Hay otros
cuatro, en los que se observa el fortalecimiento en la asignacién: Capacitacion
para el empleo, subsidio a empresas agropecuarias, alianzas productivas y
aquellos que tienen que ver con la generacion de ingresos.

Las instituciones encargadas de ejecutar los mayores recursos son: el DPS quien
asumio la direccion de la politica, a partir de 2012 y, por tanto, ejecuta los
programas que tenia Accion Social y el DNP. Ademas, ha concentrado gran parte
del incremento y en 2013 concentré cerca del 52% del total de recursos
ejecutados en la politica. EIl MADR pasé de ejecutar el 12% del total de los
recursos a ejecutar el 20%, sin tener en cuenta el Programa de Desarrollo Rural
con Equidad, por las razones ya explicadas. Esta distribucién se deriva del
contenido de la Cuadro 6.
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Cuadro 6. Recursos Ejecutados (comprometidos) en los programas de la politica ($

Millones)
NOMBRE 2010 2011 2012 2013
AGENCIA PRESIDENCIAL PARA LA ACCION SOCIALY LA COOPERACION
INTERNACIONAL - ACCION SOCIAL - 90.908 | 97.564 - -
DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO PARA LA PROSPERIDAD SOCIAL - - 189.308 | 278.171
DEPARTAMENTO DE PLANEACION - GESTION GENERAL 1.402 460 - -
INSTITUTO COLOMBIANO DE DESARROLLO RURAL - INCODER 42.257 | 118.644 | 187.177 | 75.252
MINAGRICULTURA - GESTION GENERAL 25.225 | 48.000 | 76.614 | 109.145
MINCOMERCIO {NDUSTRIA TURISMO - ARTESANIAS DE COLOMBIA S.A. 200 200 3.308 584
MINCOMERCIO INDUSTRIA TURISMO - GESTION GENERAL 28.480 | 31.894 | 58.833 -
MINISTERIO DE CULTURA - GESTION GENERAL - - 14.973 -
MINISTERIO DEL TRABAJO - GESTION GENERAL - - 4976 | 31.264
SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE (SENA) 19.881 1 18.614 | 29.830| 32.105
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION DE RESTITUCION DE
TIERRAS DESPOJADAS - - 14.857 | 11.064
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE ORGANIZACIONES
SOLIDARIAS - - 6.174 -
Total general 208.353 | 315.376 | 586.105 | 537.584
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4. RESULTADOS DE LA ACTUACION ESPECIAL

La Contraloria observa que, pese a que el primer antecedente de la politica de
generacion de ingresos y estabilizacion socioecondmica para la poblacion victima
data de 1997 (hace 17 aros, cuando se expidié la Ley 387), las mayores
deficiencias se refieren a la formulacion y disefio de la politica, lo cual ha puesto
en riesgo el incremento de recursos asignados en vigencias recientes. Es decir
que, durante ese lapso, el gobierno ha hecho un esfuerzo fiscal no concomitante
con la calidad y coordinacion requerida para hacer eficaz la oferta programatica.

En este momento no se cuenta con un instrumento actualizado que oriente la
formulacion de los programas, articule los componentes entre las distintas
instituciones y menos aun entre los distintos niveles de gobierno. Asi, gran parte
de los esfuerzos institucionales no convergen en objetivos e implementacién
comunes y, por el contrario, conducen a duplicidad de esfuerzos e ineficiencias en
el gasto. En el desarrollo de la actuacién especial se encontré que se concentran
recursos en ciertas regiones y asociaciones especificas que son atendidas por
varias entidades y programas, mientras que gran parte de la poblacion permanece
sin apoyo para emprender y/o mantener proyectos productivos.

La politica tiene una base conceptual construida a partir de los requerimientos de
la Corte Constitucional, que aun estad por desarrollarse. De acuerdo con las
definiciones logradas, la implementacion de la Politica se orienta por la
caracterizacion socio laboral de la poblacién y los perfiles productivos del territorio.
Si bien el Ministerio de Trabajo ha avanzado en la identificacién y definicion de
perfiles productivos del territorio, se optdé por una estrategia municipal que no
permite recoger caracteristicas inherentes a las regiones, como la existencia de
grandes macroproyectos que impactan ese perfil productivo y son visibles a nivel
regional mas que a nivel municipal. De otro lado, es bien sabido que no siempre
las caracteristicas de las jurisdicciones municipales o departamentales coinciden
con las caracteristicas regionales; algunas veces, la poblacién victima ubicada en
las areas rurales accede a servicios de una jurisdiccion distinta a la del municipio
donde estéa ubicada por facilidad de acceso. En cuanto a la caracterizacion socio
laboral de la poblacion hay avances pero son insuficientes y se encuentran mas
ligados a identificar necesidades de formacién, por lo que los resultados, en
téerminos de autonomia y estabilizacién econdmica, podrian verse aplazados. En el
desarrollo de la actuacion no se evidencié una propuesta coherente en este
sentido; no se tiene previsto un sistema que capture la informacién (perfiles socio
laborales de las victimas segun su ubicacién, frente a los perfiles productivos del
territorio) para que sistematicamente se vayan adecuando las estrategias
formacién, intermediacion y enganche laboral, emprendimiento o fortalecimiento
de proyectos productivos.
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En el informe que presento6 la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las
victimas — UARIV, a la Corte Constitucional, sobre seguimiento a la Sentencia T-
025, en respuesta al Auto del 11 de marzo de 2014, que es el documento reciente
mas completo en términos de presentacion de resultados, se evidencia que aun
falta mayor avance en la definicion de una estrategia de caracterizacion coherente
que logre ampilia cobertura e incluya a la poblacion vinculada ya a procesos
productivos. Alli se afirma que “en el Registro Unico de Victimas, creado por la Ley
de 1448 de 2011, se han acogido los principios brindados por la Corte para
orientar la labor de identificacion y caracterizacion de las victimas del conflicto™;
sin embargo, las variables con que cuenta ese registro no alcanzan la
caracterizacion socio laboral. Mas adelante afirma que “en lo que se refiere al
mejoramiento de los mecanismos de caracterizacion, la Unidad para las Victimas
ha formulado una estrategia de identificacion con enfoque de derechos, en la que
intervienen todas las entidades que participan en la ruta de atencion y reparacion.
La informacion obtenida esta permitiendo identificar las carencias y condiciones
particulares de la poblacién desplazada, para de este modo tomar decisiones
sobre el acceso a la oferta institucional que permitira la restitucion de sus
derechos™’. Entre los objetivos especificos del Modelo de Atencion, Asistencia y
Reparacion Integral a las Victimas — MAARIV, se encuentra el de “Caracterizar
cada uno los hogares victimas de desplazamiento forzado™ y el Plan de Atencion,
Asistencia y Reparacion Integral, PAARI, precisa que con este instrumento se
busca “identificar las necesidades y capacidades de las victimas’.

Asi, una lectura general, indicaria la existencia de diversos instrumentos de
caracterizacion de la poblacién que en la practica no se complementan y que no
convergen en un sistema de informacidn coherente.

En el tema de Generacion de Ingresos, se indica que con los Centros de
Orientacién para el empleo y el emprendimiento, “/a poblacién accede a la ruta de
generacion de ingresos y de empleo, por medio de la caracterizacion y orientacion
ocupacional.,.”zs. El Programa de Rutas Integrales de Empleo Rural y Urbano para
las Victimas del Conflicto Armado - PRIEV, que desarrolla el Ministerio de Trabajo
incluye “caracterizacion socio-laboral e individual de las victimas mediante un
instrumento disefiado exclusivamente para estos efectos y esta poblacion”. Segun
el informe, se han caracterizado 29.571 victimas en 4 ciudades capitales y 20

* Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las victimas. Seguimiento a la Sentencia T-025, pag. 22.
* bid. Pag. 23.

% |bid. Pag. 231.
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municipios, en 8 departamentos del pais®. Alli mismo se sefialan las dificultades
para la vinculacion laboral y se indica, como uno de los principales resultados de
este proceso, la vinculacién de 1.000 victimas a formacién teonolc’)gioa3°, con lo
que se ratifica lo observado por la Contraloria sobre la carencia de un instrumento
de caracterizacion que sea insumo para los distintos componentes de la politica y
no solamente para un programa o uno de sus componentes.

A este hecho se suman las dificultades en la identificacion y priorizacién de la
poblacion en los distintos programas. En varios de los programas auditados se
pudo establecer que las entidades (MADR, Ministerio de Trabajo, DPS, INCODER)
no cuentan con una estrategia para verificar de manera agil la condicién de victima
de acuerdo con lo registrado en el RUV. En este punto la Contraloria observé que
el MADR no ejerce liderazgo en la implementacion de la politica pese a que la Ley
387 de 1997 orientd las obligaciones hacia el Ministerio. En este sentido, la
entidad no ha disefiado y ejecutado programas especificos para la consolidacion y
estabilizacion socioeconémica de la poblacion desplazada segin su competencia
legal y los compromisos del marco de planeacién (CONPES 3616 de 2009). Aun
en los programas en marcha, no identifica entre la poblacién beneficiada a las
victimas del conflicto armado.

Como consecuencia no siempre se prioriza en la atencién, a la poblacién victima
del conflicto armado; pero mas grave aun, es que no todos los restituidos
retornados acceden a proyectos productivos o de generaciéon de ingresos, cuando
deberia ser la poblacion prioritaria para no perder todo el esfuerzo social y
econdmico invertido en el retorno, la reubicacion y la restitucién. En algunos
casos, es0 ocufre porque no se comunica la oferta de programas de generacién
de ingresos en el territorio, o porque la poblacion, y especificamente los jévenes
no participan activamente en los proyectos productivos porque en su mayoria no
son rentables.

Las falencias en el disefio coherente de la politica, también se manifiestan en el
hecho que no existe una U(nica linea base y las acciones propuestas, los
indicadores y metas fijadas no guardan coherencia entre los distintos instrumentos
de planeacion. El Plan Nacional de desarrollo definié metas para empleabilidad,
emprendimiento y fortalecimiento, que difieren de las de enganche laboral,
formacion para el trabajo, emprendimiento y fortalecimiento, propuestas en el
Componente de Generacién de Ingresos del Plan Nacional de Atencién y

* bid. Pag. 232.

N Es importante subrayar que de la poblacion caracterizada socio laboralmente, 1.000 victimas ingresaran a
la ruta de generacion de empleo como medida de reparacién integral, mediante acceso preferente a los
cursos de tecnologos del SENA, en tanto estas personas contaban previamente con cursos técnicos
ofrecidos por esta entidad’. Ibid. Pag. 234.
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Reparacion Integral a las Victimas (Conpes 3726 de 2012). Ademas, no se
definieron indicadores de seguimiento para todas ellas y los que existen no
siempre separan a la poblacion victima de la poblacion vuinerable, de manera que
no siempre se cuenta con resultados especificos sobre el avance en el
cumplimiento de las metas establecidas.

Otro ambito de dificultad se observa en la escasa coordinacion interinstitucionai.
Aun no se han logrado articular los componentes de la politica entre las distintas
instituciones. No se coordinan estrategias para optimizar recursos y lograr mejores
resultados. Los gobiernos locales no siempre conocen y coadyuvan en los
programas que se adelantan desde el nivel central. La Mesa de Generacidon de
Ingresos no tiene una estrategia de evaluacion, ajuste o re-direccionamiento
periodico de las medidas que componen la politica. Las instituciones aun no tienen
claro cual es la ruta a seguir para la ejecucion de la politica de estabilizacion
socioeconémica de la poblacién victima del conflicto armado, pese a que el DPS,
como rector de la politica, construyé un marco conceptual. Aln falta avanzar en la
definicién concertada de roles y en la comprensién y determinacion sobre como
integrar esa base conceptual a la oferta programatica, de manera que esta sea
coherente, evite la duplicidad de esfuerzos y propenda la mayor cobertura 'y mejor
distribucidn posibles.

La Unidad Administrativa Especial de Gestion y Restitucion de Tierras Despojadas
— URT (UAEGRTD), que ha atendido con eficacia a una parte de Ia poblacion
restituida, dentro del Programa de Proyectos Productivos para Beneficiarios de
Restitucidén no hace parte de la Mesa de Generacion de Ingresos y sus acciones
no se encuentran articuladas con las que adelantan otras entidades, con el mismo
proposito.

El Grupo de Empleo Rural y Urbano, liderado por el Ministerio de Trabajo, que
funciona en el subcomité de Restitucion, puede ser un espacio propicio para la
articulacion, No obstante, esta instancia no tiene la fuerza institucional requerida
para erigirse como el érgano articulador que oriente la implementacién de la
politica y coordine el disefio y ejecucion de los programas.

En relacién con los programas de generacion de ingresos, se encontré que éstos
no cuentan con asistencia técnica suficiente y pertinente, que permita mejorar la
productividad y rentabilidad de los proyectos. En varios programas no se garantiza
la asistencia técnica, en otros no tiene la suficiente periodicidad, en muchos casos
no se logra que el agricultor apropie y desarrolle las competencias para enfrentar
los problemas que se presentan en sus proyectos productivos, simplemente acata
recomendaciones sin entender su fundamentacion, sin adquirir el criterio para una
posterior toma de decisiones y en otros programas no se aportan al agricultor los
recursos para implementar las recomendaciones. Por esta situacion los beneficios
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de la asistencia técnica se pierden. Esto repercute en baja competitividad de los
sistemas productivos y por ende no se logra mejorar la situacion socioeconomica
de la poblacion beneficiaria.

En el programa Familias en su Tierra - FEST, se encontré que la poblacion no
invierte los recursos recibidos en ideas productivas, por la falta de supervision y
mecanismos de seguimiento a la inversion de los recursos. El resultado es que se
destinan esos recursos a financiar la supervivencia y la poblacion continta
dependiendo del apoyo estatal una vez cesa el programa, sin lograr la
estabilizacion socioeconomica. Esta situacion deriva en deterioro de la cultura de
emprendimiento en las regiones, lo cual conduce a que la poblacidon rechace
programas mas exigentes en el compromiso que debe asumirse para obtener el
apoyo.

Problemas estructurales del sector Agropecuario como fluctuacion de precios,
estrategias minimas de adaptacion a fendmenos climaticos adversos, deficiencias
en infraestructura, entre otros, no permiten que los programas de apoyo a
proyectos productivos sean rentables, sostenibles y exitosos, a pesar del gran
esfuerzo y recursos invertidos. Se conocen casos de sustitucion no planificada y
produccidon de cuiltivos que no ha sido prevista en los programas aplicados, por
razones de rentabilidad o presiones externas.

Adicionalmente, las condiciones de seguridad en los territorios ponen en riesgo la
sostenibilidad de los proyectos productivos. Los estudios realizados por la
Contraloria, muestran que algunos de los territorios donde se dan los procesos de
retorno y reubicacion y se desarrollan proyectos productivos para la estabilizacion
socioecondmica de la poblacion victima del conflicto armado, aun registran
presencia de grupos armados. En muchas regiones aun no hay condiciones que
permitan el retorno de la poblacién y por ende no es posible que estas poblaciones
accedan a recursos necesarios para desarrollar proyectos productivos para su
estabilizacion socioecondmica.
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5. HALLAZGOS POR ENTIDADES

7.1 DEPARTAMENTO PARA LA PROSPERIDAD SOCIAL - DPS
7.1.1 Sobre el disefio e implementacion de la Politica

(1.1): AGn no se han logrado articular los componentes de la politica entre
las distintas instituciones.

Tal como puede inferirse de la lectura del marco normativo y de distintos
documentos en los que se plasma el disefio de la politica, se requiere articular los
proyectos, programas, estrategias, mecanismos, metas, acciones institucionales,
asignacion de recursos y, en general, todos aquellos instrumentos de la politica de
formacion, generacion de empleo, generacion de ingresos, proyectos productivos
y estabilizacién socioeconémica, con el fin de beneficiar de manera equilibrada a
la poblacion victima del conflicto armado sin discriminar en contra de la poblacion
con otros rasgos de vulnerabilidad.

El DPS como cabeza del sector de la Inclusién Social y Reconciliacion y en
ejercicio de la Secretaria Técnica de la Mesa de Generacion de Ingresos debe
propender por dicha articulacion.

o Hallazgo 1.1.1

Los programas Familias en su Tierra — FEST, Capitalizacion Microempresarial,
Proyectos Productivos para Beneficiarios de Restitucion de Tierras, Alianzas
Productivas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural son desarroliados
individualmente sin tener en cuenta los demas programas de proyectos
productivos y de generacion de ingresos orientados a la poblacion victima en una
misma region. Es decir, no se coordinan estrategias para optimizar recursos y
lograr mejores resultados. FEST, por ejemplo tiene una amplia cobertura, respecto
de otros programas, y llega a un mayor nimero de beneficiarios, sin embargo, los
recursos por familia beneficiada no son significativos y, en la mayoria de casos, no
logra concretarse la idea productiva, lo cual, aunado al escaso seguimiento de los
incentivos, convierte los recursos en una ayuda asistencial complementaria puesto
que algunas familias beneficiarias del programa los utilizan para cubrir
necesidades diferentes a las establecidas en el programa (caso evidenciado en el
municipio de San Carlos). Este hecho compromete el objetivo de estabilizacion
econdmica de la poblacion retornada.
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Respuesta: La Entidad indica que el programa Familias en su Tierra - FEST, es
un esquema especial de acompafiamiento de caracter temporal, a los hogares
retornados o reubicados victimas del desplazamiento forzado, incluidos en el
Registro Unico de Victimas. La operacién del Programa Familias en su Tierra,
articulandose en el nivel Territorial, busca coordinar la oferta y acciones
complementarias a nivel local, regional y nacional para las familias participantes,
en el marco del SNARIV.

Analisis: En la observacion cabe destacar que el caso particular mencionado es
solo un ejemplo de ofros que se encontraron en las visitas, luego no se quiere
generalizar a partir de ese caso, no obstante, asi se afirme “que si bien es algo
previsible dada la libertad que tienen las personas para efecutar los recursos
entregados”, una de las funciones de la CGR es velar para que esos recursos
sean utilizados para lo que fueron destinados, de otra manera que razén existiria
para desarrollar planes de accién, inversion presupuestal, articulacion
interinstitucional y demas, para contribuir a la reparacion de las victimas, dando
cumplimiento a la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras. Con la respuesta, la
entidad no desvirttia el hallazgo sobre la falta de coordinacién programatica.

Conclusidén: Se valida el hallazgo.

e Hallazgo 1.1.2

Se concentran recursos en ciertas regiones y asociaciones especificas que son
atendidas por varias entidades y programas, mientras que gran parte de la
poblacion permanece sin apoyo para emprender y/o mantener proyectos
productivos. La muestra seleccionada en las regiones visitadas para la verificacion
en Campo de los proyectos productivos (Montes de Maria y Oriente Antioquefio),
muestra repetitivos casos en los cuales un solo beneficiario recibe apoyo y
acompafamiento de proyectos productivos de varios programas e instituciones.
En particular, la Asociacion de Ganaderos de San Cayetano — ASOGASAN, recibe
recursos del programa de Capitalizacion Microempresarial (DPS), para capital de
trabajo y maquinaria, de Huertas demostrativas (UARIV) y del Subsidio Integral de
Tierras (INCODER), que incluye Ganado de Engorde con capital semilla para 20
terneros.

Respuesta: La Entidad informa que la focalizacion de Capitalizacion para la
vigencia 2014 se realiz6 por demanda (lo cual indica que esta depende del interés
de las organizaciones de poblacién sujeto de atencion), priorizando municipios con
concentracion de poblacion en situacién de desplazamiento, teniendo en cuenta
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que el 68% de los recursos asignados para el componente en la vigencia
corresponden al rubro para poblacion desplazada.

Analisis: Es precisamente lo que la CGR quiere hacer notar a las entidades que
intervienen en el componente de Politica Publica de Generacion de Ingresos y
Estabilizacién Socioecondmica. La coordinacidn programatica implica que se
establezcan estrategias para que las victimas tengan un real apoyo
interinstitucional del SNARIV; los recursos ejecutados desde cada entidad deben
procurar, en conjunto, una amplia cobertura. La aplicacion de los programas debe
ser congruente; para lo cual se requiere, como bien lo plantea el marco conceptual
de la politica, tomar en cuenta el diagnostico unificado de las caracteristicas y el
perfil de la poblacién objetivo para el desarrolio de proyectos productivos y de
generacion de ingresos.

Conclusién: La observacién queda configurada como hallazgo tal como se
comunicd a la entidad.

¢ Hallazgo 1.1.3

Los gobiernos locales no siempre conocen y coadyuvan en los programas que se
adelantan desde el nivel central. En otros casos, indican que sus propuestas no
son tomadas en cuenta para la implementacion.

Respuesta: El DPS indica que los Gobiernos locales participan desde el inicio en
la operacién del Programa FEST, en las actividades del proceso de inscripcion;
ademas, afirma que suscriben el formulario de declaracion de aceptacién de
condiciones y corresponsabilidad con las familias beneficiadas. Adicionalmente,
indica que el Programa FEST participa en los Comités Municipales de Politica
Social — COMPOS, y en los Comités Territoriales de Justicia Transicional — CTJT,
gue han permitido la socializacion permanente de los alcances del Programa
FEST vy la retroalimentacion de la experiencia propia en cada territorio.

De ofra parte, afirma, son conscientes de que un factor de éxito de la
consolidacién del modelo de la Ventanilla Unica — VU, a través de los Centros para
el Empleo y el Emprendimiento consiste en la articulacion, canalizacion e
integracion de la oferta de generacién de ingresos y de empleo de los entes
territoriales.

Analisis: La CGR no desconoce las gestiones que viene adelantando la entidad
en pro de la implementacion de la politica, no obstante, de acuerdo a las
verificaciones de campo se pudo establecer que no todos los municipios cuentan
con mecanismos que les permita a las victimas acceder a los beneficios

38

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50 » Cddigo Postal 111321 « PBX 647 7000
car@contraloria.gov.co ¢ www.contraloria.gov.co » Bogotd D.C., Colombia




relacionados con la aplicacién de los instrumentos existentes para desarrollar la
politica. Ademas, la observacién no solo se refiere al programa FEST, incluye a
los demas programas y/o proyectos que desarrollan las entidades del SNARIV.
Conclusion: Se valida el hallazgo.

e Hallazgo 1.1.4

Se carece de lineamientos generales para evitar que los programas impongan
barreras para el acceso de la poblacidn a los beneficios. Algunas victimas indican
que se les exigen requisitos que estan fuera de su alcance, como formalizarse
ante Camaras de Comercio, la consecucién de registros sanitarios por parte del
INVIMA, como en los casos de Asopisan en San Carlos y la Asociacion de
Paneleros de Granada. La Contraloria no desconoce que es necesario cumplir con
las normas sanitarias vigentes, pero considera que precisamente el disefio de los
programas debe incluir etapas de transicién en los que se ajusten los cambios
culturales y se observen las restricciones de recursos. En San Carlos, por
ejemplo, debe tenerse en cuenta que la produccién de cafia panelera es
importante para la economia del municipio; en la vereda la Cascada existen cerca
de 350 trapiches con sistema de molienda de traccién animal y para pasar a un
sistema de produccion mas tecnificado se requiere un monto de recursos no
disponibles para la poblacién. En consecuencia, se requeriria incluir un
componente para ir, paso a paso, sustituyendo, y coordinar con INVIMA un
cronograma, con base en compromisos institucionales y de la poblacién; asi se le
daria cumplimiento paulatino a la norma y se propenderla por la estabilizacion
para esta pobiacién vulnerable.

Respuesta: La Entidad informa que para la vigencia 2014 estableci® como
requisito a la totalidad de organizaciones participantes en el componente de
Capitalizacién Microempresarial, contar con al menos seis meses de formalizacion
en Camara de Comercio, con lo cual se flexibilizd este criterio que para el afio
2013 era al menos un afio de formalizacion para organizaciones conformadas por
poblacion vuinerable y seis meses para organizaciones conformadas por
poblacion en situacion de desplazamiento.

Ademas, indican que el registro INVIMA no es requisito para que una organizacion
participe en el componente Capitalizacion lo que se pretende es que después de
ser atendida por el Componente, la organizacion cuente con las adecuaciones y
equipos minimos requeridos para solicitar el registro INVIMA y de esta manera
cumplir con los requisitos de ley.
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Analisis: El DPS como coordinador de la politica debe coadyuvar en la definicion
de lineamientos armonizados e integrados entre las entidades del SNARIV. En esa
medida, propender porque se flexibilicen los requisitos que debe cumplir la
poblacién victima para la viabilizacién y puesta en ejecucion de los proyectos, para
lograr asi la superacion del estado de cosas inconstitucionales y que las victimas
vayan disminuyendo el grado de vulnerabilidad a la que estan expuestas.

Conclusién: Se valida el hallazgo.

¢ Hallazgo 1.1.5

Se carece de lineamientos para que las instituciones competentes disefien
programas de crédito diferenciados, que consideren las condiciones especiales de
vulnerabilidad de la poblacion en la fijacion de garantias, para que estas no se
conviertan en barrera al acceso a capital productivo. La mayoria de beneficiarios
que se encuentran en el programa FEST no tienen facilidad de acceso a creditos
bancarios por los multiples requisitos que tienen los bancos para otorgar l0s
préstamos, situacion que les impide contar con mayores recursos para la
ampliacion del proyecto productivo en cuanto a area cultivada, compra de
insumos, mano de obra. Eso merma la capitalizacion dado que los recursos
entregados por el gobierno son insuficientes.

Respuesta: La Entidad en su respuesta indica que no es competencia de ella
establecer los lineamientos sobre los programas de crédito y modelos de atencion
financiera para la poblacion victima, no obstante, hace mencién respecto a realizar
gestiones de articulacion con las entidades competentes, en procura de que las
victimas accedan a los servicios financieros. Ademas, solo hacen referencia al
programa FEST y no a todos los programas de las entidades que tienen que ver
con la politica.

Analisis: DPS informa que realizara gestiones con las entidades financieras
respecto a facilitarles a las victimas el acceso a los servicios, pero no muestra
avances y resultados de gestion en este aspecto.

Conclusién: Se valida el hallazgo.

e Hallazgo 1.1.6

La Mesa de Generacion de Ingresos — MGI, no tiene una estrategia de evaluacion,
ajuste o redireccionamiento periddico de las medidas que componen la politica. Se
reline solo esporadicamente; al responder la solicitud de la Contraloria de remitir
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los informes de la mesa, el DPS indicd que “Durante la vigencia 2013 se realizd
una sesion de la mesa técnica de generacion de ingresos en el mes de Mayo de
2013" (Comunicacion del 7 de marzo).

Respuesta: DPS informa que el trabajo de la Mesa Técnica de Generacion de
Ingresos no solamente se desarrolla a través de las sesiones magistrales de
encuentro con todas las entidades que hacen parte de la Politica, sino que
ademas, realizan sesiones entre la misién de expertos de generacion de ingresos
y los distintos actores que conforman la politica, entre otros. Adicionalmente, estan
aceptando la observacion al indicar que adelantaran desde la coordinacién de la
MGI, las gestiones necesarias para presentar durante la segunda semana de Julio
de 2014, un plan de mejoramiento.

Analisis: La Entidad reconoce la observacién realizada por la CGR y manifiesta
que adelantara plan de mejoramiento.

Conclusidn: Se valida el hallazgo.

¢ Hallazgo 1.1.7

La Unidad Administrativa Especial de Gestion y Restitucion de Tierras Despojadas
— UAGRTD, quien adelanta Proyectos Productivos para Beneficiarios de
Restitucion de Tierras, no hace parte de la Mesa de Generacién de Ingresos, tal
como se evidencia en el acta No. 2 sesién Mayo 2013; (Unica remitida por el DPS,
como se indicé en el item anterior.

Respuesta: La Entidad informa que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
como cabeza de sector al que pertenece la Unidad de Tierras, hace parte activa
de la Mesa de Generacién de Ingresos; sin embargo, teniendo en cuenta las
recomendaciones de la Contraloria, se invitara a la Unidad de Tierras para que se
integre a la Mesa”.

Andlisis: La Unidad de Tierras maneja proyectos productivos para la poblaciéon
restituida y ha adelantado una gestién relevante en ese sentido. Por lo que es
importante que esta entidad participe activamente en la mesa de generacién de
ingresos, tal como lo expresa el DPS.

Conclusion: Se valida el hallazgo.
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¢ Hallazgo 1.1.8

No hay una estrategia para verificar de manera agii la condicion de victima de
acuerdo con lo registrado en .el RUV. En algunos casos las entidades indicaron
que no tienen identificada la poblacion victima dentro de los beneficiarios y en
otros, como en el caso de FEST, se observd que la demora en la verificacion del
RUV conduce a la suspension de los incentivos, lo cual compromete la eficacia de
la politica. En los departamentos de Bolivar y Antioquia, algunos participantes del
programa FEST no cuentan con todos los incentivos debido a que no les han
resuelto el problema de duplicidad en el RUV como es el caso de las sefioras:
Maria Noelia Monsalve Correa de la vereda Chocd de San Carlos y de la senora
Blanca Oliva Buitrago Galeano de la vereda Arenosa del mismo municipio. Estas
beneficiarias no cuentan con la totalidad de los incentivos y no pueden desarrollar
los proyectos productivos. Los programas del Ministerio de Agricuftura'y Desarrollo
Rural - MADR, como Desarrollo Rural con Equidad — DRE, Oportunidades
Rurales, Proyecto Apoyo a Alianzas Productivos, estan dirigidos a peguefos
productores y atienden poblacion victima del conflicto armado que ha sido
focalizada por otras instituciones (Colombia Responde, Agencia Nacional para la
Superacion de la Pobreza Extrema — ANSPE, Unidad de Consolidacién Territorial)
quienes entregan listados de los posibles beneficiarios o dan puntuacion especial
a poblacion que se reconoce como desplazada. EIl MADR informd sobre el
proyecto de convenio para intercambio de informacidn con la UARIV. La
Contraloria considera que un acuerdo interinstitucional para la verificacion,
promovido por los coordinadores institucionales (DPS y UARIV), podria ser un
camino mas expedito, para lograr certeza sobre la condicidn de la poblacion a la
hora de implementar la politica.

Respuesta: El DPS indica que esta trabajando con la UARIV para establecer un
Convenio de intercambio de informacién y de bases de datos entre las dos
entidades, ademas, informa que aunque el documento no se ha firmado, a la fecha
periddicamente realizan intercambio y cruce las bases de datos del Registro Unico
de Victimas y de los beneficiarios del DPS, para establecer la condicidn de
desplazados de la poblacidn atendida. Adicionalmente, reportan que dentro de las
estrategias de mejoramiento del Programa Familias en su Tierra - FEST,
proyectadas en el afio 2014, se encuentra la consolidacion de un Sistema de
Informacion que responda a la necesidad de generar respuestas mas oportunas y
eficientes a la poblacidn participante, asi como la actualizacion de los datos de las
victimas mencionadas en la observacion.

Analisis: La entidad acepta la observacion e indica que ya viene adelantando
acciones con miras a subsanar las deficiencias detectadas.
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Conclusién: Se valida el hallazgo

o Hallazgo 1.1.9

No se cuenta con un instrumento actualizado para orientar la politica.

El CONPES 3726 de 2012 que contiene el Plan de Atencidon y Reparacion Integral
a la Poblacion Victima del Conflicto Armado, define algunos lineamientos
generales y la ruta del componente “Generacion de ingresos”. Sin embargo, remite
al CONPES 3616, en la medida en que éste contiene los lineamientos de esa
politica para la poblaciéon en situacion de pobreza extrema y/o desplazamiento. Si
bien, el CONPES 3616 de 2009, contiene los elementos esenciales de la politica®!,
el horizonte de aplicacion se agoto, puesto que las metas estaban previstas hasta
2012, muchas de ellas no se cumplieron y los recursos destinados actualmente
superan ampliamente los previstos alli. Adicionalmente, es necesario armonizar la
politica con las disposiciones de la Ley 1448 de 2011 relacionadas con la
poblacion objetivo (victimas de hechos diferentes al desplazamiento), los ajustes
institucionales y su enfoque reparador transformador.

Respuesta: La Entidad indica que el Gobierno Nacional es consciente de la
necesidad de armonizar la politica de generacion de ingresos estipulada en el
Conpes 3616 con la politica de generacién de empleo para las victimas de la que
trata la Ley 1448 de 2011, haciendo una relacidén de las actividades que vienen
adelantando a traves de la submesa de Generacion de Empleo Rural y Urbano
adscrita a la Mesa de Empleo.

Analisis: La entidad acepta la observaciéon e indica que ya viene adelantando
acciones con miras a subsanar las deficiencias detectadas.

Conclusién: La observacion se consolida como hallazgo.

e Hallazgo 1.1.10

La linea base, las acciones propuestas, indicadores y metas fijadas no
guardan coherencia en los distintos instrumentos de planeacion.

Pese al diagnostico del CONPES 3616, la formulacion de las metas en el Plan
Nacional de Desarrollo — PND, difiere de las propuestas en los CONPES 3726 y

*" E] diagnostico, la identificacion de los ejes problematicos, la caracterizacion de fa poblacidn, los objetivos
orientados a superar las barreras y dificultades que enfrenta la poblacion para vincularse al proceso
productivo, el plan de accion y €l plan financiero.
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3616 y el Sistema de Metas de Gobierno — SISMEG, no incorpora esas metas.
Este hecho no solo refleja las debilidades de articulacion y falta de coherencia
entre el diagndstico, los objetivos y los propositos reales sino que ademas impide
el seguimiento sistematico necesario para reorientar oportunamente lineamientos
y evaluar certeramente los resultados.

Dentro de la “Politica para la poblacion victima del desplazamiento forzado por la
violencia” (segunda estrategia del objetivo de “promocién social” del pilar 2), el
Plan Nacional de Desarrollo — PND, 2010-2014, plantea una herramienta
complementaria y transversal denominada “Acompafiamiento de retornos dentro
de la estrategia retornar es vivir’; alli la meta es 1.000.000 de personas o 200.000
hogares. Mientras que en el Conpes 3726 de 2012, la medida N° 24 (Tabla de
indicadores) .incluye el indicador “Hogares que retornan o reubican con
acompafiamiento institucional’, con una linea base de 17.400 hogares ya
caracterizados y definidos desde el 2011 y se fija una meta para el 2014 de 60.000
hogares.

De otro lado, en la presentacion realizada por el DPS en el marco de la Actuacion
Especial de Generacién de Ingresos, el 4 de marzo pasado, la coordinacion del
programa especial Familias en su Tierra — FEST, menciona que en la fase | hay
17.000 familias atendidas en 15 departamentos y 54 municipios (se pudo
establecer que son realmente 15.000 hogares activos); para la fase Il se vinculan
11.400 familias, de estos, 8.098 hogares cuentan con el Incentivo al Retorno y
Reubicacion — IRR, y 3.302 todavia estan en concertacion®, con una cobertura de
9 departamentos y 41 municipios entre 2013 y 2016, para la fase Ill, la meta, en
proceso de focalizacién, es de 14.000 familias. De esta descripcion se inflere que
la meta real del programa dista sustancialmente de la propuesta tanto por el
Conpes como por el PND. En el cuadro 7 se ilustra la comparacion.

Cuadro 7. Metas hogares retornados o reubicados (FEST)

Fuente Indicador | 2011 2012 2013 Meta a
2014
PND 2010-2014 | Acompafiamiento No se | No se | No se | 200.000
de retornos define meta | define meta | define meta | hogares
Hogares que
Conpes 3726 | retornan o reubican
2012 con 17.400 25.000 45.000 60.000
acompafiamiento
institucional
Coord. FEST Hogares FEST | 14.000***
Presentacion 17.000* | 11.400™ | (42.000)
4/3/14 \ 1
Totales reales : | 28.400 28.8967 |

2 Respuesta del 28-02-2014, identificada con radicado N° 20145000031383.
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Fuente Indicador 2011 2012 2013 Meta a
2014
Porcentajes 47.33% 48.28%

* Hogares atendidos en Fase |, de los cuales hay activos 15.000

** Hogares pertenecientes a la Fase Il; a la fecha hay 8.098 con el incentivo de IRR.

*** Hogares a focalizar para el afio 2014 (meta)

**** Cifra y porcentaje reportados por SISMEG (indicador 3158 el 2/2/2014)

Respuesta: La Entidad indica que por |a falta de apropiacion presupuestal no ha
podido cumplir con las metas del PND 2010-2014 (60.000 familias), que realizaron
gestiones para que le asignaran los recursos necesarios para lograr la meta
propuesta, no obstante, solo le asignaron el 44.94%.

Analisis: Con la respuesta, la entidad no desvirtia la observacion, solamente la
justifica. En todo caso, es evidente la falta de coordinacién, aun en la etapa de
planeacion. La fijacion de metas realistas y coherentes en los distintos
instrumentos es necesaria para el seguimiento. La Contraloria invita a las
entidades comprometidas con la politica a realizar un esfuerzo en ese sentido.

Conclusién: La observacion se consolida como hallazgo.

7.1.2. Sobre el Programa Familias en su Tierra - FEST

La Contraloria reconoce las bondades del programa FEST y es consciente de sus
especificidades coherentes con el propdsito de promover el retorno o reubicacion
de la poblacién victima, lo cual justifica los componentes (Incentivo al retorno o
reubicacién, Seguridad alimentaria, Reduccion de las carencias basicas
habitacionales). No obstante, dado que este programa incluye acertadamente el
componente de “ldea Productiva”, para contribuir a la estabilizacion econémica de
los retornados, la Contraloria observa que ese componente debe armonizarse con
la politica de generacién de ingresos, en la medida en que los propoésitos
convergen. Por esa razén, se examiné en el contexto de la evaluacion de la
politica y se advirtio lo siguiente:

Se observan debilidades en el proceso de contratacion (etapas precontractual,
contractual y postcontractual) de operadores, que adelanta el DPS; en particular,
durante la supervision (etapa postcontractual) no se adelantan acciones para que
el cumplimiento de las obligaciones contractuales se traduzca en resultados
positivos, en términos del cumplimiento de los objetivos del programa. Asi, esas
debilidades se manifiestan en:
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¢ Hallazgo 1.2.1

Fallas en la estructuraciéon de los procesos de contratacién
(precontractuales y contractuales)

No hay evidencia de que el operador haya disefiado y desarrollado el componente
de idea productiva, tal como esta previsto en las obligaciones contractuales. La
visita a los beneficiarios en el departamento de Bolivar permitid demostrar que no
hay “ideas productivas” en curso como podria derivarse de las obligaciones; es
decir el diagndstico participativo, la evaluacion del territorio, la capacitacion y
asistencia técnica, la provisién de insumos, la identificacion y promocion de las
ideas productivas vy la articulacion con las autoridades locales para consolidarias.
Si bien se encuentran algunos proyectos en curso, éstos no fueron identificados e
implementados por el operador, sino que venian desarrollandose desde antes de
la implementacion del programa. Asimismo, no se encontraron archivos,
documentos o actas donde se pueda verificar el seguimiento y las
recomendaciones técnicas al progreso de cada incentivo entregado por el
programa. En las sedes del operador de los municipios de Antioquia, no cuentan
con ningUn tipo de archivo del programa de la fase |, puesto que no hubo empaime
entre los operadores de la fase | (Corprogreso) y la fase |l (FUPAD). Si el disefio
se hubiese hecho segun las obligaciones contractuales, se entiende necesario el
empalme para garantizar la estabilizacion de la que tratan esas obligaciones. En la
supervision no se deja constancia de como el operador cumple con la obligacion
contractual, el formato que se diligencia so6lo relaciona el nombre de un
documento.

Respuesta: La Entidad indica que cerca del 80% de las Ideas Productivas de los
hogares vinculados al Programa Familias en su Tierra-FEST, corresponde a
fortalecimientos, es decir, actividades productivas que vienen desarrollando las
familias previamente a su participacion en el componente, ademas relacionan
actividades transversales al proyecto y respecto a la entrega de archivos informan
que la realizaron 14 de mayo de 2014.

Analisis: Teniendo en cuenta la respuesta del DPS, ésta no desvirtta la
observacion, por el contrario, ratifica lo constatado por la Contraloria en las visitas
de campo, con base en el testimonio de los beneficiarios que afirman que estas
ideas productivas las vienen desarrollando antes de ser incluidos en el programa
FEST y no como lo establecen las obligaciones contractuales respecto a que la
“idea productiva” debe ser implementada con acompafiamiento de los operadores.

Conclusién: Con base en la respuesta y revisados los soportes la observacion se
mantiene y se le asigna titulo a la misma.
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o Hallazqo 1.2.2

Aunque han sido entregados los recursos en su totalidad a los participantes, se
pudo evidenciar que en algunos predios del departamento de Bolivar no se han
invertido segun la destinacion prevista los incentivos, como en los casos del
incentivo a la Seguridad Alimentaria y el incentivo a la Idea productiva de algunas
familias beneficiarias.

Respuesta: La Entidad informa que por situaciones climaticas algunas familias no
pudieron implementar los componentes mencionados acorde con el cronograma.

Andlisis: A la fecha de la visita (abril de 2014) se evidencid que alun no se han
implementado los componentes referidos. A pesar de la presentacion de soportes,
lo que se evidencia es la falta de acompafiamiento oportuno, para que los
beneficiarios puedan aprovechar |los recursos y los inviertan en lo que fueron
asignados.

Conclusién: Se valida el hallazgo.

¢ Hallazgo 1.2.3

Deficiencias estructurales del Programa FEST

La supervision que ejerce el DPS a través de los operadores no propende por el
control de los recursos destinados a los incentivos del programa FEST, toda vez
que no se visualiza el acompafamiento, seguimiento y control ejercido por los
mismos, para la ejecucion del programa, como se pudo evidenciar, entre otros
casos, el relacionado con la falta de directrices técnicas en el manejo adecuado de
postcosecha y comercializacion.

Respuesta: La Entidad indica que la solicitud de facturas y cotizaciones no aplica
a la metodologia planteada desde el Programa Familias en su Tierra — FEST,
respetando los principios de libertad y participacion de las familias victimas,
ademas, informan que el incentivo en los términos planteados adquiere el caracter
de auxilio o donacion, teniendo en cuenta que no existe compromiso suscrito por
los hogares en la ejecucion de los Planes de Inversion del hogar y lo reconocen
como una simple transferencia de recursos, aduciendo que no es viable certificar
una contraprestacion o compromiso de inversion vy fiscalizacion.
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De otra parte, indica las gestiones que viene adelantando para fortalecer la etapa
de comercializacion.

Analisis: Teniendo en cuenta la respuesta de la Entidad no se visualiza la
necesidad manifiesta de contratar operador para la ejecucion del programa FEST,
asi las cosas se ajusté la observacion y se le asigno titulo.

Conclusion: La observacion queda consolidada como hallazgo.

¢ Hallazgo 1.2.4

El programa FEST no contempla mecanismos para mitigar y/o amparar la
pérdida de recursos del componente “idea productiva”

La estructura del programa FEST no contempla mecanismos que les permita, a las
familias victimas, resarcir los dafios causados por pérdidas de cosechas (p.e.),
recuperar los recursos y volver a reinvertir. En la vereda Mampujan, municipio de
Maria la Baja, el sefior Roberto Lopez Polo perdié el 50% de la cosecha de cinco
(5) Has de fame debido al intenso verano. Ese hecho implico la pérdida de
recursos y el esfuerzo hecho por el productor.

Respuesta: La Entidad indica que no es correcto que se deba interpretar que el
FEST, deba contemplar mecanismos que permitan a las familias resarcir dafos
causados por factores externos, o hechos de tipo natural, que no son de control,
por parte del mismo Estado. Ademas, informa que el programa FEST recibe como
una oportunidad de andlisis para estudiar dentro del mercado asegurador en el
pais y considerar el acceso a este tipo de estrategia en el marco de la articulacion
y transicion al SNARIV.

Analisis: La Contraloria observa que en este punto hay una oportunidad de
mejora para el fortalecimiento de la asistencia en la formulacion de los proyectos
por parte del operador, en esa etapa se deben contemplar ese tipo de
contingencias. En ese sentido, encuentra apropiado que la entidad este dispuesta
a incluir en su gestién acciones al respecto. Se espera que esas acciones sean
comunes a la oferta programatica de las entidades del SNARIV, en tanto el DPS
es el coordinador de la politica.

Conclusidn: Se valida el hallazgo.
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7.1.3. Sobre Capitalizacion Microempresarial — CM

e Hallazgo 1.3.1

Deficiencias en la estructuracion del convenio

El convenio adolece de la asistencia técnica en la puesta en marcha de los
proyectos de capitalizacion.

En los testimonios de los beneficiarios asociados en Asociacion de Ganaderos de
San Cayetano — ASOGASAN, Asociacion de Artesanos de San Cayetano —
ASOTESAN- y Asociacion de Campesinos de San Cayetano — ASOCAMP, en los
municipios visitados én el Departamento de Bolivar se indica que no han tenido
asesoria para el manejo de las maquinas por parte del operador, situacién que
incide que muchos de los equipos se encuentren subutilizados y/o sin utilizar.
Situacion similar se presenta en el municipio de Granada. Con esa omisioén se
corre el riesgo de perdidas en la inversion en su manejo.

Respuesta: La Entidad en su respuesta indica que la Asistencia Técnica, no es un
concepto que se predica, en relacion con un proceso, respecto de una Unica
etapa, ni tampoco puede entenderse exclusivamente como el acompanamiento
personalizado a un sujeto para el exito de una iniciativa personal o empresarial.
Ademas, agrega que la Asistencia Técnica, puede abordar etapas previas, que
buscan preparar, fortalecer y habilitar a una organizacion para que pueda acceder
a una oportunidad. Asi mismo, afirma que dentro de las fases y las actividades
previstas para el acompanamiento a la ejecucidén y seguimiento a la inversion, no
se contemplan actividades de asistencia, sino la aprobacién de compras, el
desembolso de los recursos, la verificacion de actividades y adecuada inversién, y
la liquidacion.

Analisis: Teniendo en cuenta la respuesta de la Entidad, la observacion se ajusta
en lo referido a que el convenio debe contemplar la asistencia técnica en el
componente de capitalizacion microempresarial en la puesta en marcha de los
proyectos.

Conclusién: Se valida el hallazgo.

e Hallazgo 1.3.2

Deficiencias en la asesoria que debe prestar el operador en la formulacién de
los proyectos
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Se evidencid que varios proyectos no cuentan con todos los elementos requeridos
para el funcionamiento, asi:

La asociacion ASOGASAN recibido maquinas como: una desgranadora, tres
guadafias, una pica pastos Penagos y tres motobombas, en septiembre de
2013. Las motobombas fueron entregadas sin accesorios (mangueras de
250 metros y el cheque de 3 pulgadas) y hasta ahora no se han podido
utilizar.

En la Asociacion de Campesinos de San Cayetano — ASOCAMP, el
operador no hizo la entrega directa de los equipos; no hubo concertacion en
los proyectos; se insistié bastante que brindaran alambre, matrtillos pero no
los tuvieron en cuenta para sus necesidades, falta el cheque de las
motobombas. Los usuarios expresan que no hay acta de entrega y recibo.
La pérdida de recursos que implican esas omisiones puede superar el valor
de los accesorios, puesto que su ausencia impide el uso de la maquinaria
y, por tanto, el que la inversién no se consolide.

Respuesta: La Entidad informa que segun el proyecto estructurado en conjunto
con las organizaciones productivas, se formula una vez se ha identificado la
organizaciéon, y luego de visitas de diagnéstico (pasos que constituyen la
asistencia técnica), identifican la necesidad y elaboran los requerimientos.
Ademas, indican que en ninguno de los casos el operador hace entrega directa de
los equipos aprobados a las organizaciones productivas y que cuentan con
soportes del recibo a satisfaccion, las cuales anexan.

Analisis: Teniendo en cuenta la respuesta de la Entidad, la observacion se ajusta
en los términos referidos a la falta de asesoria técnica para la formulacion de los
proyectos. Ademas, los soportes que mencionan en la respuesta no fueron
allegados.

Conclusién: Se valida el hallazgo.

7.2. MINISTERIO DE AGRICULTURA

7.2.1. Sobre el disefio e implementacién de la Politica Publica

(2.1): AGn no se han logrado articular los componentes de la politica entre
las distintas instituciones.
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Tal como puede inferirse de la lectura del marco normativo y de distintos
documentos en los que se plasma el disefio de la politica, se requiere articular los
proyectos, programas, estrategias, mecanismos, metas, acciones institucionales,
asignacion de recursos y, en general, todos aquellos instrumentos de |a politica de
formacion, generacion de empleo, generacion de ingresos, proyectos productivos
y estabilizacion socioecondmica, con €l fin de beneficiar de manera equilibrada a
la poblacién victima del conflicto armado sin discriminar en contra de la poblacion
con otros rasgos de vulnerabilidad. El MADR como cabeza de la institucionalidad
del Sector Agropecuario®, como integrante del Sistema Nacional de Atencién y
Reparacion Integral a las Victimas del Conflicto Armado — SNARIV, y por su
competencia legal de disefar y ejecutar los programas para la consolidacion y
estabilizacion socioecondmica de la poblacién desplazada® debe propender por
dicha articulacion.

En el analisis efectuado por el equipo de trabajo se constatd lo siguiente:

¢ Hallazgo 2.1.1

Los programas de apoyo e implementacion de proyectos productivos como
Desarrolio Rural con Equidad — DRE, Asistencia Técnica Especial, Proyecto
Apoyo a Alianzas Productivas — PAAP, Familias en su Tierra — FEST, vy
Capitalizacion Microempresarial del Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social — DPS, Proyectos Productivos para Beneficiarios de
Restitucion de Tierras de la Unidad de Tierras, Programa de Subsidio Integral de
Tierras — SIT, e Implementacion de proyectos de Desarrollo Rural — IPDR, del
INCODER, son desarrollados individualmente sin tener en cuenta los demas
programas de proyectos productivos y de generacion de ingresos orientados a la
poblacién victima en una misma region. Es decir no se coordinan estrategias para
optimizar recursos y lograr mejores resultados.

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacion, por lo tanto se
mantiene tal como se formuld

e Hallazgo 2.1.2

El PAAP, por ejemplo, tiene una amplia cobertura de atencidn a poblacion
desplazada y desarrolla los proyectos con la participacion de instituciones publicas
y privadas, como aliados; pese a que su objeto es fomentar la articulacién, en

* Ministerio de Agricultura y Desarroillo Rural. Estrategia de Cooperacion Internacional del Sector
Agropecuario 2013-2015. Institucionalidad del Sector agropecuario. Pag. 25.”,

o Ley 387 de 1997. Numeral 2 del articulo 19.
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muchos casos, ésta sOlo se logra para el proyecto especifico de la Alianza
productiva y no con otros proyectos productivos desarrollados por otras
instituciones en el mismo territorio. En regiones como el Departamento de Bolivar
se encuentra que a un solo beneficiario, cada institucion lo apoya, parciaimente,
para desarrollar un proyecto diferente. Este hecho causa dificultades a los
beneficiarios para sostener diferentes proyectos, que no cuentan individuaimente
con recursos suficientes. La adecuada coordinacion darfa lugar a aunar esfuerzos
para el apoyo de un proyecto integro y con suficiente respaldo. La desarticulacion
provoca desmotivacion en los productores y beneficiarios, riesgo de fracasos en
los proyectos y, por tanto, posible pérdida de recursos.

Estudio de Caso: El beneficiario Hernando Escudero de la Alianza Productiva
Mango San Jacinto en el Departamento de Bolivar, se encuentra en una dificil
situacion socioeconémica (inseguridad alimentaria, no cuenta con vivienda digna,
no ha sido beneficiario de programas de vivienda, vive solo, sin familia como
consecuencia del conflicto armado), ha recibido apoyo para el desarrollo de
diferentes iniciativas productivas de varias instituciones: Establecimiento de cultivo
forestal de Teca apoyado por la Empresa cementos Argos, Apoyo para el
desarrollo de proyecto productivo de Name, Yuca y Patilla del Programa Subsidio
Integral de Tierras (SIT), y para cultivo de pastos, transitorios y ganaderia del
programa Implementacion de Proyectos de Desarrollo Rural (IPDR) del INCODER,
apoyo de la empresa Cementos Argos y de los diferentes aliados y componentes
involucrados en el proyecto de Alianzas productivas del MADR, para la
implementacién del cultivo de Mango. Sin embargo, el beneficiario ha perdido la
mayor parte de los cultivos implementados y argumenta tener grandes dificultades
para contar con la mano de obra necesaria para mantener tantos proyectos
diferentes; pese a que ha hecho todo su esfuerzo para lograrlo, ha sido
insuficiente.

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacion, por lo tanto se
mantiene tal como se formuld

e Hallazgo 2.1.3

Los gobiernos locales no siempre conocen y coadyuvan en los programas que se
adelantan desde el nivel central. En otros casos, indican que sus propuestas no
son tomadas en cuenta para la implementacion.

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacion, por lo tanto se
mantiene tal como se formulé
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e Hallazgo 2.1.4

Existen pocos espacios de encuentro para concertar o articuiar acciones entre los
diferentes actores presentes en los territorios (Entidades de orden nacional y entes
territoriales), que les permitan el logro de un fin comun en beneficio de la
poblacién (solo se conocen los Comités de Justicia Transicional).

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacion, por lo tanto se
mantiene tal como se formulo

e Hallazqo 2.1.5

La Mesa de Generacion de Ingresos, en la cual participa el MADR, no tiene una
estrategia de evaluacion, ajuste o re direccionamiento periddico de las medidas
que componen la politica. Se reline sélo esporadicamente; durante 2013 se realizd
una sesidn de la mesa técnica de generacion de ingresos en el mes de Mayo. El
Ministerio por su papel de cabeza del sector agropecuario, su rol de formulador y
ejecutor de programas y proyectos para la estabilizacién socioeconémica de la
poblacién victima del conflicto armado y, dado que forma parte del SNARIV, debe
ejercer liderazgo y convocar para mejorar el instrumento. Desde alli puede
impulsarse una implementacién mas rapida de la Ruta de generacion de ingresos.
Los retrasos en la adecuada implementacion, da lugar a la ejecucidon de recursos
sin el adecuado direccionamiento y articulacién y pone en riesgo los programas y
proyectos.

Respuesta: La creacion del SNARIV responde a una nueva estructura sistémica
institucional; elemento fundamental para la articulacién de la oferta de programas,
la disposicion de recursos y la adecuada provision de bienes y servicios. Se
menciona que el MADR en el marco de la Mesa Técnica de Generacion de
ingresos, subcomité de Restitucion del SNARIV, esté trabajando en el disefio de la
Ruta de Generacion de Ingresos.

Analisis CGR: La Contraloria reconoce la existencia del SNARIV, como espacio
de articulaciéon del trabajo de las distintas entidades vinculadas, incluido el MADR,
sin embargo llama la atencidn, sobre el lento avance del disefio e implementacién
de la Ruta de Generacion de Ingresos, que no ha permitido que la politica se
implementé en los territorios de forma coordinada. Ademas, hace un llamado al
MADR, como entidad cabeza de la institucionalidad del sector rural y rectora de la
politica de estabilizacién socioecondmica de la poblacidén desplazada, a asumir un
papel de liderazgo, convocatoria y dinamizacion del espacio de articulacion del
SNARIV, para mejorar la eficiencia y eficacia de las acciones acordadas dentro de
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este espacio, mas alla de la sola participacion. En consecuencia, la observacion
se mantiene.

o Hallazgo 2.1.6

El MADR no ha disefiado y ejecutado programas para la consolidacion y
estabilizacion socioecondomica de la poblacion desplazada segun su
competencia legal y del marco de planeacién.

De acuerdo con su competencia normativa, el MADR debe disefiar y ejecutar los
programas para la consolidacion y estabilizacion socioeconémica de la poblacion
desplazada®®. Sin embargo, en la actualidad solo se dispone de una oferta
programética dirigida en su mayoria a los pequefios productores del sector rural,
sin contar con ningun programa disefiado especificamente para la poblacion
desplazada, ni mecanismos de inclusién preferencial para esta poblacion. Solo en
el caso del Proyecto Apoyo a Alianzas Productivas - PAAP, se da un puntaje
especial a las Alianzas presentadas que involucran desplazados.

La CGR destaca la intencién del MADR de empezar a trabajar en el tema, segun
lo indico en la Mesa de trabajo a la CGR, asi: En febrero de 2014 se crea el Grupo
Interno de trabajo de atencion a la poblacion victima, para la implementacion de la
Ley. Desde entonces, se encuentra trabajando en la mesa técnica de generacion
de ingresos en el disefio de la ruta. De otro lado, esta en curso el disefio del
programa “Construyendo Capacidades Empresariales Rurales: Confianza y
Oportunidad”, para desarrollar emprendimientos productivos en 100 municipios,
ubicados en zonas que sufrieron consecuencias derivadas del conflicto interno.
Finalmente, se suscribié el Convenio interadministrativo de cooperacion con el
DPS N° 236 de 2014, cuyo objeto es aunar esfuerzos para facilitar la operacion de
un esquema de intervencion integral en las areas relacionadas con el desarrollo
rural e inclusion®®.

No obstante, el programa “Capacidades Empresariales”, en el que aun no se ha
abierto la primera convocatoria, es dirigido a poblacién en condicion de pobreza,
en general, y aun no hay criterios claros para incluir preferencialmente a la
poblacién victima del conflicto armado. Tampoco se conocen acciones especificas
derivadas del Convenio interadministrativo de cooperacion con el DPS.

% | ey 387 de 1997. Numeral 2 del articulo 19

%8 Oficio 20141100063411 del 9 de abril de 2011. Respuesta del MADR a solicitud de informacion de la CGR.
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Respuesta MADR: El MADR ha venido atendiendo a la poblacién victima a travées

de sus entidades adscritas y vinculada como se describe a continuacion:

a.

Reparacion Integral — Ruta de Reparacion Individual:

Banco Agrario. Programa de Vivienda de Interés Social para las Victimas.
Unidad Administrativa Especial de Restitucion de Tierras. Programa de
Restitucion de tierras.

INCODER. Proyecto Implementacion de Proyectos de Desarrollo Rural a
Nivel Nacional. Atenciéon a Poblacion Desplazada y Otros.

El programa PAAP, favorece la participacion de la poblacion victima
mediante el otorgamiento de puntaje adicional.

La Direccidon de Capacidades Productivas y Generacion de Ingresos,
adelanta actividades tendientes a la formulacion y o reformulacion de la
Politica de Generacion de ingresos, dentro de la cual se espera que entre
otros resultados se consolide- la atencion diferencial y los beneficios
dirigidos a la poblacion victima y vulnerable del Sector Rural.

Formulacién para la vigencia 2015 del proyecto Implementacion Generacion
de Ingresos y Desarrollo de Capacidades Productivas Nacional, el cual
tiene como objetivo general “Incrementar ingresos y fortalecer el Potencial
Productivo de los Pequefios Productores”.

Creaciéon del Grupo Interno de Trabajo de atencion a poblacidn victima del
conflicto armado interno, a través de Resolucion N° 137 de Febrero de
2014. El grupo tiene como objetivo principal constituirse en la instancia de
coordinacién y articulacién de las actividades que realiza el MADR como
entidad integrante del SNARIV, asi como realizar el acompafiamiento vy el
seguimiento a los compromisos adquiridos por las direcciones y entidades
adscritas del MADR en los espacios de discusion creados por el SNARIV
para avanzar en la implementaciéon de la Politica Publica de Victimas.

El MADR se encuentra trabajando en el marco de la Mesa técnica de
Generacion de Ingresos, en el subcomité de restitucién del SNARIV, en el
disefio de la Ruta de Generacion de ingresos.

Programa Capacidades Empresariales, a realizarse en zonas focalizadas,
afectadas por el conflicto interno.

Andlisis CGR: Pese a que el MADR menciona programas y proyectos

desarrollados por sus entidades adscritas, la Contraloria constatdé que no hay una
politica institucional dentro del Ministerio para proponer o coordinar programas, tal
como lo ordend la Ley 387 de 1997 y 17 afnos después de expedida la norma, la
politica aun adolece de deficiencias en coherencia y coordinacion interinstitucional.
En consecuencia, la observacion se mantiene y la Contraloria sugiere que el
Ministerio, como accidén de mejora, asuma una dinamica de coordinacion con el
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DPS que permita superar estas falencias, que ademas han sido reiteradas por
otras instituciones, como la Corte Constitucionai.

¢ Hallazgo 2.1.7

De acuerdo con lo establecido en el CONPES 36167, el MADR asumiria las
siguientes responsabilidades: Disefiar incentivos y fomentar alianzas entre
pequefios productores desplazados e inversionistas privados; identificar las
condiciones en las que seria favorable llevar a cabo este tipo de alianzas;
identificar y sistematizar los casos exitosos de proyectos productivos de Poblacion
Pobre Extrema y Desplazada — PPED, con miras a replicar las mejores practicas;
disefiar e implementar un programa de asistencia y acompafiamiento integral para
la poblacién desplazada que retorna o es reubicada con un enfoque diferencial en
las areas rurales, en el componente de Generaciéon de Ingresos. En el marco del
Sistema de Asistencia Técnica y Acompafamiento, crear un programa de giras de
aprendizaje y pasantias entre productores pares basados en experiencias exitosas
de proyectos productivos y promover la incorporacion de asistencia técnica para el
desarrollo de practicas de autoconsumo en los sistemas productivos.

Seguin la informacién aportada por la entidad sobre el cumplimiento de las
responsabilidades®, se han adelantado acciones en los programas “Mujer Rural’,
“Oportunidades Rurales” y “Desarrollo Rural con Equidad — DRE". No obstante, la
Contraloria observa que ninguno de estos programas ha sido disefiado para
poblacién desplazada y, por tanto, el MADR no esta cumpliendo con sus
responsabilidades legales.

Analisis CGR: E| Ministerio no dio respuesta a esta observacién, por lo tanto se
mantiene tal como se formuld

o Hallazgo 2.1.8

No se cuenta con un instrumento actualizado de planeacién para orientar la
politica.

El CONPES 3726 de 2012 que contiene el Plan de Atenciéon y Reparacion Integral
a la Poblacién Victima del Conflicto Armado, define algunos lineamientos
generales y la ruta del componente “Generacion de Ingresos’. Sin embargo, remite
al CONPES 3616, en la medida en que éste contiene |os lineamientos de esa

5" CONPES 3616 de 2009. Lineamientos de la Poiitica de Generacion de Ingresos para la Poblacion en
situacidon de Pobreza Extrema y/o Desplazamiento. Plan de Accion para la puesta en marcha de la politica.

% Oficios 20141100037931 del 7 de marzo y 201411000634 11 del 9 de abril de 2014.
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politica para la poblacion en situacion de pobreza extrema y/o desplazamiento. Si
bien, el CONPES 3616, contiene los elementos esenciales de la politica39, el
horizonte de aplicacion se agoto, puesto que las metas estaban previstas hasta
2012, muchas de eilas no se cumplieron y los recursos destinados actualmente
superan ampliamente los previstos alli. Adicionalmente, es necesario armonizar la
politica con las disposiciones de la Ley 1448 de 2011 relacionadas con la
poblacién objetivo (victimas de hechos diferentes al desplazamiento), los ajustes
institucionales y su enfoque reparador transformador.

Respuesta MADR: En la respuesta, el Ministerio alude nuevamente a que existen
unos lineamientos dados por el CONPES 3726 de 2012.

Analisis CGR: El CONPES 3726 contempla un horizonte de cumplimiento de
metas a 2021. Sin embargo, son solo tres metas, que hacen referencia al nliimero
de victimas del desplazamiento forzado atendidas con la linea de intervencion de
enganche laboral, formacién para el trabajo y emprendimiento y fortalecimiento,
las cuales no miden el impacto de la politica en dicha poblacion.

Ademas, tal como lo advierte la observacion, en el CONPES 3616 de 2009,
orientador detallado de la politica, la fecha de la meta final para los indicadores
planteados es 31 de Diciembre de 2012 y por tanto, es necesario tener un
instrumento actualizado. En consecuencia, la observacion se mantiene.

¢ Hallazgo 2.1.9

Priorizacion de atencidn a poblacion victima del conflicto armado sin
verificacion de su condicidn en el Registro Unico de Victimas.

No hay una estrategia para verificar de manera &agil la condiciéon de victima de
acuerdo con lo registrado en el RUV. El MADR indicé que, en algunos casos, no
tiene identificada la poblacién victima dentro de los beneficiarios. Los programas
del MADR como DRE, Oportunidades Rurales, PAAP, estan dirigidos a pequefios
productores; el programa DRE, Asistencia Técnica Especial, atiende poblacion
victima del conflicto armado que ha sido focalizada por otras instituciones
(Colombia Responde, Agencia Nacional para la Superacion de la Pobreza
Extrema - ANSPE, Unidad de Consolidacion Territorial) quienes entregan listados
de los posibles beneficiarios. En otros casos, se da puntuacion especial a
poblacion que se reconoce como desplazada como ocurre en el PAAP. Sin
embargo en la actualidad el MADR, no verifica dicha informacién, ni hace cruces

FE diagndstico, la identificacion de los ejes problematicos, la caracterizacion de la poblacion, los objetivos
orientados a superar las barreras y dificultades que enfrenta la poblacidn para vincularse al proceso
productive, el plan de accion y el plan financiero.
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con las bases de datos del Registro Unico de Victimas, lo que pueda dar lugar a
suplantacion de la condicion de victima y a dar preferencia a poblacion que
realmente no ha sufrido el conflicto armado. En mesa de trabajo el MADR informa
a la Contraloria sobre el acuerdo de intercambio con la Red Nacional de
informacion para cruzar bases de datos de la poblacion atendida con el RUV, sin
embargo este acuerdo ain no se ha firmado. La Contraloria considera que un
acuerdo interinstitucional para la verificacion, promovido por los coordinadores
institucionales (MADR, DPS y UARIV), podria ser un camino mas expedito, para
lograr certeza sobre la condicién de la poblacién a la hora de implementar la
politica.

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacion, por lo tanto se
mantiene tal como se formuld

¢ Hallazgo 2.1.10

Se carece de lineamientos generales de politica que permitan en logro de la
estabilizacion socioeconémica de la poblacién y el cumplimiento de los
objetivos de la politica.

Se nota la ausencia de lineamientos generales para evitar que los programas
impongan barreras para el acceso de la poblacion a los beneficios. La poblacion
victima indica que se les exige requisitos que estan fuera de su alcance, como
estar legalmente constituidos ante Camaras de Comercio, la dificultad para llenar
los formularios y aplicativos para acceder a las convocatorias, la falta de
acompafamiento para consolidar procesos asociativos, formular proyectos y que
las convocatorias no se difunden en los territorios.

Respuesta MADR: Se cuenta con el CONPES 3726 de 2012, que presenta los
lineamientos generales del plan de ejecucidn de metas, el presupuesto y el

mecanismo de seguimiento para el Plan Nacional de Atencion y Reparacion a
Victimas —PNARIV-.

Analisis CGR: En opinion de la Contraloria, el CONPES 3726 es insuficiente
como instrumento de lineamientos, toda vez que remite al CONPES 3616 y este
tiene el inconveniente, ya indicado que es anacronico y por tanto no recoge la
institucionalidad del marco normativo creado con la Ley 1448. lgual, se requiere la
reformulacion de las estrategias, las metas, financiamiento y, en general, de la
mayoria de los elementos que componen la politica en €l consignada, tal como se
deriva de los resultados de esta actuacion. En consecuencia, la observacion se
mantiene.
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e Hallazgo 2.1.11

Se carece de lineamientos para que las instituciones competentes disefen
programas de crédito diferenciados, que consideren las condiciones especiales de
vulnerabilidad de la poblacién en la fijacion de garantias, para que estas no se
conviertan en barrera al acceso a capital productivo. La mayoria de beneficiarios
que se encuentran en el programa del MADR no tienen facilidad de acceso a
créditos bancarios por los multiples requisitos que tienen los bancos para otorgar
los préstamos, y no han logrado acceder a crédito. Esta situacion les impide contar
con mayores recursos para la ampliacion y mantenimiento del proyecto productivo
en cuanto a area cultivada, compra de insumos, mano de obra. Eso reduce la
capitalizacién dado que los recursos entregados por el gobierno son insuficientes.

Analisis CGR: El Ministerio afirma que se cuenta con los lineamientos dados por
el CONPES 3726 de 2012, sin embargo este CONPES no propone lineamientos
para solucionar barreras de acceso a los programas y al crédito mencionadas en
la observacion.

En el tema de acceso al crédito en el CONPES 3726, se habla de “un informe
semesitral sobre las operaciones crediticias en las que se beneficia a la poblacion
victima, crédito Acceso del ICETEX, se haria una focalizacion dirigida a victimas, a
fin de subsidiar el 50% del valor total de la matricula, estrategias relacionadas con
los mecanismos para el acceso a créditos en condiciones especiales para las
victimas, permitiéndoles la recuperacion de su capacidad productiva haciendo uso
de lineas de crédito de redescuento”.

Sin embargo el CONPES 3726 no da lineamientos para que las instituciones
competentes disefien programas de credito diferenciados, que consideren las
condiciones especiales de vulnerabilidad de la poblacidon victima del conflicto
armado, en la fijacion de garantias, para que estas no se conviertan en barrera al
acceso a capital productivo. En consecuencia, la observaciéon se mantiene

e Hallazgo 2.1.12

Baja cobertura de los programas y proyectos de apoyo a proyectos
productivos para la estabilizacion socioecondmica de la poblacién victima
del conflicto armado.

Muchas regiones del pais que no han sido priorizadas, no cuentan con programas
para la reparacion y apoyo a proyectos productivos para la poblacién victima del
conflicto armado. Esto es critico en zonas donde a pesar de tener un gran
porcentaje de poblacion victima del conflicto armado en su territorio, son minimos
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los programas para atender e impulsar proyectos productivos para esta poblacion.
Si bien la cobertura en asistencia y atencion a la poblacién victima es baja, la
cobertura en apoyo a los proyectos productivos para la poblacion victima es aun
menor, generando ausencia de la politica en algunos territorios y en otras regiones
la politica es principalmente asistencialista y no contribuye significativamente a la
reparacion de la poblacion.

En las visitas de campo de la Contraloria, se encontrd el caso del municipio de
San Vicente en el Departamento de Antioguia donde el alcalde manifiesta que el
municipio no cuenta con suficientes proyectos para atender a la poblacion victima.
Sélo existen, en todo el territorio, dos proyectos que atienden a esta poblacidn,
pese a que el 25% de la poblacion total es poblacion victima del conflicto armado.

Con base en los datos suministrados sobre poblacion atendida en los diferentes
programas del MADR, y como resultado de los cruces de informacién con el
Registro Unico de Victimas — RUV, se encontré que en ninguno de los programas
analizados la poblacién victima supera el 12,1%, del total de poblacion atendida.
La siguiente tabla registra los resultados para cada uno de estos programas:

Poblacidn atendida en los programas del MADR, que aparece en el Registro Unico de

Victimas- RUV.
REGISTROS 0 :
PROGRAMA PERIODO % Atendidos
TOTALES RUV RUV
Oportunidades Ruraies 2010-2013 25.566 1.970 7,71
Alianzas Productivas 2010 2.835 343 12,10
Alianzas Productivas 2011-2013 25.955 3.124 12,04
DRE - ASE'Ste”‘?‘a Técnica 2012 54,356 5437 10,00
special

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacion, por lo tanto se
mantiene tal como se formuld

o Hallazgo 2.1.13

Los recursos invertidos y generados por la idea productiva no son
suficientes para su sostenimiento y no garantizan la estabilizacion
socioecondmica de la poblacion beneficiada.

El proyecto productivo de Cultivo de Cacao visitado en el municipio de Maria la
Baja, Departamento de Bolivar, se implement6 hace 3,5 afios con recursos del
Proyecto de apoyo a alianzas productivas PAAP. El beneficiario invierte nueve
millones de pesos, derivados de la venta de una tienda, antiguo negocio de la
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familia. Por ser una familia en proceso de restitucién de tierras cuenta con apoyo
de la Unidad de Tierras en el acompanamiento al proyecto productivo. Ademas fue
beneficiario de Asistencia Técnica del Programa DRE - Asistencia Técnica
Especial, durante el periodo comprendido entre Noviembre de 2012 a Noviembre
de 2013. A pesar de la gran cantidad de recursos invertidos en el proyecto, estos
no son suficientes para el sostenimiento del proyecto productivo y el productor no
cuenta con recursos para implementar las practicas de mantenimiento del cultivo
recomendadas por el programa DRE.

El productor manifiesta inconformidad porque tres afios y medio después no recibe
ingresos a pesar del gran esfuerzo y capital invertido y no cuenta con recursos
suficientes para su sostenimiento. Esto genera inestabilidad econdémica para el
productor y su familia, riesgo de pérdida del capital invertido en la idea productiva
ante posible abandono o fracaso del proyecto productivo.

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacién, por lo tanto se
mantiene tal como se formulé.

¢ Hallazgo 2.1.14

La asociacion Asoprini, en el Municipio de Maria la baja, departamento de Bolivar,
dedicada a varias actividades agropecuarias como la apicultura, ganaderia y
piscicultura, beneficiaria del programa DRE Asistencia Técnica especial para las
tres lineas, manifiesta que los recursos recibidos por la venta de la tilapia
producida (proyecto piscicola visitado) no son suficientes para la compra del
alimento requerido para los peces y deben endeudarse para el sostenimiento del
proyecto productivo, a pesar de haber explorado alternativas como compra de
alimento alternativo de menor valor.

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacion, por lo tanto se
mantiene tal como se formulé

e Hallazgo 2.1.15

En la Alianza productiva Mango San Jacinto, departamento de Bolivar, al
entrevistar a uno de los beneficiarios Hernando Escudero, se evidencia, como a
pesar de recibir apoyo para la implementacion de su proyecto productivo, éste se
encuentra en riesgo de fracasar; las pérdidas de arboles que ha sufrido por la
sequia han hecho que los recursos invertidos no sean suficientes para hacer
viable y rentable el proyecto productivo.
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Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacién, por lo tanto se
mantiene tal como se formuld

o Hallazgo 2.1.16

El MADR liquidé anticipadamente el Convenio 108 de 2010 suscrito con la
Organizacion Internacional de las Migraciones - OIM, que buscaba dar
cumplimiento a su competencia en tema de asistencia técnica segun
CONPES 3616, sin generar posteriormente acciones para cumplir con el
objeto del convenio. '

El MADR celebré con OIM el Convenio N° 108 de 2010, el cual tenia por objeto
“Disefiar e implementar programas de apoyo educativo de asistencia técnica a
poblacién desplazada en proceso de retorno o reubicacion, aportando
experiencias, conocimientos, métodos y tecnologias que permitieran brindar a
dicha poblacién la transmisién de conocimientos, practicas y metodologias para el
desarrollo de apoyos educativos de proyectos productivos, de acuerdo a la
vocacion rural del territorio establecida en los sistemas de informacién idéneos y/o
Planes de Desarrollo Local y atendiendo los conocimientos de los beneficiarios y
las demandas del mercado’.

El MADR informa que el Comité Técnico Operativo aprobd la terminacion
anticipada del citado convenio*®, debido a que los predios preseleccionados
evidenciaron dificultades técnicas y juridicas que impedian la ejecucién del
convenio, de acuerdo a los criterios establecidos. Ademas de la evidente falta de
planeacién que este hecho pone en evidencia, la Contraloria observa el vacio de
politica que implicd la liquidacion del convenio. Con sus acciones se daria
cumplimiento a las competencias de la ley 387 de 1997, Sentencia T-025 de 2004,
Auto 008 de 2009 y CONPES 3616 de 2009"', y se avanzaria en el desarrollo e
implementacién de la politica. La ausencia de este tipo de acciones provoca un
vacio en la aplicacion de la politica requerida en los diferentes territorios, donde
habita la poblacién que ha sido victima del conflicto armado.

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacién, por lo tanto se
mantiene tal como se formuld

jo Oficio 20141100037931 del 7 de marzo de 2014. Pregunta 5 (Pag. 19).
"' Convenio de Cooperacion Internacional No 108 entre el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y la
Organizacién Internacional
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o Hallazgo 2.1.17

Debilidades en la formulacién y acompanamiento de los proyectos
productivos.

La formulacion de los proyectos productivos presenta deficiencias entre las que se
encuentran:

) En varios casos no se incorporan en los proyectos de establecimiento de
cultivos perennes, cultivos transitorios asociados que generen ingresos para
mantener el cultivo, mientras el perenne comienza la produccion.

i) Falta un mayor y mas adecuado acompafiamiento; los productores no
apropian los conocimientos adquiridos en los procesos de capacitacion, no
tienen claridad acerca de cronogramas y labores que deben implementar
para el sostenimiento de los cultivos una vez finaliza el acompafiamiento
institucional (Alianza Mango San Jacinto - Bolivar) y como consecuencia se
presentan pérdidas de plantaciones.

i) Se implementan proyectos productivos cuyos productos son requeridos con
altos estandares de calidad, tipo exportacion, pero los beneficiarios no tiene
experiencia previa en el cultivo implementado (Alianza de Hortensias San
Vicente — Antioquia).

iv) Fallas en la planeacion del manejo de los sistemas productivos, para tolerar
condiciones climaticas adversas imprevistas. En el Departamento de Bolivar,
en el municipio de San Jacinto, se evidenciaron graves pérdidas en cultivos
de Mango en el programa de Alianzas productivas; por la prolongada sequia
que se presenta en la zona.

Estas debilidades generan dificultades para el sostenimiento de los proyectos
productivos y riesgo de fracaso de los mismos, y por tanto dificulta el logro de la
estabilizacion socioecondmica de la poblacion involucrada.

Las deficiencias descritas se ilustran con un caso concreto. El proyecto productivo
de Cultivo de Cacao de Juvenal Vides, miembro de la Asociacion Asproagromar,
en el Municipio de Maria La baja, Departamento de Bolivar, implementado con
recursos del Proyecto de apoyo a alianzas productivas PAAP, inicié con un area
de cultivo de dos hectareas de Cacao en 2010. En el afio siguiente perdid una
hectarea por el fuerte verano y en la actualidad queda menos de una hectarea. El
beneficiario argumenta que, desde el principio, la Alianza productiva programa,
para cada productor, dos hectareas de cultivo de cacao, cuando el area minima
rentable para el cultivo en la zona son 2.5 Ha. Dado que el cacao produce
después de tres afios de establecido el cultivo, se asocié con una hectarea de
cultivo de Platano para generar ingresos durante los primeros afios. No obstante,
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el cultivo asociado se perdid por el ataque de la enfermedad Sigatoka. Ademas, el
precioc de compra ofrecido por el Aliado Comercial (Compania Nacional de
Chocolates) en la actualidad es de $3.900/kg, fluctia con el mercado y esta muy
por debajo del precio sobre el cual se calcularon los costos de produccion
($5.000/kg). En consecuencia, no es posible obtener la rentabilidad esperada, con
lo cual se compromete la eficacia de los programas y, por su conducto, de la
politica.

En la actualidad el agricultor se encuentra inconforme, preocupade y desanimado,
porque los ingresos que han generado después de tres afios de implementacion
del cultivo son minimos, no son suficientes para cubrir los costos de produccion de
mantenimiento del cultivo, a pesar de la alta inversion del mismo beneficiario y del
gran aporte de capital del programa PAAP, y del apoyo recibido del programa DRE
Asistencia técnica especial en el afio 2013. Este caso permite evidenciar muchas
fallas en la formulacién y el insuficiente acompanamiento al proyecto que no logro
evitar las pérdidas ni generar rentabilidad para el productor

Analisis CGR: E!l Ministerio no dio respuesta a esta observacién, por lo tanto se
mantiene.

» Hallazgo 2.1.18

Los precios de venta de los productos en los proyectos productivos, no
garantizan la sostenibilidad de los proyectos y la estabilizacion
socioecondmica de la poblacion beneficiaria.

Pese a que el caso citado en item anterior ilustra esta problematica, la Contraloria
quiere llamar la atencién sobre la necesidad de adoptar acciones orientadas a
garantizar a los productores, precios que garanticen rentabilidad suficiente para la
sostenibilidad de los proyectos productivos, puesto que solo por esa via se lograra
el principal propodsito de la politica que es lograr la autonomia y estabilizacion
socioeconomica de la poblaciéon victima del conflicto armado.

Se percibe una inconformidad generalizada de los productores en los proyectos
productivos visitados, ante los precios ofrecidos por los compradores o aliados
comerciales. En los siguientes casos se evidencié que los precios no dan
suficiente rentabilidad para el sostenimiento de los proyectos: Piscicola de
Mampujan Bolivar — Asoprini, Alianza Piscicola de San Carlos Asopisan, Alianza
Platano de San Carlos Asocresan - Asociacion de retornados de San Carlos.

Los convenios comerciales establecidos, o en proceso de firma, en las Alianzas
productivas visitadas, tal como se redactan, no garantizan un precio minimo base.
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Por ejemplo, se dice: ... “Tratando siempre que el precio no sea inferior a...”,
(Asocresan-Antioquia, Hortensias San Vicente - Antioquia); sin que la redaccién
comprometa a dar un precio minimo garantizado, y se reafirma que los precios
estaran sustentados en la oferta y demanda del mercado.

Respuesta MADR: El Proyecto Apoyo a Alianzas Productivas, realiza, antes de la
ejecucidon un estudio de preinversion donde se evalia la propuesta técnica
teniendo en cuenta criterios de rentabilidad y generacidon de ingresos para el
pequefno productor (minimo 2 smmiv) por participante. El enfoque que tienen las
preinversiones del proyecto corresponde al de un plan de agronegocio, en el que
se evalla su viabilidad integral, desarroliandose analisis de los mercados, y
aspectos comerciales, sociales, técnicos, ambientales y financieros, para
minimizar sus riesgos hasta donde sea posible, teniendo en cuenta que se trata de
negocios, que por definicion tienen asociados riesgos de todo tipo.

La preinversion debe garantizar dinamicas que minimicen un riesgo de caida de la
demanda o de volatilidades inmanejables de los precios, sin embargo, debe
entenderse que el comportamiento de los mercados en una economia abierta
como la nuestra es en ocasiones impredecible, lo que eventualimente genera
desviaciones de las planificaciones previstas. El impacto de estos riesgos se
evalla en el analisis financiero. En primer lugar para que un proyecto sea viable
financieramente debe arrojar al menos un 15% de Tasa Interna de Retorno — TiR,
en su proyeccion, que se hace en horizonte de tiempo acorde al producto y el
modelo productivo. La viabilidad también incluye el analisis de sensibilidad en el
cual se evalia como cambia el proyecto en los escenarios de cambio de precios,
cambio de volimenes de venta y aumento de los costos. La preinversion es viable
cuando la sensibilidad permite cambios razonables en estas variables, sin generar
disminuciones significativas en la rentabilidad.

Analisis CGR: EL MADR, muestra como se esfuerza por lograr unas condiciones
de comercializacién y de rentabilidad, que garanticen la viabilidad y sostenibilidad
del proyecto, como se ha evidenciado en el disefio y puesta en marcha del PAAP.
Sin embargo se evidencian tal y como lo muestran los estudios de caso, que a
pesar de |los estudios hechos durante la pre inversion, la poblacion declara que los
precios ofrecidos por los Aliados durante la ejecucion son mucho mas bajos, que
lo previsto durante la pre inversion y que la rentabilidad se reduce
dramaticamente. Esta afirmacién no la hace la Contraloria, lo afirman los
beneficiarios de los proyectos, quienes se muestran preocupados porque una vez
cesa el apoyo institucional, los precios cbtenidos por el mercado no garantizan la
sostenibilidad de los proyectos, tal como se describe en las observaciones
producto de las visitas de campo realizadas.
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Por tanto a pesar de que el MADR muestre cifras de rentabilidad de los proyectos,
los beneficiarios tienen una realidad muy diferente, y por tanto se busca que el
MADR, indague acerca de la situacion real que viven los productores, para buscar
soluciones y plantearlas como acciones de mejora. En consecuencia la
observacion se mantiene.

o Hallazgo 2.1.19

La asociacion de piscicultores de San Carlos en el Departamento de Antioquia,
beneficiarios del PAAP, manifiestan que a pesar de tener firmado el convenio
comercial con el Aliado Piscicola El Gaitero, este les compra la produccion a un
precio muy bajo, que por lo general solo cubre los costos de produccion dejando
minimas ganancias.

Asi, se observa una tendencia a bajos precios que, por lo general, no permiten al
agricultor si quiera garantizar el retorno necesario para cubrir los costos de
produccion de los proyectos productivos y mucho menos generar rentabilidad. En
varios casos, se manifiesta que los precios sostenidos por los aliados comerciales
son bajos y no generan rentabilidad, sin embargo se reconoce que las alianzas
productivas generan estabilidad y mayor probabilidad de compra.

Analisis CGR: La Contraloria llama la atencidn sobre la dificil situacion que viven
los productores, debido a los bajos precios que les paga el mercado por sus
productos. Al no generar rentabilidad, los productores quedan expuestos al
fracaso de los proyectos y continlian dependiendo del asistencialismo del Estado.
En opinién de la Contraloria la problematica debe abordarse en el contexto de la
politica y ademas plantear soluciones a los casos puntuales ya detectados para
evitar un revictimizacion con el fracaso econdémico. Por lo tanto, esta observacion
se mantiene.

¢ Hallazgo 2.1.20

Se presentan disminuciones en la produccion por fenémenos climaticos
adversos, lo cual da lugar a pérdida de los recursos invertidos en los
proyectos e insostenibilidad de los mismos.

En la Alianza Mango San Jacinto, en el Departamento de Bolivar, se evidencian
perdidas generales de arboles plantados, desde un 16 %, reportadas por la
secretaria de la Asociacién de beneficiarios, hasta las evidenciadas en la finca de
uno de los beneficiarios, quien perdié el 92% de los arboles plantados (Hernando
Escudero Mesa, cuyo caso es dramatico debido a que de 210 arboles sembrados,
solo 20 han sobrevivido; las pérdidas se atribuyen a la sequia prolongada que vive
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la region). En los casos de reposicion de arboles perdidos, los productores ya no
cuentan con el apoyo de los insumos requeridos para su sostenimiento.

Al discutir el probiema con el Equipo de Implementacién del proyecto — EIP, del
MADR, y con la Organizacion Gestora Regional — OGR, Prodesarrollo, mencionan
la dificultad para sacar adelante proyectos productivos en la zona, debido a la gran
limitacion de disponibilidad del recurso hidrico; ho se cuenta con permisos para el
uso de agua para riego y los costos de la implementacion de sistemas de riego
son tan altos que no los pueden asumir los productores. Estos problemas
trascienden el programa y son de caracter estructural. No se evidencian acciones
claras de la institucionalidad nacional y regional para abordar el tema.

Asi se observa en general que los proyectos productivos no contemplan
estrategias de adaptacion a las consecuencias del cambio climatico, donde cada
vez son mas comunes los periodos de lluvia o sequias extremas, que generan
imprevistos y exigen estrategias preventivas, para evitar las pérdidas, que por
estas condiciones cada vez mas constantes se puedan generar.

Analisis CGR: E! Ministerio no dio respuesta a esta observacion, por lo tanto se
mantiene.

+ Hallazgo 2.1.21

No se cuenta con desarrollo tecnoldgico suficiente para la implementacion y
sostenimiento de proyectos productivos implementados.

En las regiones existen problemas fitosanitarios que las entidades responsables
de la investigacién no conocen y las responsables de la asistencia técnica no
saben como manejar. Ademas, se exige a los productores el uso de semillas
certificadas, cuando estas no se encuentran disponibles en las regiones y no estan
claros los lineamientos para su produccion, ni se cuenta con acompafamiento
para la implementacién de dichos procesos.

La Asociacion Asogasan, responsable del proyecto de cultivo de fame
desarrollado en el municipio de San Juan de Nepomuceno, Departamento de
Bolivar, manifiesta la dificultad para conseguir semillas de fiame certificadas y las
semillas que tienen presentan problemas fitosanitarios (un “cucarron” en el
tubérculo y pudricién del mismo) que reducen su productividad y, por consiguiente,
las utilidades. Los beneficiarios reciben Asistencia Técnica Especial del programa
DRE, y manifiestan que el operador Asoproagros no logré brindar una solucion
técnica para controlar el problema fitosanitario presentado en el cultivo, por el que
se ha reducido la produccién, hasta en un 50%. Debido a las pérdidas se
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quedaron sin semilla para los préximos ciclos poniendo en riesgo la sostenibilidad
del proyecto. Asoproagros argumenta que este es un problema en la region, al
cual no le han encontrado solucion las Universidades ni los Institutos de
Investigacién. Corpoica ha hecho estudios en la zona, sobre la incidencia y
severidad del problema, con apoyo de Universidades; sin embargo, no se ha
encontrado la solucidn técnica para su manejo.

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacién, por lo tanto se
mantiene

e Hallazgo 2.1.22

La Asociacién de productores de panela de Cocorna —ASOPACO-, beneficiaria del
PAAP, para implementacion de 70 hectareas de cultivo de cafia, no ha podido
empezar a sembrar, a la fecha de la visita, debido a que el Instituto Colombiano
Agropecuario — ICA, exige el uso de semilla certificada para el establecimiento del
cultivo, pese a que en la zona no existen viveros certificados para la produccion de
esta semilla y a que la mayoria de viveros no cumplen con los requisitos del ICA
para la produccion de la semilla. La implementacion de los protocolos de
obtencion de semiila para obtener el registro ICA, han tomado tiempo no previsto
en el POA de la Alianza. Se han generado dificultades por la falta de
acompanamiento para el desarrollo del proceso.

Respuesta: El MADR argumenta que la Alianza tuvo el apoyo de la administracion
municipal para desarrollar el proceso de obtencion de registro ICA para produccion
de Semilla de Cafa, que ya se recibié la visita del ICA el dia 22 de abril, en la que
se pudo establecer que los predios presentados por el proveedor de la semilla
cumplen con los requisitos y que en un plazo maximo de 20 dias, el ICA entregara
el Registro para poder empezar el proceso de contratacion con la fiduciaria.

Analisis CGR: Si bien se menciona que se ha logrado solucionar el problema de
obtencion de la semilla, es evidente que a la fecha de emitir la respuesta ain no
se tiene el registro ICA vy las dificultades generadas para obtenerlo han derivado
en retrasos en la ejecucién del calendario del proyecto. Se requiere mayor
acompafiamiento a las Asociaciones para hacer los ajustes tecnoldgicos
orientados a cumplir normas ambientales, en menor tiempo para evitar
inconvenientes y postergacion de ejecucion, de los proyectos, ya que muchas
comunidades requieren los proyectos productivos para asegurar su sustento. Por
lo tanto, la observacién se mantiene.
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¢ Hallazgo 2.1.23

Se concentran recursos en ciertas regiones y asociaciones especificas que
son atendidas por varias entidades y programas, mientras que gran parte de
la poblacion permanece sin apoyo para emprender y/o mantener proyectos
productivos.

La muestra seleccionada en las regiones visitadas para la verificacion en Campo
de los proyectos productivos (Montes de Maria y Oriente Antioquefo), presenta
casos repetitivos, en los cuales un solo beneficiario recibe apoyo vy
acompanamiento de proyectos productivos de varios programas e instituciones.
Se destaca el caso de la Asociacion de Ganaderos de San Cayetano —
ASOGASAN, que recibe recursos del programa de Capitalizacion
Microempresarial (DPS), para capital de trabajo y maquinaria, de Huertas
demostrativas (UARIV), del Subsidio Integral de Tierras (INCODER), que incluye
Ganado de Engorde con capital semilla para 20 terneros y son beneficiarios de
Asistencia Técnica Especial del programa DRE (MADR).

Eso también ocurre en otros casos: Alianza Mango San Jacinto, Alianza Piscicola
de San Carlos Asopisan, Alianza Platano de San Carlos Asocresan, Tomate de
Corporacion Mujeres Agromedellin. Muchos de los beneficiarios de estas
asociaciones pueden ya haber alcanzado estabilizacion socioecondmica, mientras
que en estas mismas regiones, permanece mucha poblacion victima del conflicto
armado sin atender.

Por ejemplo, Manuel La Madrid, sobrino de Rafael Enrique Carrillo Morales
miembro de la Asociacion de Productores Agropecuarios del Corregimiento de
Matuya, “AGROMATUYA", beneficiario de Restitucion administrativa del predio
hace 8 meses, manifiesta no haber entrado en etapa de reparacién ni haber
recibido ayuda de entidades para desarrollar proyecto productivo. Entidades como
la UARIV, Secretaria de Agricultura y el Comité de justicia transicional dicen al
joven no tener recursos para apoyarlo en el emprendimiento de un proyecto
productivo. El joven y su tio Rafael solo cuentan con la Asistencia Técnica del
programa DRE, a pesar de no ser beneficiarios directos del mismo.

De otra parte, la Gobernacién de Antioquia, manifiesta el inconformismo de la
poblacidon, debido a que los recursos destinados para los pequefios productores y
poblacién vulnerable de la regidon se estan concentrando en la poblacién que se
reporta como desplazada, dejando sin atender al resto de la poblacién. Llaman la
atencion al MADR, sobre el caso del PAAP, donde cerca del 70% de las Alianzas
que se estan desarrollando en este departamento estan atendiendo a Poblacién
que se reconoce como desplazada, dejando sin cobertura a gran parte del resto
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de poblacién de pequerios productores y poblacion vuinerable del sector rural. Se
sefala que el MADR, por dar cumplimiento a la competencia que le asigna la ley
de victimas, esta destinando mayoritariamente los recursos del sector rural, hacia
una poblacién especifica, generando con esto inequidad y conflictos en los
territorios. Es necesario que se cuente con los recursos para atender a la
poblacién victima del conflicto armado, sin desatender al resto de la poblacion. Se
deben dar a conocer las actividades desarrolladas por otras instituciones, para
evitar la concentracion de recursos en un solo beneficiario o territorio

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacion, por lo tanto se
mantiene.

+ Hallazgo 2.1.24

El MADR no ha cumplido con la Orden el fallo de la sentencia de Justicia y
Paz 34547 de 2011, en el municipio de San Juan de Nepomuceno,
Departamento de Bolivar (denuncia de la Comunidad).

La Asociacién ASOGASAN, en el municipio de San Juan de Nepomuceno,
denuncia el incumplimiento de la sentencia citada, que ordena al Ministerio apoyo
en proyectos productivos, de soberania alimentaria, dotacién de kits agricolas,
maquinaria, entre otras acciones. Comentan que han realizado reuniones con el
secretario de Agricultura en Cartagena, y del corregimiento de San Cayetano para
pedir explicaciones sobre el incumplimiento de lo ordenado por el fallo, ya que no
existe una oficina territorial del MADR, para dirigirse directamente alli y pedir
respuesta. Las secretarias de agricultura no saben las razones del incumplimiento.
De esto tiene conocimiento la Procuraduria.

La Contraloria insta al MADR a dar una respuesta a la comunidad y a cumplir con
lo ordenado por la Corte Suprema de -Justicia, a fin de evitar mayores
congestiones en el sistema de justicia y contribuir con la reparacion de la
poblacién retornada en este territorio, tal y como lo establece la sentencia.

Respuesta MADR: El MADR no ha dado cumplimiento a lo dispuesto en el fallo
proferido en Sala de Justicia y Paz, por el Tribunal Superior de Bogota, de fecha
29 de Julio de 2010, en el municipio de San Juan de Nepomuceno, Departamento
de Bolivar, segun denuncia la Comunidad:

En el municipio de San Juan de Nepomuceno, la Asociacion ASOGASAN,
denuncia el incumplimiento de lo dispuesto en la citada providencia, en cuanto a:

(...) Vill.16. MEDIDAS DE REPARACION COLECTIVA ADICIONAL.
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(...) 383. Construccion del Centro de comercializacion y capital semilla para la
comercializacion de la produccion de San Cayetano, a cargo del Ministerio de
Agricultura, Gobernacion de Bolivar, Alcaldia de San Juan Nepomuceno, SENA y
Accion Social. El plazo para su construccion sera de 2 afios, contados a partir de
la ejecutoria de la sentencia.

384. Dotacion de un kit de maquinaria agricola a cargo de Ministerio de
Agricultura, Gobernacion de Bolivar, Alcaldia de San Juan Nepomuceno, SENA y
Accion Social. El plazo para su cumplimiento sera de 18 meses contados a partir
de la ejecutoria de la sentencia.

385. Dotacion de un camion a la comunidad desplazada de San Cayetano para la
comercializacion de productos, a cargo del Ministerio de Agricultura, Gobernacion
de Bolivar, Alcaldia de San Juan Nepomuceno, SENA y Accién Social. El plazo
sera de 18 meses contados a partir de la ejecutoria de esta decision.

386. Impulso de competitividad de la economia del corregimiento de San
Cayetano, mediante el desarrollo de iniciativas productivas y transferencia de
tecnologia en la gestion, produccion y mercadeo de productos agropecuarios y
agroindustriales, a cargo del Ministerio de Agricultura, Gobernacion de Bolivar
Alcaldia de San Juan Nepomuceno, SENA y Accion Social. El plazo sera de un
afio, contado a partir de la fecha de ejecutoria de esta decision. (...)

La Sentencia proferida en primera instancia por la Sala de Justicia y Paz del
Tribunal Superior de Bogota, fue objeto de apelacién ante la Corte Suprema de
Justicia en su Sala de Casacion y decidida en Sentencia N° 34547 de fecha 27 de
abril de 2011, disponiendo en su numeral 4 lo siguiente:

4. MODIFICAR el numeral séptimo de la parte resolutiva del fallo impugnado en el
sentido de aclarar que todas aquellas medidas de rehabilitacion, satisfaccion, no
repeticion y colectivas por medio de las cuales se imparten érdenes a las diversas
autoridades estatales se deben entender como exhortaciones para su
cumplimiento, excepcidén hecha de las medidas de satisfaccion de caréacter
simbdlico y de no repeticion contempladas en los apartados 358, 359, 360 y 362
de la sentencia. Por la misma razén, se revocan los plazos establecidos para el
cumplimiento de las obras publicas y programas ordenados.

La Asociacion manifiesta que han sostenido reuniones con el Secretario de
Agricultura y Desarrollo Rural del Departamento de Bolivar, y del corregimiento de
San Cayetano, para pedir explicaciones sobre el incumplimiento de lo sefialado en
el fallo, por cuanto no existe una oficina territorial del MADR en la zona, para
dirigirse directamente alli y pedir respuesta. Las citadas entidades territoriales
desconocen las razones del incumplimiento, situacion de la que tiene
conocimiento la Procuraduria.
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Por lo expuesto, la Contraloria insta al MADR a dar una respuesta a la comunidad
y a cumplir con los fallos proferidos en primera y segunda instancia, a saber,
Tribunal Superior de Bogota y Corte Suprema de Justicia, a fin de evitar mayores
congestiones en el sistema de justicia y contribuir con la reparacion de la
poblacion retornada.

Respuesta MADR: En cumplimiento de la Sentencia 34547 de 2011, ef MADR
enumera la realizacion de las siguientes acciones:

o Reunién con los representantes de las victimas del caso Mampujan el 24 de
abril de 2014, para que estos dieran a conocer sus necesidades y explicaran
sus cadenas productivas. Durante la misma el MADR presentd su oferta
institucional y brindd asesoria para la presentacién de proyectos para el Pacto
Agrario.

« Sesidn formal de seguimiento a los exhortos del caso Mampujan, liderado por la
Procuraduria General de la Nacién, donde el MADR se comprometié a
acompafar e identificar iniciativas productivas, articular con las entidades del
sector agropecuario acciones dirigidas a dar cumplimiento a los exhortos de la
citada sentencia.

« Feria de oferta institucional dirigida a la comunidad victima de Mampujan,
donde el MADR presentd su oferta.

Analisis CGR: La respuesta no menciona la implementacion de actuaciones
concretas de reparacion colectiva adicional, consideradas en el fallo de primera
instancia proferido por el Tribunal Superior de Bogota, para el municipio de San
Juan Nepomuceno, caso referenciado en el hallazgo y denunciado por la
comunidad.

De otra parte, al revisar las acciones enumeradas por el MADR en respuesta a las
observaciones notificadas, respecto al caso del municipio de Maria la Baja, vereda
Mampujan, se evidencia que tampoco en ese territorio se ha dado cumplimiento a
las acciones establecidas por las instancias judiciales. La respuesta muestra que
en el transcurso del 2014, se estda empezando a formular las acciones y a articular
los esfuerzos con otras entidades del sector Agropecuario para dar cumplimiento a
lo dispuesto en el fallo, pero no se concreta el desarrollo de acciones especificas.
lgualmente no se observa avance en la implementacion de los proyectos
productivos que se deben desarrollar en el Municipio de San Juan de
Nepomuceno, tal y como lo manifestd la comunidad.
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Las medidas de reparacién colectiva adicional contenidas en la decision de
primera instancia, por el Tribunal Superior de Bogota, no evidencia cumplimiento,
por lo que se mantiene la observacion.

o Hallazgo 2.1.25

Los jovenes no participan activamente en los proyectos productivos porque
en su mayoria no son rentables

Los miembros de la Asociacion ASOGASAN del municipio de San Juan
Nepomuceno en el departamento de Bolivar, mencionan la problematica que se
vive en el municipio debido a que los jovenes no quieren aprender del cultivo del
Name porque no es rentable y, por tanto, se esta perdiendo el “saber hacer’ que
se transmite de generacién a generacion. Esta situacién provoca la migracion de
los jovenes hacia las grandes ciudades y riesgo de inseguridad alimentaria e
insostenibilidad de los proyectos productivos en la region, porque no existe relevo
generacional para dar continuidad a los mismos.

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacion, por lo tanto se
mantiene.

7.2.2. Programa Desarrollo Rural con Equidad - DRE Asistencia Técnica
Especial.

e Hallazgo 2.2.1

Los Asistentes Teécnicos del programa (Operador Asoproagros), en el
Departamento de Bolivar no dejan soporte de las recomendaciones técnicas
que deben implementar los agricultores.

Los beneficiarios de las asociaciones visitadas, no tienen soportes de la asistencia
técnica brindada por Asoproagros. El operador no deja registro documental de las
recomendaciones para el manejo del cultivo que deben implementar los
beneficiarios. Esto no solo dificulta la debida implementacion de las
recomendaciones de la asistencia técnica, sino que impide la transferencia de
conocimiento y el monitoreo y seguimiento.

Respuesta MADR: El operador Asoproagros, adjunta formato Récord de visitas,
diligenciado por los productores tras cada visita, junto con informe mensual
requerido para el pago y memorias de intervencion en la zona.
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Analisis CGR: Aunque el Operador lleva record interno, con firmas de los
productores de la asistencia técnica prestada, tal y como se describe en la
observacion, no se deja un soporte a los productores, que tenga las
recomendaciones dadas por escrito. Esto debe hacerse siempre que se presta un
servicio de asistencia técnica, tal y como lo indica la resolucion 397 de 1969 del
ICA, por la cual se reglamenta la Asistencia Técnica Agropecuaria, para garantizar
que el técnico encargado se responsabilice por la recomendacion dada y el
agricultor tenga disponible la informacion en el momento de implementar la
recomendacion, sin dar lugar a las equivocaciones que se pueden presentar por
una mala interpretacién de una recomendacién verbal. En consecuencia, la
observacion se mantiene.

e Hallazgo 2.2.2

El Programa no aporta recursos a los beneficiarios para implementar las
recomendaciones de asistencia técnica.

Los beneficiarios visitados, manifiestan su inconformidad porque no cuentan con
los recursos necesarios para implementar las recomendaciones verbales de
asistencia técnica y el programa no aporta recursos para hacerlo. Esto genera que
se pierdan sus beneficios, ya que no logran implementarse e impactar los
sistemas productivos de los agricuitores.

Analisis CGR: Se destaca la intension del programa de contribuir con la gestion
de recursos a través de otros programas, o apoyando la gestion de acceso al
crédito, para que los productores puedan implementar los paquetes tecnologicos o
recomendaciones derivadas de la asistencia técnica. Sin embargo en el territorio
visitado en Montes de Maria, se evidencia que no se ha logrado el acceso a los
recursos provenientes de otros programas, a pesar de la gestion realizada por el
operador, se evidencia que ninguno de los proyectos visitados beneficiarios del
programa DRE, logro aprobacién en la convocatoria de Apoyo a Alianzas
productivas y no han logrado el apoyo institucional de otros programas requerido.
En consecuencia, la observacién se mantiene.

7.2.3. Proyecto Apoyo a Alianzas Productivas — PAAP

o Hallazgo 2.3.1

Retraso en la implementacion de los Planes operativos de la Alianzas (POA)
que generan postergacion de los proyectos productivos o deficiencias en la
implementacién y manejo de los mismos.
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Se observa un retraso generalizado en el cumplimiento de los cronogramas fijados
en los Planes operativos de las Alianzas visitadas. En algunas Alianzas, el
incumplimiento de estos cronogramas ha retrasado labores criticas para la
implementacion y sostenimiento de los proyectos productivos, tales como
siembras, contratacion de personal técnico, labores de injertacidon, adquisicion de
insumos necesarios para el sostenimiento de los cultivos. Estos retrasos
comprometen la ejecucion y viabilidad de los proyectos productivos ya que las
labores de implementacidn de proyectos agropecuarios estan sujetas a su
realizacidén en concordancia con los calendarios agricolas. Los retrasos obligan, en
algunos casos, a postergar la implementacion de los proyectos hasta seis meses,
periodo durante el cual las comunidades beneficiarias se desmotivan y en muchos
casos se retiran de la alianza. En otros casos, se realizan labores a destiempo,
que generan riesgos de fracaso del proyecto productivo.

Estudios de caso de retrasos en el POA en el departamento de Antioquia:

Alianza Asopaco, Productores de panela de Cocorna: Retraso en la
implementacién de siembras por dificultades para disponer de semilla certificada.
El requisito de producir semilla certificada al no disponer de un proveedor ha
generado otros retrasos en la formulacion y entrega a los productores de plan de
fertilizacion y plan de manejo técnico por finca, debido a que los técnicos
disponibles han tenido que concentrar sus esfuerzos en la implementacion de los
procesos para producir la semilla certificada que no estaban contemplados en el
POA y no han podido ejecutar otras labores que si estaban contempladas.
Ademas, se presentan retrasos en la implementacion de las capacitaciones
socioempresariales y creacion de comites.

Alianza Platano San Carlos, que beneficia a la asociaciéon Asocresan: Presenta
retrasos en la contratacion de la Asistencia Técnica, debido a demoras en los
tramites de contratacion por parte de la fiducia. De este se derivan otros retrasos
en la entrega a los productores de los planes de manejo de los cultivos por finca,
que son responsabilidad del asistente técnico. Retraso en el proceso de
contratacion de los proveedores de la semilla € insumos y por tanto retraso en la
siembra de las plantas para el establecimiento del cultivo y en la implementacion
de las labores de mantenimiento de las areas ya establecidas.

Alianza Hortensias, San Vicente, Asociacidon Nueva Alianza: Hay retraso en la
ejecucion del Plan Técnico Productivo ajustado por finca y el plan de fertilizacion
por finca; retraso en la entrega de resultados de los analisis de suelo por parte del
proveedor. El retraso en la entrega es debido a una convocatoria desierta para la
contratacion, desde la Administracion municipal. Se selecciono al proveedor
Agrosolilab y se busca la entrega progresiva de los paquetes de analisis. Hay
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retraso en la entrega de los insumos, por retrasos en el contrato de fiducia con el
proveedor Almacén agricola campesino. El dinero fue consignado en la fiducia, por
parte de la Gobernacién en febrero; se empezd el tramite del contrato en Marzo,
pero la Fiducia aun no ha enviado el contrato a la organizacion para terminar el
tramite. En general, las Organizaciones Gestoras Acompafantes — OGAs,
reportan una demora generalizada en tramites de contratacion, que genera retraso
en la ejecucion de los POA.

Asopisan, del municipio Maria la Baja: De acuerdo con el compromiso del POA, no
se ha realizado el informe contable, pese a que la alianza se encuentra en
liquidacion.

Tomate Agromedellin — No se ha entregado a cada una de las Unidades
Productivas Asociadas — UPAs, el Plan de Manejo de los cultivos de tomate por
UPA. Hay un avance pero falta concretarlo y que sea socializado a los
beneficiaros de cada UPA.

Teniendo en cuenta la importancia de esta observacion y el impacto que sobre la
produccién tendrian los retrasos, una vez recibida la respuesta por parte del
MADR, esta sera evaluada y de no ser desvirtuada la observacion, se proyectara
una Funcién de Advertencia.

Respuesta: El MADR, adjunta soportes donde refleja que se pone al dia en los
retrasos detectados durante las visitas de campo, en las alianzas visitadas.

Analisis CGR: Se evidencia el esfuerzo del MADR, por poner al dia todos los
retrasos detectados en la visita, como se constata en los soportes allegados. Sin
embargo, la Contraloria considera que se deben evidenciar alertas y respuestas
oportunas ante los retrasos probables, para formular acciones con la celeridad
requerida. Es previsible que la situacion detectada se presenta en otros proyectos
del pais. En casos como la Alianza San Jacinto, no se han cumplido actividades
contempladas en el POA, a pesar de que el periodo inicial planeado de liguidacion
de la Alianza era Diciembre de 2013.

Estas demoras, retrasan la produccion y dificultan que los productores logren la
estabilizacién socioecondmica, por tanto, se considera necesario continuar el
seguimiento al avance en la implementacion del POA, de manera mas estricta. De
acuerdo con lo anterior, la observacién se mantiene.
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e Hallazgo 2.3.2

Fallas en Ia supervisién y alerta o aviso temprano sobre los retrasos durante
la implementacion de los proyectos productivos que ponen en riesgo su
éxito.

Se evidencia faita de mecanismos del programa para alertar sobre retrasos en la
ejecucion desde el momento en que ellos se presentan, lo cual pone en riesgo la
viabilidad de los proyectos. En los casos visitados solo se muestran los informes
de supervision que se generan cada tres meses, pero no acciones inmediatas de
informar y alertar sobre los retrasos que de no solucionarse rapidamente, en
muchos casos, comprometen la ejecucion de la alianza y éxito del proyecto
productivo. En otros casos criticos de pérdida de arboles como el presentado en la
Alianza productiva Mango San Jacinto no se evidencia acciones de alerta frente a
la dificil situacion que presentan algunos de los productores participantes.

En otros casos se evidencia falta de acciones que permitan evaluar la apropiacion
de los conocimientos y/o destrezas generadas en los productores en los procesos
de capacitacion y acompafiamiento que reciben durante el desarrollo de la alianza
productiva. En algunos de los proyectos visitados se evidencia que no se han
implementado las practicas impartidas durante las capacitaciones tales como
registro, marcado de zonas segun las directrices de las Buenas practicas agricolas
entre otras y no se evidencian acciones por parte de las OGR para evaluar la
apropiacion e implementacion de los conocimientos adquiridos durante el proceso
de formacion.

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacién, por lo tanto se
mantiene.

¢ Hallazgo 2.3.3

Instituciones Aliadas no cumplen a tiempo con el aporte pactado durante la
formulacion y firma de los convenios de las Alianzas.

En la Alianza Mango San Jacinto en el Departamento de Bolivar, que ya deberia
haberse liquidado en Diciembre de 2013 de acuerdo con el POA inicial, se
evidencia que en Abril de 2014 solo se ha recibido el 40% de la Asistencia Técnica
del Aliado Asohofrucol (los productores solo recibieron asistencia técnica entre
enero y abril de 2013). A esa fecha no se habia realizado la injertacion de los
arboles, por retraso administrativo del Aliado Colombia Responde; lo cual, a su
vez, genera retrasos en la produccion vy dificultades para implementar labores de
injertacion en los arboles en estado avanzado de desarrollo. Finalmente, estos
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hechos impactan al productor al postergar la recepcién del ingreso y, por esta via,
reducir la rentabilidad del proyecto. Los convenios que establecen las
responsabilidades de los aliados no contemplan acciones en caso de
incumplimiento de las partes, lo que pone en riesgo el éxito de los proyectos
productivos con la consecuente pérdida de esfuerzo y compromiso de las demas
partes.

Respuesta: A la fecha no se ha logrado el cumplimiento de los compromisos del
Aliado Ashofrucol, ni de la Entidad Colombia Responde. Para obtener el
desembolso de Ashofrucol, pendiente a la fecha, se surtié el ultimo proceso que
solicitd esa asociacion (remisién de formato diligenciado) y se esta a la espera de
respuesta, la cual debe surtirse dentro de los 10 primeros dias posteriores a la
solicitud.

Analisis CGR: La Respuesta no indica qué acciones concretas se han
emprendido para garantizar el cumplimiento de los pactos y responsabilidades de
los Aliados que participan en los proyectos productivos y se reconoce el
incumplimiento de Ashofrucol y Colombia Responde. Por lo tanto, la observacion
se mantiene.

o Hallazgo 2.3.4

Las Organizaciones Gestoras Acompaifiantes — OGA, y las Organizaciones
Gestoras Regionales — OGR, no dejan soporte a los productores de sus
visitas de acompafiamiento y supervision.

En los departamentos visitados, en general, los beneficiarios no cuentan con
soportes de las visitas de las Organizaciones gestoras acompafiantes - OGA y las
Organizaciones Gestoras Regionales — OGR, lo que dificulta la verificacion del
efectivo acompafiamiento y supervision a las actividades desarrolladas en la
ejecucion de los proyectos productivos. Los productores generalmente solo
cuentan con los soportes y recomendaciones de las visitas de asistencia técnica.
Se evidencia que existen informes de supervisién con recuento de acciones,
fotografias, entre otros soportes, sin embargo, tal y como lo plantea la
observacion, es necesario tener soporte con finca de los beneficiarios visitados por
la supervision para constatar la realizacion de esta actividad.

Analisis CGR: El Ministerio no dio respuesta a esta observacion, por lo tanto se
mantiene.
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7.2.4. Bases de Datos

+ Hallazgo 2.4.1

Las Bases de datos suministradas presentan inconsistencias.

Los datos suministrados sobre poblacidn atendida, en los diferentes programas del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural - MADR, presentan
inconsistencias, como numeros de cédulas que no existen o que no concuerdan
con el nombre del beneficiario y en otros casos se registran nombres en las
casillas que deben consignar apellidos y viceversa. Estas inconsistencias generan
incertidumbre sobre la calidad y veracidad de la informacion.

Andlisis CGR: La entidad no dio respuesta a la observacidén, en consecuencia se
mantiene.

7.3. INSTITUTO COLOMBIANO DE DESARROLLO RURAL - INCODER.
7.3.1. Sobre el disefio e implementacion de la Politica Publica

e Hallazgo 3.1.1

Aun no se han logrado articular los componentes de la politica entre las
distintas instituciones.

Tal como puede inferirse de la lectura del marco normativo y de distintos
documentos en los que se plasma el disefio de la politica, se requiere articular los
proyectos, programas, estrategias, mecanismos, metas, acciones institucionales,
asignacion de recursos y, en general, todos aquellos instrumentos de la politica de
formacion, generacion de empleo, generacién de ingresos, proyectos productivos
y estabilizacién socioeconémica, con el fin de beneficiar de manera equilibrada a
la poblacién victima del conflicto armado, sin discriminar en contra de la poblacién
con otros rasgos de vulnerabilidad.

En el analisis efectuado por el equipo de trabajo se constaté que las acciones que
adelanta el INCODER para la generacion de ingresos de la poblacion victima, no
se encuentran articuladas con las que adelantan otras entidades con el mismo
proposito. Los programas de apoyo e implementacién de proyectos productivos
como Programa de Subsidio Integral de Tierras — SIT, e Implementacion de
proyectos de Desarrollo Rural — IPDR, del INCODER; Desarrollo Rural con
Equidad — DRE, Asistencia Técnica Especial, Proyecto Apoyo a Alianzas
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Productivas — PAAP, del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural - MADR,
Proyectos Productivos para Beneficiarios de Restitucion de Tierras de la Unidad
de Tierras, Familias en su Tierra — FEST, y Capitalizacion Microempresarial del
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social — DPS, son desarrollados
individualmente, sin tener en cuenta los demas programas de proyectos
productivos y de generacién de ingresos orientados a la poblacién victima en una
misma regidn. Es decir no se coordinan estrategias para optimizar recursos vy
lograr mejores resultados.

Respuesta de la entidad y analisis de la CGR: La entidad reconoce que es
necesario profundizar en la articulacion institucional, y menciona como avance en
este sentido: En el afio 2014 el INCODER estructurd una estrategia de articulacion
y se conformé un equipo humano especializado en el tema, como resultado de
este esfuerzo actualmente se trabaja coordinadamente con entidades publicas y
privadas entre las que se destacan La Unidad de Atencion y Reparacion Integral a
Las Victimas, Ministerio de Agricultura, SENA, FEDECACAQ para trabajar en el
proceso de focalizacion, identificacion de requisitos de beneficiarios, de predios,
atencion psicosocial y la posibilidad de integracion de las familias a la reparacion
individual por compensacion.

Sin embargo la Contraloria observa que, no es claro en qué espacio o mesa de
trabajo actlan estas entidades, ni los mecanismos operativos bajo los cuales
funciona la instancia. Tampoco es claro si el espacio funciona a nivel nacional en
el ambito del SNARIV. Ademés no se especifica las acciones concretas para la
integracion de la oferta en proyectos productivos, mediante este mecanismo, por
tanto se valida el hallazgo.

e Hallazgo 3.1.2

Los gobiernos locales no siempre conocen y coadyuvan en los programas que se
adelantan desde el nivel central. En otros casos, indican que sus propuestas no
son tomadas en cuenta para la implementacion.

Respuesta de la entidad y analisis de la CGR: EI INCODER aclara que en los
procesos de socializacidén de los programas e implementacién de los mismos se
trabaja de la mano con los gobiernos locales; de hecho el cumplimiento de varios
de los requisitos exigidos a los beneficiarios requiere del concurso de los
gobiernos locales.

Al respecto, ejercicios adelantados por la comisidon de seguimiento a la ley de
victimas, evidencian que las administraciones municipales frecuentemente
desconocen las acciones implementadas por las entidades de Nivel Nacional en el
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tema de generacion de ingresos y no estan enteradas de la oferta disponible en el
territorio. Por tanto, se espera que los gjercicios de socializacién de la oferta por
parte del INCODER sean mas eficientes, garantizando que esta sea conocida y
difundida por todos los gobiernos locales de la zona atendida. En consecuencia se
valida el hallazgo.

+ Hallazgo 3.1.3

Existen pocos espacios de encuentro para concertar o articular acciones entre los
diferentes actores presentes en los territorios (Entidades de orden nacional y entes
territoriales), que les permitan el logro de un fin comun en beneficio de la
poblacion (solo se conocen los Comités de Justicia Transicional).

Respuesta de la entidad y analisis de la CGR: ElI INCODER promueve en la
implementacidn de los programas, la utilizacion de los espacios de concertacidon
creados por las leyes, tales como Concejo Seccional de Desarrolio Agropecuario
CONSEA, Consejo Municipal de Desarrollo Rural CMDR, Talleres de diagnostico
rural participativo y reuniones focalizadas con la oferta publica y privada.

La Contraloria reconoce la existencia de estos espacios en los territorios, sin
embargo, no es claro, si dentro de los mismos, se han realizado mesas o comités
para concertar acciones de generacion de ingresos para la poblacién victima en
los territorios. Por otro lado, no son claras las responsabilidades de cada uno de
los actores de estos espacios, frente al tema de articulacion, para potencializar el
efecto de la politica de generacidén de ingresos en los territorios, a través del
liderazgo del INCODER, por tanto se configura el hallazgo.

e Hallazgo 3.1.4

La Mesa de Generacion de Ingresos, en la cual participa el INCODER, no tiene
una estrategia de evaluacion, ajuste o re direccionamiento periédico de las
medidas que componen la politica. Se reune sélo esporadicamente; durante 2013
se realizd una sesion de la mesa técnica de generacidn de ingresos en el mes de
Mayo. Es necesario una activa y mayor participacion de las instituciones, para
lograr una implementacion mas rapida de la Ruta de generacion de ingresos. Los
retrasos en la adecuada implementacion, de la ruta, dan lugar a la ejecucién de
recursos sin el adecuado direccionamiento y articulacién y pone en riesgo los
programas y proyectos.

Respuesta de la entidad y analisis de la CGR: Se aclara que las convocatorias
para la definicion de acciones frente a la intervencidon y el proceso de evaluacion
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de la Mesa de Generacidon de Ingresos, no depende exclusivamente del
INCODER.

Teniendo en cuenta, que la Mesa de Generacion de ingresos, es un espacio
participativo dentro del SNARIV, en el cual todas las entidades participantes deben
aportar y contribuir a que el espacio cumpla con su objetivo de articulacion, para
aunar esfuerzos por el logro de la reparaciéon y estabilizacion socioecondémica de
la poblacién victima, la dinamizaciéon del funcionamiento del espacio no puede
depender de una sola entidad y por el contrario debe ser promovido por todas la
entidades participantes si excepcion, y por tanto se configura el Hallazgo.

« Hallazgo 3.1.5

Se concentran recursos en ciertas regiones y asociaciones especificas que
son atendidas por varias entidades y programas, mientras que gran parte de
la poblaciéon permanece sin apoyo para emprender y/o mantener proyectos
productivos.

En regiones como el Departamento de Bolivar se encuentra que a un solo
beneficiario, cada institucion lo apoya, parciaimente, para desarrollar un proyecto
diferente. Este hecho causa dificultades a los beneficiarios para sostener
diferentes proyectos, que no cuentan individualmente con recursos suficientes. La
adecuada coordinacion daria lugar a aunar esfuerzos para el apoyo de un
proyecto integro y con suficiente respaldo. La desarticulacion provoca
desmotivacién en los productores y beneficiarios, riesgo de fracasos en los
proyectos y, por tanto, posible pérdida de recursos.

La muestra seleccionada para la verificacion en Campo de los proyectos
productivos (Montes de Maria — Departamento de Bolivar), presenta casos
repetitivos, en los cuales un solo beneficiario recibe apoyo y acompafamiento en
proyectos productivos de varios programas e instituciones, mientras que gran
parte de la poblacion permanece sin apoyo para emprender y/o mantener
proyectos productivos. Para ilustrar la situacion se destacan los siguientes casos:

Hernando Escudero en el municipio de San Jacinto, vereda Altamira, ha recibido
apoyo para el desarrollo de diferentes iniciativas productivas de varias
instituciones: Establecimiento de cultivo forestal de Teca apoyado por la Empresa
cementos Argos, Apoyo para el desarrollo de proyecto productivo de Name, Yuca
y Patilla del Programa Subsidio Integral de Tierras (SIT) y para cultivo de pastos,
transitorios y ganaderia del programa Implementacion de Proyectos de Desarrollo
Rural (IPDR) del INCODER, apoyo de la empresa Cementos Argos y de los
diferentes aliados y componentes involucrados en el proyecto de Alianzas
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productivas del MADR, para la implementacion del cultivo de Mango. Sin embargo,
el beneficiario ha perdido la mayor parte de los cultivos implementados vy
argumenta tener grandes dificultades para contar con la mano de obra necesaria
para mantener tantos proyectos diferentes; pese a que ha hecho todo su esfuerzo
para lograrlo, ha sido insuficiente.

La Asociacion de Ganaderos de San Cayetano —ASOGASAN- ubicada en el
municipio de San Juan de Nepomuceno, que recibe recursos del programa de
Capitalizacidon Microempresarial (DPS), para capital de trabajo y maquinaria, de
Huertas demostrativas (UARIV), del Subsidio Integral de Tierras (INCODER), que
incluye Ganado de Engorde con capital semilla para 20 terneros y son
beneficiarios de Asistencia Técnica Especial del programa DRE del MADR en el
cultivo de Name. A pesar de recibir apoyo de varias instituciones, tienen
problemas técnicos que les han generado pérdidas del orden del 50% de la
produccidn obtenida.

Es necesario conocer las actividades desarrolladas por otras instituciones, para
evitar la concentracion de recursos en un solo beneficiario o territorio.

Respuesta de la entidad y analisis de la CGR: La entidad menciona los criterios
de focalizacion para su intervencion en el territorio: La focalizacion del programa
de Implementacion de Proyectos Productivos IPDR del INCODER se realiza
utilizando dos criterios, asi: Un primer criterio poblacional, en el cual se tiene en
cuenta de manera prioritaria la poblacidn rural mas pobre registrada en el SISBEN,
seguido de la poblacidn rural que en algun momento fue beneficiaria de procesos
de reforma agraria y/o programas misionales del INCODER que requieren el
impulso, fortalecimiento y complementariedad integral. Un segundo criterio de
intervencion de cobertura territorial, fundamentado en la atencion a territorios
donde se concentre el mayor nimero de poblacidn rural definida en el criterio
anterior preferentemente en zonas de especial intervencién del Gobierno Nacional
o aquellas definidas conforme a la ponderacién técnica del Instituto,
independientemente de que hayan sido o no beneficiarios de procesos de reforma
agraria.

Segun las bases del INCODER, Hernando Escudero, no ha sido beneficiario de
sus programas, ademas se describen los programas de los cuales ha sido
beneficiaria la Asociacion Asogasan.

La entidad, no da respuesta a la observacion, ya que no se explica las razones del
fendbmeno de concentracion de la atencidn en ciertas poblaciones, mientras
muchas permanecen sin ser atendidas dentro de una misma zona focalizada.
Ademas, no se evidencia que se constate que los beneficiarios del INCODER, no
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estén siendo atendidos simultaneamente por programas de otras instituciones. En
consecuencia, se valida el hallazgo.

o Hallazgo 3.1.6

Los precios y condiciones de venta de los productos en los proyectos
productivos, no generan rentabilidad suficiente.

Se percibe una inconformidad generalizada de los productores en los proyectos
productivos visitados, ante los bajos precios ofrecidos por los compradores, que
no permiten obtener suficiente rentabilidad. Los bajos precios no permiten al
agricultor si quiera garantizar el retorno necesario para cubrir los costos de
produccién de los proyectos productivos. Ademas, los canales de comercializacion
son escasos y no se cuenta con compradores que puedan garantizar a los
productores un precio minimo base, ni estabilidad en la compra. No se cuenta con
convenios o aliados comerciales que puedan garantizar las condiciones
requeridas.

LLa Contraloria llama la atencion sobre la dificil situacién que viven los productores,
debido a los bajos precios que les paga el mercado por sus productos. Al no
generar rentabilidad, los productores quedan expuestos al fracaso de los
proyectos y continiian dependiendo del asistencialismo del Estado. En opinion de
la Contraloria la problematica debe abordarse en el contexto de la politica.

Respuesta de la entidad y analisis de la CGR: EI INCODER, aclara que en el
proceso de viabilizacion de los proyectos se revisa que los proyectos generen los
ingresos que cada uno de los programas pone como requisito, en el caso de los
proyectos IPDR, la proyeccidon de generacién de ingresos posterior a la
implementacién del proyecto, debe superar dos (2) SMMLV por familia.
Adicionalmente, el Instituto ofrece acompafiamiento integral a los beneficiarios
para mejorar capacidades (entre otras, las comerciales), fortalecid su equipo de
apoyo con expertos en el tema y viene articulando acciones con empresas
privadas para mejorar las condiciones en las cuales los productores venden sus
cosechas.

La respuesta allegada no contiene soportes de los resultados de las acciones de
articulacion realizadas con las empresas privadas, para mejorar las condiciones de
comercializacién descritas en la observacion, por tanto, sus logros no pueden ser
comprobados. Si se planea realizar estas acciones, la validacion del hallazgo
permitira suscribirlas en el Plan de Mejoramiento.
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7.3.2. Programa Implementacion de Proyectos de Desarrollo Rural —IPDR-
Atencion a poblacién desplazada - APD.

+ Hallazgo 3.2.1

Los proyectos productivos desarrollados por el programa IPDR — APD, en el
departamento de Bolivar no reciben asistencia técnica que debe ser prestada
por las Unidades Municipales de Asistencia Técnica Agropecuaria -
UMATASs.

Los beneficiarios del programa visitados, que implementan proyectos productivos
en los predios Malanoche y Villa Amalia, ubicados en el municipio del Carmen de
Bolivar y los predios Altamira, Bajo de Osos, Bello horizonte y Patio Grande
ubicados en el municipio de San Jacinto, manifiestan no recibir asistencia técnica
de las respectivas UMATAs. El director territorial del INCODER en Bolivar
manifestd que la Asistencia de los proyectos productivos del Programa IPDR en la
zona, esta asignada a las UMATAs de los municipios atendidos pero que estas
instituciones no cuentan con recursos para prestar la asistencia técnica en los
predios.

No es clara la razén por la cual se delega a las UMATAs la prestacion de la
asistencia técnica, si no tienen disponibilidad, mientras que el programa si tiene
prevista la asistencia técnica, como gastos elegibles, segun el Acuerdo 308 de
2013, del INCODER* (rubro de Asistencia Técnica denominado Acompafiamiento
Integral). Por tanto, el programa deberia garantizar recursos para asegurar la
prestacion de la asistencia técnica, que es fundamental en la sostenibilidad de los
proyectos productivos.

Respuesta de la entidad y andlisis de la CGR: La Oficina Territorial Bolivar,
cuenta con un equipo interdisciplinario (técnico, social, ambiental y comercial)
conformado por personal de plantay 12 contratistas de probada experiencia para
dar acompafiamiento integral a los beneficiarios de sus programas misionales,
adicionalmente ha gestionado asistencia técnica complementaria con las UMATAs
de San Jacinto y El Carmen de Bolivar.

Si bien, el acompafamiento integral es prestado por el INCODER, como se
constatd en las visitas de campo, este no se considera como la Asistencia Técnica
necesaria para que un productor pueda mejorar la competitividad su sistema
productivo y solucionar problemas coyunturales que afectan desfavorablemente el
resultado de su proyecto, debido a que el acompafamiento no tiene la misma

“2 Acuerdo 308 de 2013. CAPITULO IV. Articulo 20. Gastos Elegibles.
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intensidad y especificidad de visitas, que las que se podrian realizar mediante la
Asistencia Técnica y por tanto esté debe estar a cargo de la entidad que tenga la
capacidad de prestarla. Se valida el hallazgo.

e Hallazgo 3.2.2

Los proyectos productivos desarrollados en el Departamento de Bolivar,
cuyos soportes reposan en la oficina territorial de Cartagena, no contienen
todos los documentos que son requisito para ejecucion de los proyectos.

En la revision documental realizada en la Oficina Territorial del INCODER, en
Bolivar, se encontré que ninguno de los proyectos, de los municipios de San
Jacinto y Carmen de Bolivar, cuenta con Permiso ambiental ni Certificado de
Viabilidad, siendo requisitos para el desembolso, cofinanciacion y garantia de
sostenibilidad. Tales requisitos se justifican dado que con el certificado ambiental
se constata que el predio no tiene limitaciones ambientales que impidan la
ejecucion del proceso productivo y que no se encuentra en areas de conservacion
y proteccién ambiental, y el certificado emitido por el INCODER da cuenta de la
viabilidad, segun la evaluacion de los proyectos™. El director territorial dice que
preguntara al operador Fundaciéon Panamericana para el Desarrollo - FUPAD,
encargado de la formulacién de los proyectos sobre el lugar donde reposan dichos
documentos. No obstante, a la fecha no se ha verificado su existencia.

Respuesta de la entidad y analisis de la CGR: El INCODER considera que es
pertinente aclarar que: Todos los proyectos tienen la certificacién de viabilidad
ambiental, emitidas por las alcaldias. Las carpetas fueron revisadas y aceptadas
por el Instituto como requisito previo para poder dar el aval de transferencia de los
recursos.

La respuesta no se considera satisfactoria, debido a que no se adjuntan los
documentos de soporte, que no se encontraron en las carpetas revisadas en la
oficina territorial del departamento de Bolivar y que fueron enumerados en la
observacion, corroborando el hecho observado, por lo tanto el hallazgo se valida.

o Hallazgo 3.2.3

Los proyectos PDRBOLCARO1, predio Mala noche, ubicado en el Carmen de
Bolivar y PDRBOLSANO04, predio Bajo de Osos, ubicado en San Jacinto, no
contienen el diagnostico que se debe realizar para la formulacion del proyecto.
Este es el documento producto del diagndstico participativo, que busca identificar
la necesidad productiva y de generacion de ingresos, partiendo del analisis de la

*3 Acuerdo 308 de 2013. Articulos 13 y 40.
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informacion resultado de la caracterizacion, con el fin de que la comunidad esté de
acuerdo con el proyecto y actividad productiva a desarrollar, en conjunto con la
comunidad a intervenir, como reza en el Acuerdo 308 de 2013.

La ausencia de estos documentos en las carpetas no permite verificar que se
hayan cumplido los requisitos para el desembolso y la cofinanciacién de los
proyectos. Ademas, pone en evidencia las deficiencias en el proceso de
documentacién de los proyectos, con las consecuentes dificultades en el
seguimiento y monitoreo de los mismos.

Analisis de la CGR: La entidad no dio respuesta a esta observacién, por lo tanto
se valida como hallazgo.

¢ Hallazgo 3.2.4

Priorizacion de atencion a poblacion victima del conflicto armado sin
verificacion de su condicion en el Registro Unico de Victimas (RUV).

No hay una estrategia para verificar de manera agil la condicion de victima de
acuerdo con lo registrado en el RUV. En la actualidad el INCODER, no verifica
dicha informacion, ni hace cruces con las bases de datos del Registro Unico de
Victimas, lo que puede dar lugar a suplantacién de la condicion de victima y a dar
preferencia a poblacion que realmente no ha sufrido el conflicto armado.

En la base de datos suministrada por el INCODER, mediante el oficio
20142122091 del 1 de abril del afio en curso, se reportan 764 desplazados
atendidos por el programa IPDR en 2013. Sin embargo al cruzar con el RUV, se
encuentra que sbélo 609 personas estan en el registro, mientras que 131 personas
reportadas como campesinos atendidos (no identificados como desplazados), si
se encuentran en el registro. Estos resultados indican la necesidad de establecer
mecanismos de intercambio de informacion para verificar la condicién de la
poblacidn victima de conflicto armado atendida en los diferentes programas.

La Contraloria considera que un acuerdo interinstitucional para la verificacion,
promovido por los coordinadores institucionales podria ser un camino mas
expedito, para lograr certeza sobre la condicién de la poblacion a la hora de
implementar la politica.

Respuesta de la_entidad y analisis de la CGR: Segln la respuesta, es
pertinente anotar que INCODER Bogota se encarga directamente de hacer el
cruce de informacion con el RUV, para determinar si la poblacion es campesina o
desplazada. La Oficina Territorial tramita las solicitudes de apoyo, previa
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verificacion de dicha condicion de! presunto beneficiario por parte de la central de
esta entidad. Actualmente se esta adelantando con la Unidad de Victimas un
acuerdo de voluntades que contempla el intercambic de informaciéon de familias
inscritas en el registro Unico de victimas RUV.

En el cruce realizado por la CGR, no se encuentran en el RUV todos los
desplazados que reporta el INCODER, tal como se describe en la observacion.
Esto confirma la necesidad de agilizar el tramite de un acuerdo de voluntades que
contempla el intercambio de informacion de familias inscritas en el Registro Unico
de Victimas, que permita tener disponible informacion veraz y actualizada. Se
valida el hallazgo.

o Hallazgo 3.2.5

2.4 Recursos invertidos y generados por la idea productiva no garantizan la
estabilizacidon socioecondémica de la poblacion beneficiada.

En los municipios visitados, se reporta baja rentabilidad de los proyectos
productivos y minimas ganancias que dificultan la sostenibilidad sin el apoyo
institucional. Esto evidencia que los recursos invertidos y generados por la idea
productiva, no son suficientes para hacer rentabies los proyectos productivos y por
tanto no se logra la estabilizacién socioecondémica de la poblacion.

Respuesta de la entidad y analisis de la CGR: Al respecto el Instituto para
viabilizar cada uno de los proyectos en los diferentes programas contenidos en su
oferta institucional de generacion de ingresos verifica el cumplimiento de
indicadores productivos razonables como ventas de productos a precios de
mercados, que las propuestas estabilicen socioecondmicamente a las familias
beneficiarias.

A pesar de que la formulacion pueda mostrar rentabilidad y viabilidad economica
de los proyectos, en la implementacion de los mismos, se evidencia que en la
practica no se logra cumplir las proyecciones esperadas y esto se valida con lo
manifestado por la poblacion visitada, quienes adicionalmente se quejan de la falta
de asistencia técnica para solucionar estos problemas. Se valida el hallazgo.

o Hallazgo 3.2.6

2.5. Retraso en la implementaciéon de los cronogramas de los proyectos
productivos del programa IPDR, generan postergacion o deficiencias en la
impiementacién y manejo de los mismos.
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Los beneficiarios visitados manifiestan, que se han presentado retrasos en los
desembolsos de los recursos, que a su vez retrasan la ejecucién de los planes
operativos de los proyectos. El fendbmeno se ha presentado en actividades que
comprometen la ejecucion total del proyecto como las siembras y en muchos
casos ha dado lugar a prorroga en la ejecucion, hasta de seis meses. Esto genera
desmotivacidn a los beneficiarios, ademas de comprometer la situacion
socioeconémica de los mismos, ya que la mayoria depende de los proyectos
productivos para su sustento.

Respuesta de la entidad y analisis de la CGR: En lo relativo al punto No. 2.5
denominado, Retraso en la implementacion de los cronogramas de los proyectos
productivos del programa [IPDR, generan postergacién o deficiencias en la
implementacion y manejo de los mismos, es pertinente anotar que en efecto se
han presentado atrasos en los desembolsos pero en gran parte tales retrasos se
originan en las solicitudes de los beneficiarios para ejecutar ajustes a los planes
de inversién inicialmente aprobados para los proyectos productivos. En el caso de
los proyectos productivos IPDR 2012, se encuentran adelantados en un 68%,
faltando solo la aprobacion dentro del proyecto productivo de la compra del
ganado situacidén que se ajusta a la dinamica propia de los proyectos. Se indica
igualmente que una vez aprobado el proyecto productivo, los recursos de la
cofinanciacion por parte del INCODER son girados en un 100% a las cuentas de
los beneficiarios aperturadas para el desarrollo de los respectivos proyectos
productivos, por tal motivo en ningdn momento se pueden presentar demoras en
los desembolsos.

La respuesta dada por el INCODER explica las causas de los retrasos, pero no se
evidencia una estrategia para mitigar las consecuencias generadas por las
demoras en la dinamica misma de la implementacién de los proyectos, que debe
darse desde el Acompafamiento Integral prestado.por el INCODER, por tanto se
valida el hallazgo.

7.3.3. Sobre las Bases de Datos

¢ Hallazgo 3.3.1

Las Bases de Datos suministradas presentan inconsistencias.

Los datos suministrados sobre poblacién atendida, de los diferentes programas del
INCODER, presentan inconsistencias, como intercambio de informacién entre
casillas, se registran nombres en las casillas que deben consignar apellidos y
viceversa. Ademas registran como desplazada a poblacidon campesina y viceversa.
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Estas inconsistencias generan incertidumbre sobre la calidad y veracidad de la
informacion.

Respuesta de la entidad y andlisis de la CGR: El INCODER manifiesta que
efectuara las verificaciones correspondientes y en consecuencia, de ser el caso,
realizara las correcciones a que haya lugar.

Con base en la respuesta dada por el INCODER, se valida el hallazgo

7.4. BANCO AGRARIO DE COLOMBIA
7.4.1. Acceso al Crédito

o Hallazgo 4.1.1

El Banco Agrario no ha adoptado estrategias que faciliten el acceso al
crédito por parte de la poblacién victima del conflicto armado.

Los productores visitados durante el trabajo de campo en los municipios Maria la
Baja, San Juan de Nepomuceno, San Jacinto y El Carmen de Bolivar, en el
departamento de Bolivar, y en los municipios de San Carlos, Cocorna, San
Vicente, Granada y Medellin, en el departamento de Antioquia, no han logrado
acceder a crédito, por las dificultades que se presentan para enterarse de las
convocatorias, diligenciar formularios, planificar sus créditos y cumplir los
requisitos solicitados por el banco. Esa situacion se presenta a pesar de que se
encuentran asociados y legalmente constituidos como organizacion.

Las principales barreras identificadas por la Contraloria coinciden con las citadas
por OXFAM en su publicacion de 2012*, y pueden sintetizarse en: barreras de
acceso a informacion actualizada y unificada, excesivos tramites y requisitos,
ausencia de acompafiamiento durante la planificacion del crédito e inversion y la
existencia de programas y proyectos cuyo disefio no responde a las necesidades
de los pequefios productores del sector rural con caracteristicas especiales de
vulnerabilidad, derivadas de las consecuencias de los hechos victimizantes,
asociados al conflicto. Esto dificulta a este sector de la poblacion conseguir
recursos para el mantenimiento y sostenibilidad de los proyectos productivos vy el
logro de la estabilizacion socioecondmica.

“ ALPINA y OXFAM. 2012. Evaluacion de las condiciones de acceso a créditos agropecuarios para pequefios
productores
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Analisis CGR: La entidad no dio respuesta a la observacion, en consecuencia se
mantiene.

¢ Hallazgo 4.1.2

El Banco Agrario no ha considerado definir condiciones especificas para el
otorgamiento de crédito, consecuentes con la situacion de la poblacion
victima del conflicto armado. Por ejemplo, la incertidumbre de rentabilidad
de los proyectos agropecuarios y los riesgos de pérdida de recursos
financiados.

Muchos de los beneficiarios consideran, que las condiciones dadas por los
créditos del BANAGRARIO para el pago de las obligaciones contraidas, no estan
de acuerdo a las condiciones de pago que la poblacién puede asumir. Los plazos
e intereses son dificiles de cubrir, debido a la baja rentabilidad de los proyectos
productivos y los bajos precios que ofrece el mercado por los productos. El
presidente de la Asociacion Asoprini en el municipio de Maria La Baja en el
departamento de Bolivar, manifiesta que no solicitan crédito al BANAGRARIO,
porque consideran que no es conveniente adquirir deudas con esta entidad
financiera, porque los ingresos generados por el proyecto no son suficientes para
cubrir las obligaciones y pueden correr el riesgo de perder los activos o el capital
que han conseguido.

Analisis CGR: La entidad no dio respuesta a la observacién, en consecuencia se
mantiene.

7.5. UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL PARA LA GESTION Y
RESTITUCION DE TIERRAS DESPOJADAS — UAEGRTD.

7.5.1. Diseno e implementacion de la Politica

¢ Hallazgo 5.1.1

Aun no se han logrado articular los componentes de la politica entre las
distintas instituciones.

Tal como puede inferirse de la lectura del marco normativo y de distintos
documentos en los que se plasma el disefio de la politica, se requiere articular los
proyectos, programas, estrategias, mecanismos, metas, acciones institucionales,
asignacioén de recursos y, en general, todos aquellos instrumentos de la politica de
formacion, generacion de empleo, generacidén de ingresos, proyectos productivos
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y estabilizacién socioeconémica, con el fin de beneficiar de manera equilibrada a
la poblacion victima del conflicto armado sin discriminar en contra de la pobiacion
con otros rasgos de vuinerabilidad.

En el analisis efectuado por el equipo de trabajo se constaté lo siguiente:

1.1. Las acciones que adelanta la URT para la generacién de ingresos de la
poblacién victima, no se encuentran articuladas con las que adelantan
otras entidades, con el mismo propdsito.

A través de la URT se trabaja en la formulacion de la idea productiva,
acompafiamiento, asistencia técnica y planificacion de crédito agropecuario, para
las familias participantes en Proyectos Productivos Familiares —PPF-. Sin
embargo, estas acciones, de acuerdo con lo evidenciado en las visitas de campo
efectuadas, no se encuentran articuladas con otras existentes como oferta para la
generacién de ingresos del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural -MADR-,
que incluyen alianzas productivas, Proyectos de Desarrollo Rural Territorial —
PDRT-, Asistencia técnica especial, Desarrollo Rural para la Equidad ~DRE-,
acompafiamiento en programas de comercializacion, adecuacion predial (riego y
drenaje), entre otras. Una adecuada coordinacién permitiria que los beneficiarios
fuesen remitidos directamente por la URT hacia las entidades que tengan oferta
complementaria, para continuar el desarrollo de su proyecto de vida hasta
alcanzar la maduracion del proceso y asi lograrian estabilizacién socioeconémica
alcanzando su promocion. La ausencia de articulaciéon es aun mas critica con
otros sectores, con programas complementarios de generacion de ingresos, como
el de inclusion social en cabeza del Departamento para la Prosperidad Social —
DPS-. La ejecucion desarticulada de los programas, no solo implica una duplicidad
de esfuerzos y recursos, sino que impide que se potencialicen las estrategias, de
cara a obtener mejores resultados. En la visita de campo se evidencio que muchas
familias beneficiarias de restitucion, reciben ademas los beneficios del programa
Familias en su Tierra —FEST-; no obstante, los beneficios no confluyen, por
ejemplo, en la misma estrategia de capitalizacion de la idea productiva, para
reforzarse uno al otro.

Adicionalmente, la Contraloria observa que la URT, pese a la ejecucion del
programa Proyectos Productivos para Beneficiarios de Restitucion de Tierras, no
hace parte de la Mesa de Generacion de Ingresos, tal como se evidencia en el
acta No. 2 sesién Mayo 2013; Unica remitida por el DPS, para ese ano.

Respuesta de la entidad v Analisis CGR: La URT, reconoce como un deber y
uno de sus objetivos estratégicos la realizacion de acciones de articulacion con
otras politicas y programas del gobierno nacional para el cumplimiento de los
objetivos de la ley 1448 de 2011 en lo atinente a restitucion de tierras. En
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particular menciona convenios con la Unidad para la Atencion y Reparacion
Integral a las Victimas — UARIV y la Unidad Administrativa Especial para la
Consolidacién Territorial — UCT, para el dialogo de estrategias para la generacion
de ingresos. Menciona también oportunidades de articulacion con las entidades
constructoras de paz, entre las cuales se encuentra el Departamento para la
Prosperidad Social - DPS, en niveles estratégicos y operativos con reuniones y
encuentros en 2014 a instancias del viceministerio de desarrollo rural,
especificamente para el programa FEST. Se hace referencia a otros espacios de
articulacion en los escenarios SNARIV, subcomité de Restitucion, grupo de
empleo Rural y Urbano donde se adelantan discusiones en torno a la generacion
de ingresos para las victimas.

Si bien existe interés y voluntad por parte de algunas entidades para el dialogo y
la articulacion de esfuerzos, no son claras las acciones y los mecanismos por los
cuales se propiciaria la coordinacion de las intervenciones en materia de
generacion de ingresos para las familias retornadas.

Pese a que mediante el convenio 1524 de 2012, la URT y la UARIV han
establecido acciones de articulacion para garantizar la reparacién integral y el
acompafnamiento de las familias retornadas, el Plan de Reparacién Individual -
PAARI, que permitiria identificar las medidas que contribuyen de mejor manera a
la restitucion de derechos y a la reconstruccion del proyecto de vida de cada
victima, segun sus caracteristicas particulares, de acuerdo con la ruta integral de
acceso a las medidas de reparacion integral, no ha sido aplicado a la mayoria de
las familias entrevistadas en abril y mayo de 2014, fecha en que se realiza la visita
de seguimiento por parte de la Contraloria en Antioquia y Bolivar.

Para el caso del oriente antioquefio, se observé que algunas familias acceden a la
oferta sin que esto corresponda al cumplimiento de un plan de reparacion
individual técnicamente estructurado y dirigido maximizar la eficacia de los
programas de generacion de ingresos dispuestos por el gobierno, para el logro del
goce efectivo de derechos de la poblacion retornada.

En relacion con otros programas disponibles en el MADR, para la generacion de
ingresos, la URT, no ha iniciado acuerdos o convenios para el acceso de las
familias retornadas a programas orientados a la complementacion y sostenibilidad
de sus proyectos productivos.

En consecuencia, la Contraloria no considera satisfactoria la respuesta y por lo
tanto valida el hallazgo.
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7.5.2 Programa de Proyectos Productivos para Beneficiarios de Restitucion

¢ Hallazgo 5.2.1 — Proyecto Funcidon de Advertencia (FA)

La Contraloria reconoce las bondades del programa y es consciente de sus
especificidades coherentes con el propodsito de apoyar la sostenibilidad de fa
restitucion. Sin embargo, considera conveniente advertir sobre la necesidad de
activar mecanismos institucionales para lograr que el programa sea eficaz.
Efectivamente, la formulacién, el acompafamiento, asistencia técnica vy
planificacién de crédito es un servicio al que acceden los beneficiarios de
restitucion sin que sean sometidos a convocatorias ni tramites adicionales; si bien
ese procedimiento expedito redunda en un beneficio para la poblacion, debe ser
ejecutado con operadores lo suficientemente idéneos y rigurosos en el
cumplimiento de los cronogramas y plazos para garantizar la eficacia del mismo.
En el componente de acompanamiento integral esta el éxito y la sostenibilidad de
los planes de vida productivos ya que contribuye al arraigo de las familias en su
entorno original al reconstruir sus vinculos afectivos con el territorio y al recuperar
el derecho sobre la tierra. Esa doble condicién (arraigo y derecho) propician las
actividades rentables que, luego, garantizan a la poblacién retornada una forma
estable de generar ingresos y posibilidades reales de generar empleo, ampliar y
recuperar los sistemas productivos de su entorno, mejorar su calidad de vida y
aportar de manera efectiva a la economia local y regional, recuperando su espacio
dentro de la sociedad y dignificandose como personas.

Teniendo en cuenta la importancia de esta observaciéon, una vez recibida la
respuesta por parte de la Unidad de Tierras, esta sera evaluada y de no ser
desvirtuada la observacion, se proyectara una Funcion de Advertencia en los
siguientes términos:

FUNCION DE ADVERTENCIA: DEFICIENGCIAS EN LA ACTIVACION DE
MECANISMOS INSTITUCIONALES PARA GARANTIZAR LA EFICACIA DEL
PROGRAMA DE PROYECTOS PRODUCTIVOS PARA BENEFICIARIOS DE
RESTITUCION.

La Contraloria General de la Republica, en ejercicio de las Atribuciones conferidas
por la Constitucidn Politica de Colombia, en sus articulos 117, 119 y 267, en
concomitancia con la facultad excepcional prevista en el Decreto Ley 267 del 22
de febrero de 2000, articulo 5 numeral 7, denominada “Funcién de Advertencia’,
segun la cual, este Ente de Control Fiscal tiene la funcion de: “Advertir sobre las
operaciones © procesos en ejecucion para prever graves riesgos que
comprometan el patrimonio plblico y ejercer el control posterior sobre los hechos
asi identificados”, y como resultado del seguimiento adelantado en la actuacion
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especial a la politica de generacion de ingresos, para verificar el enfoque
reparador transformador de la politica de asistencia, atencidon y reparacion integral
a las victimas, se permite ADVERTIR sobre los riesgos que pueden afectar
negativamente los recursos publicos, a fin de que se adopten las medidas
tendientes a evitar el menoscabo de los mismos.

Con base en lo anterior éste maximo Organo de Control Fiscal, en ejercicio de la
aludida potestad, se permite comunicar lo siguiente:

Sobre el Programa de Proyectos Productivos para Beneficiarios de Restitucion de
Tierras adelantado por la Unidad de Restitucion de Tierras, que fijja como objetivo
general en la Guia operativa del Programa: “Contribuir a la sostenibilidad de la
politica de restitucion de tierras, mediante el apoyo via incentivos a la formulacion,
gfecucion y desarrollo, seguimiento y promocion de las familias participantes de
los planes de vida productivos”, la CGR llama la atencidén sobre demoras a las que
se vieron sometidos los beneficiarios en los municipios de San Carlos y Granada
para concretar su participacion en el programa. Las inscripciones se realizaron en
febrero y marzo de 2013 mientras que los primeros desembolsos se recibieron a
partir del mes de febrero de 2014; es decir un afo después. El desarrollo del
cronograma se vio retrasado debido a que proyectos formulados por el operador
contratado en el marco del Convenio de Cooperacidn y Asistencia Técnica N° 176
de 2012MYR-001, tuvieron observaciones de fondo y de forma que impidieron su
recibo a satisfaccion. El operador, obligado a realizar los ajustes de acuerdo con lo
estipulado en los términos de referencia y el contrato firmado, demord hasta
finales de 2013 la entrega de la reformulacion requerida, lo cual ocasiond que las
familias recibieran el primer desembolso en febrero de 2014, un afio después de
haberse inscrito.

Aunque el grupo de sostenibilidad de los proyectos productivos de la URT, realizé
seguimiento en el territorio y puso en evidencia la situacidén descrita, no se produjo
una respuesta agil por parte del Comité Técnico Administrativo del Convenio,
instancia encargada de la supervision y de las decisiones en el direccionamiento
técnico y administrativo del mismo. A su vez, el Comité Directivo, instancia
superior que debe revisar los temas no resueltos en el Comité Técnico
Administrativo, tomar decisiones pertinentes y velar por el cumplimiento de los
objetivos del convenio, no tomd decisiones para evitar que se produjera un afio de
retraso en la implementacion del Programa para San Carlos y Granada. Asi, ante
la situacion de conflicto presentado a raiz de la demora en el inicio de actividades
y las inconformidades en la formulacidon de los proyectos de vida productivos, no
se activaron los mecanismos institucionales previstos en el convenio para evitar
los efectos negativos sobre la poblacion que retornd masivamente.
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Dado que actualmente se encuentra en marcha el denominadc “Plan Choque
Oriente Antioquefio”, que pretende lograr, aproximadamente, 3.600 titulaciones de
predios a poblacién desplazada que ha retornado a la zona, se requiere el apoyo
inmediato para su estabilizacion socioeconémica y la posibilidad de implementar
adecuadamente el programa de generacién de ingresos a través del
establecimiento del proyecto productivo familiar. Por tanto, la Contraloria advierte
que de no activarse los mecanismos institucionales frente a las dificuitades
descritas, el perjuicic para esta nueva poblacién seria mayor en la medida en que
se trata de un grupo poblacional mayor y una escasa atencion pone en riesgo la
sostenibilidad del retorno y el goce efectivo de sus derechos.

De otra parte, de acuerdo con la guia operativa del Programa de Proyectos
Productivos de la URT, “ef acompafamiento y asistencia técnica en la ejecucion
de los planes de vida productivos comienza con el desembolso, cuando el mismo
sea solicitado y aprobado o en su defecto, con el desarrollo del proyecto
productivo, una vez la familia sujeto de restitucién de derechos sobre la tierra,
retorne a su predio”, para lo cual se fija un término maxime de apoyo del plan
productivo familiar hasta por 24 meses conforme a lo planteado en el articulo 77,
del decreto 4800 de 2011.

Debido a que el plazo de ejecucion del Convenio de Cooperacién y Asistencia
Técnica N° 176 de 2012 MYR-001 finalizé el 31 de diciembre de 2013, el
acompafiamiento y asistencia técnica de los planes de vida productivos en el
territorio nacional no esta siendo prestado por ninguna empresa especializada. El
equipo de sostenibilidad de proyectos productivos de la URT realiza apoyo y
seguimiento en los procesos de sesiones del comité tripartito y aprobacién y
entrega de desembolsos. Sin embargo, este equipo no tiene capacidad para
asumir el monitoreo en campo del avance de actividades de cada uno de los
planes de vida en desarrollo y cumplir con el plan del servicio de asistencia técnica
y socio empresarial formulado por los operadores, donde se describen las
actividades programadas y productos entregables tales como capacitaciones,
indicaciones técnicas para la implementacién y desarrollo de los planes de vida
productivos, giras de visitas técnicas y de comercializacion entre otras a
desarrollar por el operador en el transcurso de la ejecucién del plan hasta lograr la
promocion de las familias participantes. '

Pese a haberse iniciado un convenio con la FAO para este fin, se observa la falta
de oportunidad en la contratacion del operador calificado que realice esta actividad
de acompafiamiento para la generacién de capacidades que permitan la adopcion
de tecnologia y el empoderamiento personal y comunitario de procesos de
transformacion de patrones culturales, de saberes tradicionales de manera que se
propicie el sostenimiento en los proyectos a través del fortalecimiento de la
capacidad de gestién de las familias. La falta de continuidad en el
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acompafiamiento y asistencia técnica pone en riesgo la sostenibilidad del proceso
de restitucion ya que son garantia para el exito del emprendimiento que realizan
estas familias para la generacién de ingresos y el goce efectivo de derechos.

Asimismo, la Contraloria llama la atencion sobre la demora en la implementacion
de la herramienta de seguimiento disponible en la URT para la evaluacion del
Programa de Proyectos Productivos para Beneficiarios de Restitucion. De no
implementarse la herramienta, se incurriria en una pérdida patrimonial equivaiente
al valor invertido para su desarrollo.

Respuesta de la entidad y Analisis CGR: Los términos de referencia que
elaboré la entidad para la seleccion de sus operadores garantizan la rigurosidad y
la evaluacion calificada de la idoneidad y experticia requerida para la prestacion
del servicio de acompanamiento, asistencia técnica y planificacion de crédito para
beneficiarios de restitucién de tierras. Asi mismo ha dispuesto mecanismos de
supervisién y seguimiento permanentes al cumplimiento de las obligaciones por
parte de las EPSAGRO, contratadas.

Aclara que “nunca se efectud ningtn pago anticipado para esas actividades y que
solo cuando se recibieron a satisfaccion se autorizaron los pagos por lo cual no
hubo detrimento alguno en el patrimonio publico”.

Indica que se estan adelantando procesos de licitacion en el afo 2014 para
seleccion de nuevos operadores y se exigié en todos los casos la presentacion de
certificacion de calidad de servicios prestados por los operadores en contratos
anteriores con la URT de manera directa y/o a través de terceros, blindando asi €l
proceso y garantizando que quienes en el pasado no hubieran tenido el mejor
desempefio en sus obligaciones contractuales y calidad de sus servicios no fueran
habilitados para participar en el proceso.

Aclara también que el acompafamiento y asistencia técnica se contabiliza como
dias de asistencia técnica efectivamente brindada. Para no afectar la continuidad
del proceso la URT asume con su propio equipo el acompafamiento mientras se
surten los pasos antes de contar efectivamente con los operadores.

En cuanto a la puesta en operacién de la herramienta de seguimiento de la cual
dispone el programa, la entidad informa que ya supera los procesos de ajuste con
el sistema de registro de tierras despojadas y se tiene en funcionamiento. En el
mes de mayo de 2014 se realizaron capacitaciones a los nuevos operadores de
proyectos productivos y a los nuevos contratistas del grupo de proyectos
productivos.
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La Contraloria reconoce, la rigurosidad del proceso de seleccion de los
operadores para la prestacion del servicio de formuiacion, acompanamiento,
asistencia técnica y planificaciéon de créditos para los planes de vida productiva de
beneficiarios de restitucion de tierras, asi como los mecanismos de supervision y
seguimiento de las labores realizadas por los operadores en la region, sin
embargo, entiende que la respuesta oportuna a favor de las victimas es un deber
de las entidades responsables de la implementacion de la ley para el logro del
goce efectivo de derechos para la poblacién victima. Por lo tanto, no activar los
mecanismos institucionales disponibles para evitar la demora de un afo para el
acceso a proyectos productivos por parte de beneficiarios de restitucion de tierras
pone en peligro la sostenibilidad del retorno y afecta de manera desfavorable la
eficacia del programa.

De otra parte, si bien el grupo de proyectos productivos realiza una eficiente
supervisién de las acciones realizadas por los operadores, y desarrolla planes de
atencién a las comunidades con el fin de no parar los desembolsos y la
implementacién de los proyectos, no tiene capacidad para asumir por largos
periodos el acompanamiento y asistencia técnica que debe ser ejecutada por las
EPSAGRO contratadas para todo el territorio nacional.

En relacién a la puesta en operacién de la herramienta de monitoreo, no se
adjuntan soportes de las capacitaciones brindadas a los operadores y a los
nuevos contratistas del grupo de proyectos productivos, tampoco se ha
establecido con claridad por parte de la unidad la culminacién de la fase de
pruebas Y el inicio de la operacion plena del software, por parte de la oficina de
tecnologias de informacidn de la entidad.

Evaluadas las respuestas a las observaciones realizadas sobre el Programa de
Proyectos Productivos, la Contraloria valida el hallazgo vy procede a formular
funcion de advertencia.

7.6. MINISTERIO DE TRABAJO

7.6.1. Disefio e implementacion de la Politica

o Hallazgo 6.1.1

No se cuenta con un instrumento actualizado para orientar la politica.

El CONPES 3726 de 2012 que contiene el Plan de Atencién y Reparacion Integral
a2 la Poblacién Victima del Conflicto Armado, define algunos lineamientos
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generales y la ruta del componente “Generacion de Empleo y Autoempleo”. Sin
embargo, remite al CONPES 3616, en la medida en que éste contiene los
lineamientos de esa politica para la poblacidn en situacién de pobreza extrema y/o
desplazamiento. Si bien, el CONPES 3616, contiene los elementos esenciales de
la politica, el horizonte de aplicacién se agoto, puesto que las metas estaban
previstas hasta 2012, muchas de ellas no se cumplieron y los recursos destinados
actualmente superan ampliamente los previstos alli. Adicionalmente, es necesario
armonizar la politica con las disposiciones de la Ley 1448 de 2011 relacicnadas
con la poblacién objetivo (victimas de hechos diferentes al desplazamiento), los
ajustes institucionales y su enfoque reparador transformador.

Analisis CGR: No se obtuvo respuesta por parte del ministerio a la cbservacion,
por lo tanto el hallazgo se valida.

o Hallazgo 6.1.2

1.2 Aun no se han logrado articular los componentes de la politica entre
las distintas instituciones.

Tal como puede inferirse de la lectura del marco normativo y de distintos
documentos en los que se plasma el disefio de la politica, se requiere articular los
proyectos, programas, estrategias, mecanismos, metas, acciones institucionales,
asignacioén de recursos y, en general, todos aquellos instrumentos de la politica de
formacién, generacion de empleo, proyectos productivos vy estabilizacion
socioecondmica, con el fin de beneficiar de manera equilibrada a la poblacién
victima del conflicto armado sin discriminar en contra de la poblacidén con otros
rasgos de vulnerabilidad. El Ministerio de Trabajo como cabeza del sector de la
formacion, caracterizacion e inclusion laboral de las victimas del conflicto armado
en Colombia e integrante de la Mesa de Generacion de Emplec e Ingresos debe
propender por dicha articulacion.

En el analisis efectuado por el equipo de trabajo se constaté lo siguiente:

Pese a que a finales de 2013 se inicio la ejecucion del programa de formacion
laboral para las victimas del conflicto armado, a fin de gestionar su enganche
laboral, y adelantados los procesos empresariales para la realizacion de la
practica laboral, no se verifican los mecanismos que el ministerio prevé para la
coordinacién publico-privada del enganche laboral de sus formados.

Se nota que se hacen trabajos conjuntos con el SENA y [a Unidad de Atencién y
Reaparicion de Victimas desarrollando mecanismos en busca de la restitucion de
las capacidades para empleo y autoempleo de las victimas, mediante programas
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de formacioén para el trabajo, la promocién para el enganche laboral y apoyo al
emprendimiento, pero cuando se traslada la actividad a campo se observan
fracturas interinstitucionales que conllevan a retrasos en la aplicacion eficaz de la
politica.

Analisis CGR: No se obtuvo respuesta por parte del ministerio a la observacion,
por lo tanto el hallazgo se valida.

7.6.2. Sobre la contratacion verificada

o Hallazgo 6.2.1

No hay una estrategia para verificar de manera agil la condicién de victima
de acuerdo con lo registrado en el RUV.

En algunos casos el Ministerio indica que no se tiene depurada la identificacion
de la poblacién victima dentro de los beneficiarios sobre todo en los rangos
poblacionales susceptibles del programa de formacion de victimas del conflicto
para el empleo, donde se observd que la demora en la verificacion del RUV
conduce a retrasos en la ejecucion de los contratos limitando considerablemente
el avance en la aplicacién de la politica.

En visita realizada a la oficina de Victimas del ministerio de trabajo en Bogota, se
indagé acerca del retraso en el inicio de la ejecucién de los programas de
formacion para el empleo, pese a que los operadores se encuentran contratados y
listos para la ejecucion de los programas. La explicacién que brind¢ el funcionario
en el momento, indicd que aunque la Unidad para la Atencion y Reparacion
Integral a las Victimas - UARIV, proporciona los listados de incluidos en el RUV,
cuando los operadores llegan a terreno encuentran dificultades para ubicarlos e
identificarlos, lo cual ocasiona que se deban invertir tiempo en la depuracion de la
informacion contenida en los listados lo que ocasiona retrasos en el arranque de
las acciones de formacion planeadas. Por lo tanto, el ministerio esta en mora de
implementar los mecanismos de coordinacién con la UARIV que solucionen esta
dificultad operacional.

Analisis CGR: No se obtuvo respuesta por parte del ministerio a la observacion,
por lo tanto el hallazgo se valida.
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Hallazgo 6.2.2

La elaboracion de los perfiles productivos del territorio avanza muy
lentamente.

Pese a que, desde el inicio, la politica se fundamenta en una metodologia que
permitiria cotejar perfiles productivos del territorio con perfiles laborales de la
poblacion para tener insumos al disefiar la estrategia de generacién de empleo,
apenas en 2013 se disend la metodologia de construccidn de los perfiles
productivos municipales y, en ese mismo afio se elaboré 44 de ellos. Asimismo,
se contratod la realizacion de otros 77 perfiles con el PNUD mediante convenio 416
de 2013, por valor de $3.050.000.000 para ser ejecutados en el afio 2014, esto
quiere decir que se han construido 121 perfiles equivalente al 10%. De seguir a
ese ritmo en la construccidén de la herramienta, al culminar la vigencia de la Ley
(afio 2021) no se alcanzaria a contar con el instrumento al 100%, es decir que,
después de cinco afios de disefiada la politica (el Conpes 3616 es de 2009),
apenas se ha avanzado en poco mas del 5% de la caracterizacién del territorio si
se tiene en cuenta que el PNUD a la fecha no ha entregado el producto terminado
de los 77 perfiles.

Por otro lado revisado el registro unico de victimas a diciembre de 2013, se tiene
que la franja poblacional entre 14 y 24 anos de todos los hechos victimizantes
susceptible de formacion laboral de acuerdo a las condiciones que piden los
operadores para ser vinculados al programa es de 1.327.593 victimas de las
cuales 625444 son mujeres y 6/72.149 hombres, ahora bien, verificada la
informacion que tiene el Ministerio sobre el tema, se cuenta con 3948 Victimas en
proceso de formacion para el enganche laboral, lo cual deja en evidencia un
profundo retraso en la construccidon de la herramienta base de planificacion para la
caracterizacion de las victimas.

Analisis CGR: No se obtuvo respuesta por parte del ministerio a la observacion,
por lo tanto el hallazgo se valida.

e Hallazgo 6.2.3

Debilidades en el proceso de contratacion (etapas: precontractual,
contractual y pos-contractual) de operadores, que adelanta el Ministerio; en
particular, durante la supervision.

No se adelantan acciones para el cumplimiento de las obligaciones contractuales.
Se verifico por parte de la Contraloria que se emite la autorizacién de pago sin que
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se exija el Aval del Comité técnico pre-requisito estipulado en la clausula Cuarta-
(Forma de Pago).

Analisis CGR: No se obtuve respuesta por parte del ministerio a la observacion,
por lo tanto el hallazgo se valida.

7.6.3. Proyecto “Adecuacién de la Ruta para el Acceso al Empleo Rural y
Urbano de las Victimas dei Conflicto Armado a Nivel Nacional”

¢ Hallazgo 6.3.1

La Ejecucidn del Proyecto Ineficaz

Realizado el andlisis contable del proyecto “ADECUACION DE LA RUTA PARA
EL ACCESO AL EMPLEO RURAL Y URBANO DE LAS VICTIMAS DEL
CONFLICTO ARMADO A NIVEL NACIONAL", se tiene que del valor total del
proyecto $58.853.000.000, ejecutd realmente el Ministerio el 53.08% segun
muestra el siguiente resumen reportado por el area de contabilidad:

a) En ejecucién de actividades para victimas del conflicto (Apoyo a la politica,
Formacién a victimas y Construccién de perfiles) = $31.223.925.580.

b) En cumplimiento de la Corte constitucional por Auto 089 de 3013 =
$20.618.605.000.

c) Devoluciéon al Ministerio de Hacienda = $6.970.464.410

De lo anterior se concluye que la eficacia en la ejecuciéon del proyecto de la
referencia es baja, esto atribuible a factores como minima planta de personal de
la oficina de victimas del Ministerio (6 profesionales) para atender los
requerimientos a nivel nacional, falta de planeacién oportuna en los procesos
precontractuales demostrada por la firma y legalizacidn de contratos y convenios
que se realizé en los meses de noviembre y diciembre de 2013 ya feneciendo la
vigencia presupuestal 2013. Estas debilidades conllevan a un marcado retraso en
la ejecucion de la politica de generacién de empleo para las victimas del conflicto
armado.

Esta baja capacidad de ejecucién de los recursos destinados para victimas
también se muestra en el hecho, que para dar cumplimiento al auto 099 de 2013
Numeral Quinto de Corte Constitucional sacrifica recursos de gastos de inversion
de proyectos de victimas ($20.618.605.000) para retornarlos a la Unidad de
Atencion y Reparacién Integral de las victimas, para ser ejecutados en victimas
por la entidad receptora. Lo que se traduce en falta de compromiso con el

102

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50 « Cédigo Postal 111321 « PBX 647 7000
car@contraloria.gov.co « www contraloria.gov.co ¢ Bogota D.C., Colombia




desarrollo y ejecucion de los componentes de la politica de generacion de empleo
para victimas del conflicto armado que le corresponde como Ministerio del
Trabajo.

También se evidencio que al final del periodo fiscal 2013 se reporta una
apropiacion reducida y reintegrada al Ministerio de Hacienda por $6.970.474.410
motivada ésta accion por la declaratoria desierta de una licitacidon para formacidén
de empleo de las victimas del conflicto armado por falta de proponentes, el hecho
demuestra falta de planeacion y prevencion de alternativas en el desarrollo y
ejecucion de los recursos destinados a la politica, ya que evidentemente el
proyecto contaba con otras actividades de inversidon de vital importancia, como la
construccion de los perfiles productivos municipales en donde se hubiera podido
avanzar considerablemente en su construccidon, con el uso alternativo de estos
recursos.

Analisis CGR: No se obtuvo respuesta por parte del ministerio a la observacion,
por lo tanto el hallazgo se valida.

7.7. ARTESANIAS DE COLOMBIA

7.7.1. Programa Mejoramiento de la Competitividad del Sector Artesanal de la
Poblacion Vulnerable del Pais - Atencion a la Poblacion Desplazada — APD-,

¢ Hallazgo 7.1.1

Debilidad en el componente de apoyo a la comercializacion y estrategia de
seguimiento a los resultados en generacion de ingresos para la poblacion
artesana victima del conflicto armado lo que compromete la eficacia del
programa APD.

En el marco del programa Mejoramiento de la Competitividad del Sector Artesanal
de la Poblacidn Vulnerable del Pais - Atencidn a la Poblacidn Desplazada — APD,
se ha determinado, a través de las acciones de caracterizacion y talleres con las
comunidades, que aquellos artesanos y grupos de artesanos que deciden ampliar
su escala de produccidon y convierten su artesania en medio de vida, se enfrentan
a obstaculos como |a escasa asesoria para fortalecer sus formas de produccion y
comercializacidn adecuada para su sector o su actividad.

Dentro del Programa, se realizan talleres de comercializacion donde las
comunidades tienen oportunidad de adquirir competencias para la gestion de las
ventas y donde les es posible reconocer quiénes tienen mejor aptitud en ventas. El
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acompafamiento en materia de comercializacion por parte del programa
solamente se proyecta para 6 meses, tiempo que resulta escaso para afianzar a
los grupos de artesanos que comienzan a realizar las gestiones de
comercializacién a través de los contactos establecidos en las Ruedas de
Negocios v la participacion en ferias artesanales de caracter local y nacional. En
Expoartesanias 2013, por ejemplo, a partir de la gestion comercial realizada, se
concretaron varias citas de negocios con compradores Internacionales de paises
como Estados Unidos, Venezuela, Brasil, Ecuador y Austria. Es aqui donde se
hace visible la necesidad de apoyo permanente por parte del programa al grupo
de artesanos en materia de comercializacidon como parte del disefio del Programa
APD.

La asesoria y acompafiamiento, se presta a través de un solo funcionario que
debe atender a todas las personas y asociaciones beneficiarias del programa,
durante los seis meses siguientes a la terminacion de la intervencidn. Este recurso
humano resulta insuficiente y evidencia debilidad en el componente de apoyo a la
comercializacion, toda vez que se integra en un solo proceso con €l seguimiento y
evaluacion del programa, como si no ameritara recursos especificos. En este
contexto, no se capitalizan las lecciones aprendidas y con la superficial evaluacion
se pierde la oportunidad de re direccionar estrategias en beneficio de la poblacion
victima del conflicto armado.

Respuesta de la entidad y Analisis CGR: Es pertinente aclarar que el
componente de fortalecimiento como unidad productiva del programa donde se
encuentran los talleres relacionados con la comercializacion tiene una duracion de
6 meses de atencién para capacitacion y luego 6 meses mas de acompanamiento
en seguimiento. Sin embargo, los ejercicios alrededor del tema de la
comercializacidén se realizan también durante esos primeros seis meses. Es asi
como las comunidades acompafiadas en 2.013 durante el mismo afo, participaron
en ruedas sociales de negocios y en la iniciativa de Compre Colombiano que se
vienen articulando con el Ministerio de Comercio Industria y Turismo y PROPIAS.
Por otra parte también se realizaron dos ferias regionales y participaron en la Feria
Expoartesanias 2013.

El programa es consciente de la insuficiencia de recursos y de personal por o que
desde la Oficina Asesora de Planeacion e Informacidon se ha solicitado una
ampliacién del horizonte y del presupuesto de inversidén para los proximos cuatro
afios con el fin de poder ampliar cobertura y mejorar el desarrollo de los
componentes. Asi mismo, desde la Subgerencia de Promocidon y Generacion de
Oportunidades Comerciales se cuenta con el proyecto denominado "Mejoramiento
y generacion de oportunidades comerciales para el sector artesanal colombiano”
que tiene como objetivo general incrementar la venta de productos artesanales
ofreciendo la participacién directa de los artesanos en diferentes eventos y ferias
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del sector, generar una dinamica para conectar los artesanos con clientes
interesados en producto especifico, difusion de estudios de mercado existentes,
tendencias, bases de datos de comercializadores, clientes potenciales, a través de
la web, conectar la oferta y demanda del sector, compra de producto para
exhibiciones puntuales y permanentes, los beneficiarios participaran en ruedas de
negocios y se les contactara con clientes internacionales interesados en producto
diferenciado. Este programa inicio su ejecucién en este afio 2014, afo durante el
cual la estrategia buscara articularse con otras iniciativas de la empresa como
APD.

Analizada la respuesta de la entidad, la Contraloria encuentra un trabajo continuo
de mejoramiento a través de estrategias complementarias desde la oficina asesora
de planeacion e informacion y desde la Subgerencia de Promocion y Generacion
de Oportunidades Comerciales tendientes a potencializar la oferta de la que
dispone para el beneficio de la poblacion victima del conflicto armado y en
condiciones de extrema pobreza. No obstante, la observacidn se mantiene
teniendo en cuenta las deficiencias detectadas y en el marco de seguimiento que
realiza la CGR al cumplimiento de lo establecida en la normativa de Victimas, se
realizara verificacion de las acciones de mejoras indicadas por la entidad, con el
fin de evaluar la efectividad del programa en el logro del goce efectivo de derechos
de la poblacion victima. El hallazgo, se valida.

7.8. GESTION DE OTRAS ENTIDADES
7.8.1. Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas - UARIV

Mediante oficio de solicitud de informacion N° 2014EE0034671 el 27/03/2014 la
CGR, plantea a la UARIV en el punto 1.” Qué acciones de articulacion, monitoreo
y seguimiento, esta realizando la Unidad en el componente de generacion de
ingresos y estabilizacion socioeconémica”. En su respuesta con oficio N°
20141504370761 del 7/03/2014 dice: “Segin el marco de competencias previsto
en la Ley 1448 de 2011 y normas reglamentarias, la Unidad para las Victimas
(UARIV) tiene por objetivo coordinar el Sistema Nacional de Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas - SNARIV, asi como la ejecucion e
implementacion de la politica ptblica de atencion, asistencia y reparacion integral
a las mismas, de acuerdo con lo establecido en el articulo 242 del Decreto 4800
de 2011. En este sentido, considerando la funcion de la Unidad para las Victimas
como coordinadora del SNARIV, la Unidad es la entidad que ha ayudado en el
proceso de articulacion de las acciones de todas las entidades con competencia .
en el desarrollo y puesta en marcha de programas que buscan la generacion de
ingresos y la restitucion de capacidades de las victimas.

105

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50 « Codigo Postal 111321 « PBX 647 7000
car@contraloria.qov.co « www.contraloria.gov.co ¢ Bogotd D.C., Colombia




En esta coordinacion, la Unidad para las Victimas ha venido impulsando la Mesa
de Generacion de Empleo como parte integral del Subcomité de Restitucion,
aquella plataforma de articulacion institucional para el disefio y articulacion de los
programas orientados a victimas en esta materia. Asi mismo, se impulsaron dos
sesiones ejecutivas de alto nivel con los representantes legales del DPS, DNP y
Ministerio de Trabajo, para avanzar en temas estratégicos en materia de la ruta
de generacion de ingresos y emplec para las victimas del conflicto armado.

Como resultado de estos escenarios de coordinacion con las entidades del
Sistema, se tienen los siguientes resultados:

Articulacién con el Modelo de Atencién, Asistencia y Reparacion a Victimas -
MAARIV y del instrumento del modelo (PAARI) y con el instrumento disefiado por
el Ministerio de Trabajo y otros instrumentos de caracterizacién de las entidades
(UARIV, SENA, DPS);

«Criterics conjuntos para focalizar la oferta del Ministerio de Trabajo con las
prioridades identificadas y los criterios de entrada para la caracterizacion de
estas victimas;

-Disefio de las rutas integrales de empleo, partiendo de los Centros Regionales y
Servicios Publico de Empleo,

«Desarrollo de jornadas territoriales para fortalecer las rutas integrales de empleo.
Estrategia SNARIV en territorio y Foro Regional de Politica Publica y Rueda
Social de Negocios (Ministerio de Trabajo, UARIV, Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo);

sImplementacién  del Programa de Proyectos Productivos para familias
Restituidas de la URT - 2013;

«Implementacion de la estrategia de SNARIV en territorio, donde se priorizd el
tema de generacion de ingresos y empleo, y concurrieron las diversas entidades
nacionales competentes”.

Con base en las visitas de campo, la respuesta dada por la UARIV y con
fundamento en las observaciones comunicadas a las entidades que ejecutan
proyectos de Generacion de Ingresos (CM-RAl) y de Estabilizacion
Socioeconomica (FEST), la CGR pudo establecer que la articulacion por arte de la
UARIV dista mucho de lo estipulado en la respuesta, toda vez que lo presentado
en ella como resultados de la articulacion donde se menciona el MAARIV y como
instrumento el PAAR! no se ha aplicado en la mayoria de los municipios visitados
en el trabajo de campo.

Lo anterior se observd en el numeral 1.1 “Aln no se han logrado articular los
componentes de la politica entre las distintas instituciones” y en los subsiguientes
numerales de la comunicacién al DPS como coordinador de la politica, 1.1.1: “Los
programas Familias en su Tierra — FEST, Capitalizacion Microempresarial,
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Proyectos Productivos para Beneficiarios de Restitucion de Tierras, Alianzas
Productivas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural son desarrollados
individualmente sin tener en cuenta los deméas programas de proyectos
productivos y de generacion de ingresos orientados a la poblacion victima en una
misma region”., 1.1.2. “concentran recursos en ciertas regiones y asociaciones
especificas que son atendidas por varias entidades y programas, mientras que
gran parte de la poblacion permanece sin apoyo para emprender y/o mantener
proyectos productivos”, 1.1.3: “Los gobiernos locales no siempre conocen y
coadyuvan en los programas que se adelantan desde el nivel central. En otros
casos, Indican que sus propuestas no son tomadas en cuenta para la
implementacion”, 1.1.6. “La Mesa de Generacion de Ingresos no tiene una
estrategia de evaluacion, ajuste o re direccionamiento periodico de las medidas
que componen la politica. Se retine sélo esporadicamente...”, y 1.1.7: “La Unidad
Administrativa Especial de Gestion y Restitucion de Tierras Despojadas -
UAGRTD, quien adelanta Proyectos Productivos para Beneficiarios de Restitucion
de Tierras, no hace parte de la Mesa de Generacion de Ingresos”.

En cuanto al seguimiento y monitoreo la UARIV menciona en la respuesta que:
“Asimismo, la Unidad ha desarrollado tres estrategias de monitoreo y seguimiento
en las que se incluye el componente de generacion de ingresos y estabilizacion
socioecondémica: gestion de la informacion con las entidades del SNARIV, los
Indicadores de Goce Efectivo de Derechos - IGED, y la certificacion de
competencias de las entidades. A continuacion se describe cada una de ellas. a.
Gestion de la informacion con las entidades del SNARIV.

Como parte de la articulacion de los sistemas de informacién que permitan a las
entidades del Sistema contar con informacion nacional, regional y local, para la
implementacion de la politica de atencién y reparacién integral a victimas, la
Unidad ha adelantado diferentes ejercicios relacionados con el intercambio de
informaciéon con las siquientes entidades que tienen algin componente de
generacion de ingresos y estabilizacion socioecondmica:

*Departamento para la Prosperidad Social - DPS: se cuenta con un Acuerdo de
Intercambio y Confidencialidad de la informacion el cual contempla un intercambio
periédico de las bases de datos de Generacion de Ingresos en programas como
Capitalizacion Microempresarial, Incentivo a la Capacitacion pare el Empleo,
Incentivo a la Educacion Superior, Mujeres Ahorradoras en Accion, Mujeres
Productivas, Programa de Atencidon [nicial, Recuperacion de Activos
Improductivos, Ruta de Ingresos y Empresarismo, Enrutate TU, Trabajemos
Unidos, Mas Familias en Accion, Jovenes en accion, y Musica para la
Reconciliacion. De igual forma, mensualmente la Unidad comparte mensualmente
la informacién relacionada con la Linea Base del Registro Unico de Victimas y los
funcionarios del DPS tienen acceso al Sistema de Informacion VIVANTO, que les
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permite tener informacién en linea de la poblacién victima del confiicto armado. De
jgual forma, el DPS participa activamente en las sesiones del Subcomité de
Sistemas de Informacion”.

Lo que pudo establecer la CGR en las visitas de campo, la deficiencia en este
seguimiento y monitoreo toda vez que se inform¢ al DPS lo fundamentado en el
numeral 1.1.8: “No hay una estrategia para verificar de manera agil la condicion de
victima de acuerdo con lo registrado en el RUV. En algunos casos las entidades
indicaron que no tienen identificada la poblacidn victima dentro de los beneficiarios
y en otros, como en el caso de FEST, se observé que la demora en la verificacion
del RUV conduce a la suspension de los incentivos, lo cual compromete la eficacia
de la politica”.

En la pregunta tres del citado oficio: “Estrategias o directrices impartidas para el
financiamiento de los proyectos productivos y de estabilizacion socioeconomica
para la poblacion victima”. Responde la UARIV: “La Unidad para las Victimas,
tiene como competencia liderar, orientar, movilizar y articular las acciones
requeridas para el desarrollo de procesos ordenados y armonicos con caracter
sistémico, que permitan garantizar la adecuada y oportuna ejecucion de ia politica
publica incluyendo el componente de generacion de empleo e ingresos.

En este contexto, la Unidad para las Victimas no tiene por competencia e/
desarrollo de directrices para el financiamiento de los proyectos productivos y de
estabilizacion socioecondmica para la poblacion victima.

Ahora bien, teniendo en cuenta que el objetivo del SNARIV es fortalecer la
articulacion entre el nivel nacional y el territorial en la implementacion de
proyectos estratégicos para la prevencion, proteccion, asistencia, atencion y
reparacion integral a las victimas del desplazamiento, la Unidad para las Victimas
desarrollé durante el 2013 un mecanismo de cofinanciacion a las entidades
territoriales para coadyuvar la implementacion de la ley en el nivel territorial, en el
marco de la funciones de articulacion entre la nacion y el territorio sobre descritas
en el articulo 16 de Decreto 4802 de 2011".

7.8.2. Agencia Nacional para la Superacion de la Pobreza Extrema - ANSPE.

LLa Agencia Nacional para la Superacion de la Pobreza Extrema — ANSPE, es la
entidad encargada de la estrategia nacional de promocién social para la poblacion
mas pobre y vulnerable, a partir del alineamiento de los instrumentos de
focalizacion de las instituciones publicas, la optimizacion de la inversion social
privada y el impulso de la innovacion social. Acompana a las familias a través de
un grupo de cogestores para empoderarlas y brindarles informacion sobre los
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programas y servicios para los que son elegibles, sobre las entidades que prestan
tales servicios y sobre los requisitos para acceder a ellos.

La Direccidn de Inversion Social Privada - DISP, tiene como propdsito incentivar a
las empresas privadas, organizaciones sociales y a las fuentes oficiales y no
oficiales de cooperacidn internacional para que focalicen sus inversiones en
iniciativas destinadas a las familias en situaciéon de pobreza extrema. Con estas
alianzas-publico privadas se movilizan oferta y servicios complementarios para
garantizar cobertura, impacto y sostenibilidad de las intervenciones sociales con
programas integrales y coordinados.

En respuesta a la solicitud de informacion sobre Alianzas Publico — Privadas -
enfocadas a proyectos productivos y de estabilizacién socioecondmica, realizada
por la Contraloria, mediante oficio N° 2014EE0034656, la entidad informa sobre 6
programas que se concretaron en 2013 para tal fin, con entidades privadas, los
cuales se encuentran en diferentes fases de ejecucién, razdn por la cual no se
dispone de informacién que permita evaluar su resultado. Dichos programas se
mencionan a continuacion los cuales seran objeto de monitoreo por parte de la
Contraloria para su posterior evaluacion: '

e ANSPE - Fundacién ACUA: Para el fortalecimiento de emprendimientos
productivos con servicios y productos locales en Nuqui, Bahia Solano y
Providencia, el cual busca impactar directamente a 275 familias afro
descendientes e indigenas en pobreza extrema; 130 familias de
Providencia, 100 familias en Nuqui y 45 familias en Bahia Solano.

e ANSPE - Fundacion Carvajal: que busca fortalecer las capacidades vy
competencias personales en la generacidon de ingresos de 60 personas
pertenecientes a la Red Unidos y la contribucidén en el mejoramiento de la
Dinamica Familiar de sus familias, en la comuna 18 de la ciudad de Cali,
Valle del Cauca.

e ANSPE - Fundacién Bavaria: para el fortalecimiento a emprendimientos y
mejoramientos de vivienda para contribuir con la superacién de la pobreza
extrema de 30 familias acompafiadas por la ANSPE en el Municipio de
Tocancipa.

o ANSPE - Programa de las Naciones Unidas Para el Desarrollo — PNUD:
para fortalecer las capacidades productivas para la generacion de ingresos
y la inclusidn financiera de 200 personas de la Red Unidos usuarias de los
Centros de Empieo y Emprendimiento, contribuyendo al cumplimiento de
los logros de la dimension de “Ingresos y Trabajo” y de “Bancarizacion y
Ahorro”.
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¢ ANSPE - Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga vy el Delito -
UNODC: para implementar el programa emprende y aprende de formacion,
asesoria y laboratorio para el fomento de emprendimientos tempranos que
desarrollen alternativas de ocupacién del tiempo libre, generacién de
ingresos prevencién de drogadiccién y reclutamiento empoderando a 80
jovenes, familias y comunidades Unidos de La Zolip de Cartagena Nelson
Mandela, Sector Las Vegas y del Municipio de Puerto Tejada, Cauca.

e ANSPE - Organizacion Internacional para las Migraciones - OIM: para
contribuir al desarrollo de soluciones sostenibles para la superacion de la
pobreza extrema, a través del disefio de una estrategia de mejoramiento
sostenible de las condiciones de vida de los hogares pertenecientes a la
red UNIDOS, beneficiarios del programa “vivienda Gratuita”, cuyo pilotaje
se realiza en la ciudad de Cucuta.

De otra parte, la entidad también aporta informacién acerca de la conformacion de
las mesas territoriales de alianzas publico-privadas - MTAPP.

Sobre el particular, se menciona el funcionamiento de 10 mesas territoriales®, las
cuales son acompafadas desde la Mesa Nacional de Alianzas Publico Privadas
para Generacion de Ingresos en poblacion en Pobreza Extrema y Victima del
Desplazamiento Forzado por la Violencia — MNAPP, liderada por la ANSPE vy
conformada por la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia - ANDI,
Departamento Nacional de Planeacion — DNP, y el Departamento para la
Prosperidad Social — DPS.

En Octubre de 2013, se realizd el primer encuentro de la Red de Mesas
Territoriales de Alianzas Publico Privadas de Colombia, espacio que dio
oportunidad para visibilizar las mesas y el intercambio de experiencias.

Debido a la reciente conformacién de las mesas, la Contraloria, realizara
seguimiento al avance logrado por las mesas territoriales en la consecucion de
oportunidades concretas de generacién de ingresos para la poblacién victima y en
pobreza extrema, a medida que se vayan desarrollando las acciones de
coordinacion y articulacién con los diferentes actores del orden nacional vy
territorial que tienen relacién directa o indirecta con el tema de generacién de
ingresos para esta poblacion.

4 Cartagena, Pereira, Armenia, Manizales, Bucaramanga, Medellin y Soacha. En los dltimos meses de 2013,
es de resaitar la puesta en marcha de tres (3) nuevas Mesas Territoriales, en los meses de octubre y
noviembre de 2013, a saber: Cali y Yumbo en el Valle del Cauca y Santander de Quilichao en Cauca.
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7.8.3. Fondo de Reparacion para el Acceso, Permanencia y Graduacion en
Educacién Superior para la Poblacion Victima del Conflicto Armado. Fondo
Administrado por el Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios
Técnicos en el Exterior — ICETEX (Convenio de Cooperacion N° 389 de 2013).

El Fondo esta destinado a financiar créditos educativos exonerables de pregrado,
en respuesta a lo ordenado por la Ley 1448 de 207171 “por la cual se dictan medidas
de atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado
interno y se dictan ofras disposiciones”.

El Fondo se otorga a estudiantes victimas del conflicto armado interno colombiano
incluidos en el Registro Unico de Victimas — RUV, o reconocidos como tales en los
procesos de Justicia y Paz y que estén cursando o vayan a cursar programas
educativos en el nivel técnico profesional, tecnoldgico o universitario, en
modalidad presencial en Colombia.

El Fondo es una medida adoptada por el Ministerio de Educacion Nacional y la
Secretaria de Educacion Distrital en el ejercicio de sus competencias para
fomentar el acceso, permanencia y graduacion de la poblacion victima en
educacion superior, en cumplimiento del articulo 51 de la Ley 1448 de 2011,
articulo 95 del Decreto Reglamentario 4800 de 2011, articulo 88 Decreto 4633 de
2011, articulo 62 Decreto 4634 de 2011y articulo 52 Decreto 4635 de 2011.

Segun informacion aportada por la oficina asesora de planeacion de la entidad, en
respuesta a la solicitud realizada por la Contraloria, la poblacidn victima, puede
acceder a partir de 2011 a créditos educativos con tasa de interés real 0% que
pertenezcan a los estratos 1,2,y 3 ademas de subsidios de sostenimiento, tanto en
épocas de estudios como de amortizacion. La poblacidén beneficiaria de créditos
educativos puede acceder a subsidios por el 25% del valor del crédito por
graduacion, siempre y cuando cumplan con los puntajes establecidos por la
metodologia SISBEN |[ll, de acuerdo con la disponibilidad o la apropiacién
asignada de recursos por parte de la Nacién.

Adicionalmente, se les otorgara una condonacion del 100% del valor del crédito si
obtienen resultados sobresalientes en las pruebas de estado Saber Pro, conforme
a la disponibilidad de recursos por parte del estado.

De acuerdo con lo anteriormente explicado, el ICETEX durante la vigencia 2013,
aprobd con recursos propios 3.366 créditos nuevos por valor de $8.647 millones,
incluyendo subsidios de sostenimiento por valor de $1.349 millones y durante el
primer semestre de 2014, se han aprobado 1.564 créditos nuevos por $3.953
millones, incluyendo subsidios de sostenimiento por $633 millones.
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El Fondo de Reparacién para el Accesc, Permanencia y Graduacion en
Educacion Superior para la Poblacidn Victima del Conflicto Armado, suscrito el 24
de mayo de 2013, convenio marco de cooperacion N° 389 de 2013, ejecutd 621
apoyos para matricula y sostenimiento para igual numero de estudiantes por
$1.217.312.862, durante el segundo semestre de 2013.

Los créditos educativos otorgados a través del fondo seran condonados en el
100%, con el cumplimiento de los siguientes requisitos:

1. Cumplir con la totalidad del tiempo de estudios y culminar
satisfactoriamente los mismos.

2. Obtener titulo o grado respectivo expedido por la Institucion de Educacion
Superior.

3. Revertir el conocimiento adquirido en beneficio del desarrollo del Programa
de Voluntariado de la Unidad para la Atencién y Reparacidn Integral para
las Victimas.

En torno al voluntariado, la UARIV, realizé en el mes de noviembre de 2013 los
primeros contactos con los 621 participantes, informando sobre las actividades
que debian hacer para el voluntariado en el primer semestre y se enviaron
correos electrénicos informacién pertinente para legalizar la participacion de los
estudiantes.

Para el primer semestre de 2014, se han aprobado 2.015 nuevos créditos de los
cuales se han legalizado 1.323; el cronograma de la convocatoria indica
publicacion de resultados entre el 9 y el 13 de junio de 2014, la legalizacién de
créditos exonerables se prevé entre el 16 de junio y el 18 de julio de 2014.
Finalizado el proceso se conocera el monto de los recursos que se
comprometeran.

Por tratarse de un proceso que se encuentra en fase de operacion y ajuste, y
teniendo en cuenta que no se cuenta con suficiente informacién que permita
evaluar la efectividad del programa dirigido a la poblacion victima del conflicto
armado para fomentar el acceso, permanencia y graduacion de la poblacion
victima en educacion superior, la Contraloria continuara monitoreando el proceso
con el fin de pronunciarse sobre los adelantos o retrocesos en el logro de los
objetivos planteados.
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7.8.4. Ministerio de Comercio, Industria y Turismo — Min.CIT

Segun lo dispuesto por el articulo 2 del decreto 250 de 2005, por medio del cual se
expide el Plan Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la
Violencia y se dictan otras disposiciones, el cual dispone la promocion de
programas de generacion de ingresos rural y urbana, la cual sera promovida en el
ambito urbano por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, Fomypime, entre
otros para impulsar la financiacién de programas de generacion de ingresos. Asi
mismo, en el CONPES 3616 de 2009, se encuentran establecidas las acciones
relacionadas con la identificacion de la demanda de servicios de desarrollo
empresarial (financieros y no financieros) de la PPED que cuenta con proyectos
productivos, asi como la definicidn de instrumentos de cofinanciacion para facilitar
el acceso a servicios de desarrollo empresarial, lo cual es recogido en la ley 1448
de 2011, decreto 4800 de 2011 y en CONPES 3726 de 2012, y en el cual se
encuentra el Ministerio como una de las entidades encargadas de ejecutar la
politica de Generacidn de Ingresos, respecto a los programas y proyectos
especiales para la generacién de empleo rural y urbano.

En la Ley 1450 de 2011 por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014 — “Prosperidad para Todos”, indica que el Gobierno Nacional debe apoyar la
actividad empresarial e innovadora de las empresas, para lo cual dispuso que
Bancoldex “migrara a un modelo de banca de desarrollo integral, incorporando
funciones de desarrollo y ofreciendo servicios y actividades complementarias de
credito”.

Teniendo en cuenta lo anterior, el gobierno nacional para ejecutar sus objetivos,
establecio en el articulo 44 de la Ley 1450 (modificod el articulo 17 de la Ley 590 de
2000 - Por la cual se dictan disposiciones para promover el desarrollo de las
micro, pequefas y medianas empresa), la creacién del “...Fondo de
Modernizacion e Innovacion para las Micro, Pequefias y Medianas Empresas,
como un sistema de manejo separado de cuentas de Bancoldex, que para todos
sus efectos se asimilara a un patrimonio autonomo y quien lo administrara a través
de una cuenta de orden...”, el cual tendra como objeto la aplicacion de
instrumentos financieros y no financieros, estos ultimos, mediante cofinanciacion
no reembolsable de programas, proyectos y actividades para la innovacion, el
fomento y promocion de las Mipymes.

De otra parte, en la respuesta del Ministerio a la solicitud de informacion respecto
a la Actuacion Especial que adelanta la CGR, informa que Bancoldex suscribid
convenio interadministrativo de administracién con el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, el cual tiene como objeto “Establecer los términos entre el
Ministerio y BANCOLDEX para la entrega de la administracion a BANCOLDEX
del Fondo de Modernizacion e Innovacion para las micro, pequefias y medianas

113

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50 « Cédigo Postal 111321 « PBX 647 7000
car@contraloria.gov.co « www.coniraloria.gov.co « Bogota D.C., Colombia




empresas, segun lo establecido en el articulo 6 del Decreto 3321 de 20117,
asumiendo la administracién desde finales de!l mes de octubre de 2011.

Asl las cosas, el Ministerio informa que durante el periodo 2010-2014, adelantd 61
proyectos por valor de $31.606 millones, dirigidos a poblacién desplazada,
desagregados asi:

PROYECTOS CONVOCATORIAS DESPLAZADOS

2010-2014

Convocatoria Numero de Valor Total Yalor fie_ ] Valor . Pgriodo_ Fle
Proyectos Proyecto Cofinanciacién | Contrapartida | Ejecucion

2010 16 8.361.293.468 7.220.279.500 | 1.141.013.9681 2011-2012

211 2 1.246.646.190 958.133.400 288.512.790 | 2012-2013
2012 36 17.554.417.124| 16.440.386.720 | 1.114.030.404 | 2012-2014
2013 7 4.443.235.938 3.991.611.750 451.624.188 | 2014-2015

TOTAL 61 31.605.592.720 | 28.610.411.370! 2.995.181.350

Fuente: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
Elaboré: Equipo de Trabajo CGR

De las anteriores convocatorias, el fondo disefi¢ las dos Ultimas, las cuales ha
denominado “Convocatoria nacional para el fortalecimiento empresarial y el
desarrollo del potencial productivo de las victimas de la violencia en condicion de
desplazamiento forzado”, indicando que los proponentes identifican la poblacion
desplazada a atender con la ejecucion de la propuesta presentada y que reciba
recursos de cofinanciacion, estableciendo sus necesidades en los componentes
de servicios de desarrollo empresarial, educacién financiera y acompanamiento
psicosocial-desarrollo humano, con el fin de propender por la cultura productiva
mediante procesos de formacién, asistencia técnica, acompafiamiento vy
seguimiento a unidades productivas individuales o de caracter asociativo, que
surjan por interés de la poblaciéon a la cual se dirige la convocatoria. Ademas,
informan que las lineas tematicas que se realizan en los proyectos son:
mejoramiento productivo, comercializacion, innovacion y desarrollo tecnologico y
fomento a la exportacion.

De otra parte, y segun informe del gobierno nacional*®, el Ministerio con recursos
gestionados en la bolsa de generacion de ingresos durante 2012 y para responder
al marco de politicas del Gobierno Nacional de empleabilidad y productividad, asi
como para la superacién de la pobreza extrema a través de la Estrategia Unidos,
propuso la implementacién del primer Centro de Desarrollo Empresarial vy
Empleabilidad Prospera, bajo la metodologia Small Business Development Center,
SBDC, de la Universidad de Texas, el cual esta dirigido a la atencion en materia

% |nforme del Gobierno Nacional sobre el avance de la Ley de Victimas, presentado en abril de 2014 a ia
Corte Constitucional.
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de generacion de ingresos de las victimas de la violencia y en pobreza extrema. El
Centro trabaja las lineas de: a) desarrollo empresarial en términos de
emprendimiento y  fortalecimiento  empresarial; b) empleabilidad; c¢)
acompanamiento psicosocial; y d) resoiucion de conflictos. En 2013 brindd
atencidon a poblacion victima en procesos de fortalecimiento empresarial,
emprendimiento o empleabilidad a través de asistencia técnica y capacitaciones.

Asi mismo, cuenta con los programas de Microfranquicias de Inclusién Social, el
cual surge como una iniciativa de la Mesa Nacional de Emprendimiento liderada
por el MINCIT, cuyo objeto esta orientado a disefiar, implementar y evaluar el
montaje de unidades productivas bajo la modalidad de microfranquicias, que
apoyen la generacion de ingresos de la poblacion victima segun el articulo 3 de la
Ley 1448 de 2011, desarrollo de proveedores focalizado en microempresarios de
poblacidon desplazada con un perfil muy especifico, hacia el desarrollo del negocio
como una micro empresa; la estrategia de Grupos de Ahorro vy Crédito Local,
GAC, la cual busca promover la bancarizacién, fomentar la cultura del ahorro y
facilitar el acceso a servicios financieros como el crédito y el ahorro, para
promover la acumulacion de capital y el fortalecimiento de las unidades
productivas de las familias en pobreza extrema que hacen parte de la Red Unidos.
No obstante, las gestiones presentadas y adelantadas por el Ministerio, se
evidencian deficiencias en la ejecucion de la politica de generacion de ingresos,
como se observa en algunos informes de auditoria al Ministerio realizados por la
CGR en las vigencias 2010-2012 y en informe de la Universidad Nacional de
Colombia en cumplimiento de la ejecucion del convenio 135 de 2012, por
$647.481.531, cuyo objeto fue el “Apoyo a la politica de consolidacién de las
Micro, pequefas y medianas empresas a nivel nacional”, linea de “Apoyo a grupos
poblacionales para la estructuracién de proyectos en sus etapas de talleres de
motivacion, capacitacion y tutoria”, entre otras, se tienen:

e Tardia ejecucion de los recursos, asi como debilidades en el registro de los
beneficiarios reales de los proyectos.

e La mayoria de acciones adelantadas por el ministerio consiste en asesoria
empresarial o la llamada transferencia de tecnologia blanda, en donde los
ejecutores solamente realizan talleres de capacitacion y asesoria en
procedimientos de administracion, mercadeo y gestion de productos.

e Avance de ejecucion financiera (100%) cuando en realidad los proyectos no
alcanzan ni a un 15% de su ejecucion.

e Fallas en la presentacion de propuestas para participar en las convocatorias
de poblacion desplazada, teniendo en cuenta que de 172 presentadas para
poblacion desplazada solo 36 fueron viables, lo que representa un 20.93%
(vigencia 2012).
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¢ La mayoria de las ideas de emprendimiento, innovacién o fortalecimeinto,
no se encuentran enmarcadas en las lineas de cofinanciamiento de
proyectos, toda vez que segin analisis individual realizado por la
Universidad Nacional, con base en los registros de inscripcion y las
iniciativas presentadas por los participantes, mostré que solo el 5.7% de las
personas tenian posibilidad de ser elegibles, teniendo en cuenta el perfil de
los proyectos, los rubros para los cuales requieren recursos, el nivel de
escolaridad, respaldo econémico y experiencia crediticia e innovacion, son
parametros que no cumpien la mayoria de los aspirantes.

e El mayor nimero de ideas de negocio planteaban iniciativas de
fortalecimiento, lo cual lleva implicito necesidades de recursos para capital
de trabajo, adquisicion de equipos e infraestructura, rubros que no
aparecen o son atendidos de forma parcial en las alternativas que ofrecen
los fondos financiados con recursos publicos.

+ Los aspirantes muestran un alto nivel de saturacion y frustracion por no
encontrar respuestas a sus necesidades. Diferentes entidades publicas y
privadas se han ocupado de motivar y capacitar para crear y fortalecer
empresas, pero casi en ningun caso de ha presentado aiternativas
concretas de apoyo. Esto ha generado una pérdida de credibilidad en los
procesos.

Teniendo en cuenta lo anterior, el gobierno nacional debe Iimplementar
mecanismos que permitan fortalecer y hacer realidad los proyectos presentados
y/o desarrollados por la poblacion victima en coordinacién con las demas
entidades que tienen que ver con la politica de generacién de ingresos, lo que les
permitiria eliminar las barreas de acceso en la creacion y fortalecimiento de
negocios, coadyuvando asi a la superacion del estado de cosas inconstitucionales.

7.8.5. Servicio Nacional de Aprendizaje —~SENA

El SENA dentro de su competencia ha desarrollado mas de 2.654 programas
orientados a la formacion de victimas de la Violencia desde el afio 2010 a febrero
de 2014, también maneja mas de 63 alianzas SENA, DPS y Sector Empresarial
en 18 departamentos. Cuenta con la Ruta de Atencion, Asistencia y Reparacion de
las Victimas del Conflicto Armado, y tiene previsto iniciar la atencién de las
victimas identificadas con la construccion del perfil productivo desarrollado por el
Ministerio del Trabajo una vez dicho Ministerio remita al SENA la relacion de las
personas objeto de atencion. Dicho proceso se observa frenado al igual que el
avance de formacion a las victimas y la identificacion de los programas de
formacién para competitividad y estabilidad laboral.
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El programa “Jovenes Rurales Emprendedores”, apunta a la inclusidon social y
economica de personas y comunidades rurales, sirve de apoyo para desarrollar un
espiritu emprendedor en los jévenes y poblacion vulnerable de este sector,
promoviendo la formacién y la diversificacién productiva a través de la creacién de
nuevos negocios en el sector agroindustrial, pecuario, industrial y de servicios para
evitar el flujo migratorio hacia las areas urbanas, garantiza el relevo generacional
de conocimiento y facilita el ingreso al mercado laboral de esta poblacion. Este
paquete debe ir acompafado de la politica de retorno y distribucion de tierras,
formacion para el trabajo, generacion de empleo e ingresos y emprendimiento.
Asi las cosas, se verifica que aun no hay sincronizacién adecuada de las
entidades para desarrollar la politica acorde con las necesidades de las victimas
del conflicto armado en Colombia.

Ahora, tomando el modelo de las locomotoras de desarrollo del programa de
gobierno se tiene que la locomotora de la politica de victimas, la forma un
conjunto de ruedas las cuales andan a diferentes velocidades, unas mas lentas
que la normal, obligando a que la velocidad final se disminuya considerablemente,
esto se traduce en que hay una politica buena, firme y progresiva pero el avance
es muy lento comparado con la meta final de llegada la cual es atender
adecuadamente a mas de 6 millones de victimas del conflicto armado.

La Contraloria General de la Republica, como 6rgano de control fiscal y conforme
a lo sefialado en el articulo 201 de la Ley 1448 de 2011, en cumplimiento de las
funciones de seguimiento y monitoreo, continuara ejerciendo la vigilancia sobre los
avances Yy retrocesos en la implementacion de la policia de formacién para el
empleo de la poblacion victima del conflicto armado.

7.8.6. Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario - FINAGRO

Mediante oficio N° 2014EE0034660 del 27 de febrero de 2014 se preguntd a la
presidencia de FINAGRO sobre su gestién de acuerdo a las directrices del Plan
de Control y Vigilancia Fiscal (PVCF) de la presente vigencia, las auditorias de
politica publica deben cubrir el periodo 2010-2014, a fin de evaluar la ejecucion del
Plan Nacional de Desarrollo.

1. Listado de proyectos productivos y de estabilizacion socioecondmica
financiados por el sistema del crédito agropecuario a la poblacidon victima del
conflicto armado para el periodo 2010-2014. Indicar: tipo de proyecto,
ubicacidn, beneficiario(s), documento de identificacion, monto invertido, monto
financiado, plazo, condiciones de pago y estado actual del proyecto. Solicitamos
precisar cuales fueron siniestrados y cudéles son beneficiarios del fondo
agropecuario de garantias (FAG).
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Respuesta: FINAGRO presenta en base Excel listado de los creditos
agropecuarios financiados a la poblacion victima de! conflicto armado para ef
periodo 2010-2014 desagregado como lo solicitan en el requerimiento. Este listado
contiene informacion respecto al Incentivo a la Capitalizacién Rural y el Fondo
Agropecuario de Garantias. Con respecto a la casilla FAG aparecen como
vencidos Y como cancelados, en la ubicacidn solo aparece por departamento no
por municipio. Aparecen 3450 registros de 2010-2014.

2. Listado de poblacién victima beneficiaria de indemnizacidén administrativa en
que FINAGRO haya participado en el Programa de Acompafiamiento a la
Inversion Adecuada de los Recursos.

Respuesta: En relacion al listado de la poblacién victima beneficiaria de
indemnizacién administrativa en que FINAGRO ha participado en el Programa de
Acompafiamiento a la Inversién Adecuada de los Recursos, informamos que
FINAGRO ha participado en eventos de acompafiamiento en Medellin y Apartado
pero nuestra funcion es brindar la informacién a las victimas para acceder al
Programa que tiene FINAGRO para esta poblacidn. No existen listados de la
poblacidn a la que se le ha brindado informacion.

3. De los proyectos financiados con el Certificado de incentivo forestal CIF y con
el incentivo a la capitalizacion rural ICR, cuales beneficiaron poblacion victima
del conflicto armado e informar sobre los beneficiarios (con la misma
informacion solicitada en el punto 1)

Respuesta: De los proyectos financiados con el Certificado de Incentivo Forestal
CIF, el papel de FINAGRO dentro del Programa, es Unicamente el de pagador y
en la informacién requerida para abonar el Incentivo, no hay documento alguno en
el cual se pueda identificar los proyectos de reforestacion que los beneficiarios
sean victimas del conflicto armado.

7.8.7. Departamento Administrativo de la Funcién Pubilica - DAFP

Mediante oficio N° 2014ER0050344, la Contraloria solicitd informacion a la entidad
sobre las directrices impartidas en cumplimiento de lo estipulado en el articulo 131
de la Ley 1448 de 2011: “La calidad de victima sera criterio de desempate, en
favor de las victimas, en los concursos pertenecientes a los sistemas de carrera
general y carreras especiales para acceder al servicio publico”. En razoén a que la
entidad competente para responder es la Comision Nacional del Servicio Civil, se
registra la respuesta enviada por dicha entidad mediante oficio N°
2014ER0050344 en la cual se reporta que para las convocatorias para acceder al
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Servicio Publico que tuvieron apertura con posterioridad a la expedicion de la Ley,
se incluyd en los criterios de desempate o establecido en el articulo anteriormente
referenciado. Se cita un ejemplo de la Contraloria de Antioquia, donde en el acto
administrativo por el cual se convoca a concurso, se definen criterios de
desempate y el segundo es precisamente el art. 131 de la Ley 1448.

De otra parte, la Comision Nacional del Servicio Civil, agrega que no le es posibie
determinar los casos en Ios que se presenten desempates en favor de la poblacion
victima del conflicto en razén a que esta Ultima etapa del proceso le corresponde
adelantarla a la respectiva entidad.

Teniendo en cuenta que dentro de las funciones de la Comisidon Nacional del
Servicio Civil esta entre otras: (...) e) Conformar, organizar y manejar el Banco
Nacional de listas de Elegibles; el Banco de Datos de ex empleados con derechos
de carrera cuyos cargos hayan sido suprimidos y que hubieren optado por ser
incorporados y, el Banco de Datos de empleados de carrera desplazados por
razones de violencia, se hace necesario insistir en el cumplimiento del seguimiento
y monitoreo que permita evaluar la eficacia en la aplicacion del instructivo
impartido por la entidad.
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6. CONCLUSIONES

Con base en lo observado a través del desarrollo de la actuacion especial, se
pueden precisar algunas conclusiones.

El marco normativo para la estabilizacidon socioecondmica de la poblacion victima
del conflicto armado no es claro cuando se trata de poblacidon victima de hechos
diferentes al desplazamiento forzado, puesto que la Ley 1448 de 2011 optd por
remitir a la normatividad anterior. En ese mismo sentido, y por la misma razén, no
es clara su ubicacion en el contexto de la reparacién integral. Las medidas para la
estabilizacion socioecondmica de la poblacion desplazada se contemplan en el
marco del retorno o reubicacidn, cuando la mayor parte de la poblacion victima del
conflicto armado continua en situacion de desplazamiento, concentrada en
grandes ciudades o migrando, y por tanto no tienen la posibilidad de acceder a la
oferta estatal en este componente. Ese hecho conduce a la persistencia de la
situacion de vulnerabilidad y a la dependencia, para su sostenimiento, del apoyo
estatal, con lo que la implementacion de la Ley se torna en asistencialismo.

La Ley 1448 de 2011, que contempla todas las disposiciones para la asistencia,
atencion y reparacion de la poblacion desplazada, remite a o dispuesto en la Ley
387 de 1997 para la estabilizacion socioecondmica. Sin embargo, la Ley 387,
establece las medidas de forma general, sin designhar claramente
responsabilidades, ni caminos para el logro de los objetivos propuestos.

Asi, el marco normativo que rige la generacion de empleo e ingresos y la
estabilizacién socio econdmica de las victimas del conflicto es disperso y carece
de una estructura coherente tanto en las medidas como en la fijacion de
responsabilidades institucionales, que no logra ser superada con los instrumentos
de planeacioén. La distribucion institucional de responsabilidades a las instituciones
refleja lo anacrénico que resulta el marco vigente y evidencia que no recoge la
nueva institucionalidad.

No se cumplen a cabalidad las disposiciones contempladas por el marco legal, de
planeacion, sentencias y autos emitidos por la corte constitucional para el logro de
la estabilizacién socioeconémica de la poblacion victima del conflicto armado. El
marco de planeacion de la politica esté vencido y el avance en el cumplimiento de
las responsabilidades alli asignadas ha sido minimo.

Las instituciones aun no tienen claro cudl es la ruta a seguir para la ejecucion de la
politica de estabilizacidn socioecondmica de la poblacion victima del conflicto
armado, pese a que el DPS, como rector de la politica, construyé un marco
conceptual. Aun falta avanzar en la definicion concertada de roles y en la
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comprensidon y determinacion sobre como integrar esa base conceptual a la oferta
programatica, de manera que ésta sea coherente, evite la duplicidad de esfuerzos
y propenda la mayor cobertura y mejor distribucion posibles.

En algunos programas de generacion de ingresos, la poblaciéon no invierte
adecuadamente los recursos por la falta de supervision y mecanismos de
seguimiento. Por lo tanto la poblacion continua dependiendo del apoyo estatal sin
lograrse la estabilizacion socioecondémica. A ello se unen problemas estructurales
del sector Agropecuario como fluctuacion de precios, minimas estrategias de
adaptacion a fendmenos climaticos adversos, deficiencias en infraestructura que
no permiten que los programas de apoyo a proyectos productivos sean rentables,
sostenibles y exitosos, a pesar del gran esfuerzo y recursos invertidos.

Es minimo el avance, en la caracterizacion de la poblacién y de la vocacidon
productiva de los territorios, necesario para el disefio de los programas vy
proyectos de generacion de ingresos y por tanto los programas existentes no
responden a un contexto regional, aumentando el riesgo de fracaso de los
proyectos, pérdida de recursos e insostenibilidad ambiental.

La oferta de programas de generacion de ingresos no se da a conocer en el
territorio. En general, la poblacidn visitada manifiesta que la oferta de generacion
de ingresos no se comunica en los territorios y para ellos es dificil conocerla, ya
que viven alejados de las oficinas territoriales y no tienen acceso a internet, medio
usual de difusion del tema.

Muchos de los programas en ejecucidon no cuentan con asistencia técnica
suficiente y pertinente, que permita mejorar la productividad y rentabilidad de los
proyectos. En varios de ellos no se garantiza la asistencia técnica, en otros no
tiene la suficiente periodicidad y en muchos otros, no se logra que el agricultor
apropie y desarrolle las competencias para enfrentar los problemas que se
presentan. En varias ocasiones, los productores acatan recomendaciones sin
entender su fundamentacion, sin adquirir el criterio para una posterior toma de
decisiones y en otros programas no se aportan al agricultor los recursos para
implementar las recomendaciones. El resultado es que los beneficios de la
asistencia técnica se pierden y no se mejora la competitividad de los sistemas
productivos.

Las condiciones de seguridad en los territorios ponen en riesgo la sostenibilidad
de los proyectos productivos. En muchas regiones aun se registra presencia de
grupos armados y ho hay condiciones que permitan el retorno de la poblacién, lo
que restringe el acceso de la poblacion a los recursos necesarios para desarrollar
proyectos productivos para su estabilizacion socioecondmica.
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7. RECOMENDACIONES

Con la actitud proactiva que ha caracterizado el desarrollo de las actuaciones
especiales que adelanta la Contraloria para cumplir con la disposicion legal de
realizar seguimiento al disefio e implementacion de la Ley 1448 de 2011, nos
permitimos precisar algunas recomendaciones que se derivan del trabajo
presentado en este informe:

¢ Es indispensable que las instituciones lideres de los sectores Inclusion
social — DPS, y agropecuario — MADR, convoquen y orienten a las
entidades responsables de disefiar y ejecutar la politica de formacion,
generacidn de empleo, generacidn de ingresos vy estabilizacion
socioecondmica para que, a partir del fundamento conceptual, asignen
roles y responsabilidades de manera que se logre: una Unica
caracterizacion socio-laboral de la poblacion victima del conflicto armado; la
caracterizacion del perfil productivo del territorio; ajuste y coordinacion de la
oferta programatica; definir criterios para un seguimiento sistematico e
instancias de evaluacion y redireccionamiento.

e En ese contexto, es necesario implementar estrategias viables de
articulacion institucional, que incluya a los distintos niveles de gobierno y
canales de comunicacidon con las asociaciones y organizaciones de
victimas.

¢ También es necesario fijar parametros para aunar esfuerzos que permitan
una mayor eficiencia y eficacia de los recursos invertidos. Es este proposito
es conveniente la participacion activa del DNP, para apoyar la formulacion y
seguimiento de los programas y proyectos.

¢ Es necesario que la Mesa de Generacion de Ingresos opere como un
mecanismo de retroalimentacion de la politica, en el contexto del SNARIV,
con base en un trabajo mas continuo y constante. En ese ambito debe
socializarse e implementarse, rapidamente, la ruta de Generacion de
Ingresos v las acciones de articulacion de alli derivadas para atender a la
poblacion. Todas las instituciones participantes deben tener iniciativa y
comprometerse para lograr los propositos.

¢ Las instituciones de caracter nacional deben trabajar coordinadas vy
articuladas con las entidades territoriales, ya que son estas quienes
conocen y permanecen en el territorio y por tanto, esta es una de las
principales vias para lograr que los proyectos respondan realmente a las
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necesidades de la poblacion y que tengan continuidad una vez concluye el
apoyo brindado desde el orden nacional.

El Ministerio de Agricultura como cabeza del Sector Agropecuario, debe
trabajar por buscar solucidn a los problemas de caracter estructural del
sector agropecuario (Precios, comercializacién, cambio climatico,
infraestructura, comercializacion, desarrollo tecnoldgico, entre otros), que
no permiten que los programas logren resultados exitosos, a pesar de la
gran inversion y esfuerzo.

Se requiere un marco legal y de planeacion mas compieto y actualizado,
que defina claramente el rol y responsabilidades de cada una de las
entidades que tienen competencia con la politica de formacidn, generacién
de empleo, generacion de ingresos y estabilizaciéon socio econdmica de la
poblacion victima del conflicto armado. Es necesario actualizar el Conpes
3616 de 2009 o, alternativamente, disefar un instrumento orientador la
politica con el que se superen todas las deficiencias referidas en este
informe.

Es necesario que las metas e indicadores de los programas de generacion
de ingresos puedan medir el impacto de los programas sobre las
condiciones de la poblacién, ya que las metas e indicadores actuales solo
establecen el numero de personas atendidas, sin que se pueda evaluar si
realmente los programas estan contribuyendo a mejorar la situacion
socioecondmica de la poblacion, a alcanzar el Goce Efectivo de Derechos y
a superar la condicion de vulnerabilidad.

La Ruta de asistencia, atencidon y reparacion integral a la poblacion victima
del conflicto armado, debe ser flexible, de forma tal que sea posible que la
poblacion que no requiere asistencia y atencién, pueda pasar
inmediatamente a los componentes de reparacién, sin que sea necesario
pasar previamente por los otros componentes de la ruta. Esto permite un
uso mas eficiente de los recursos y aumentar la velocidad de
implementacién de la ruta.

El convenio de intercambio y verificacion de la condicion de la poblacién
victima del conflicto armado en el Registro Unico de Victimas, es urgente y
necesario para garantizar la veracidad de la informacion y evitar la
suplantacion. Ademas se requiere generar mecanismos de registro e
intercambio de informacidon que permitan consultar el acceso de los
beneficiarios a los programas para evitar la concentracion de los recursos
en algunas personas mientras otras permanecen sin atender.
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Las estrategias de seguimiento deben incluir mecanismos de supervision y
alertas tempranas que permitan detectar y superar oportunamente
dificultades en formulacion, ejecucién y acompafiamiento.

Finalmente, la Contraloria General de la Republica insta a las entidades a
procurar un uso mas eficiente y eficaz de los recursos de la politica para
aumentar su cobertura y atender regiones y poblaciones que aun no han
sido priorizadas.
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8. ANEXOS
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ANEXO No. 1

CUADRO DE HALLAZGOS DETECTADOS Y COMUNICADOS

TIPO DE HALLAZGO

~ VALOR (millones $)

CANTIDAD
NIVEL CENTRAL ‘
ADMINISTRATIVOS 72 ;
FISCALES 0 ]
DISCIPLINARIOS 0 -
PENALES 0 )
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