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INTRODUCCION

Nada mas importante para una nacion que desea transitar hacia la paz, que reconocer el
dafo causado por la guerra y repararlo. Tras seis décadas de conflicto armado interno, con
mas de ocho millones de colombianos afectados, las victimas esperan que la
institucionalidad, y la misma sociedad, les permitan acceder a la verdad, la justicia y la
reparacion. En ese sentido, al tiempo que decidié reconocer el conflicto armado interno, el
Estado colombiano decidié hacer frente, de manera oportuna y efectiva, a un doloroso legado
de graves y masivas violaciones a los derechos humanos, con la expediciéon de la Ley de
Victimas y Restitucién de Tierras.

En cumplimiento de lo ordenado por el articulo 201, la Comision de Seguimiento y Monitoreo
a la Ley —CSML-, conformada por Darla Cristina Gonzélez, Orlando Burgos Garcia, Manuel
Ivan Monroy, como representantes de la Mesa Nacional de Victimas, por el Contralor General
de la Republica, el Defensor del Pueblo y el Procurador General de la Nacion, quien la
preside, presentan al Congreso de la Republica el Tercer Informe sobre su disefio e
implementacion. En este informe la CSML profundiza en los principales componentes en
atencién, asistencia y reparacion, para evaluar el avance en su ejecucion, después de
transcurrido la mitad del periodo de los diez afios de vigencia para los cuales fue expedida la
Ley 1448 en 2011.

Pese a la consagracién legal de las directrices para la politica publica de asistencia, atencién
y reparacion integral a la poblacién victima del conflicto armado, la CSML ha encontrado que
la institucionalidad, no ha logrado avanzar de manera proporcional al tiempo transcurrido y a
las necesidades identificadas por el mismo Sistema Nacional de Atencion y Reparacion
Integral a las Victimas — SNARIV-.

El logro del objetivo de la Ley 1448 de 2011, de reparar integralmente el dafio causado a los
colombianos victimas de graves violaciones a los derechos humanos y al derecho
internacional humanitario, esta condicionado, en la realidad, a un esfuerzo concertado entre la
institucionalidad y entre esta y la sociedad, a fin de eliminar las verdaderas causas del
conflicto, la inequidad y la injusticia. En tal sentido, el informe de la CSML pretende ser un
instrumento de permanente consulta y de articulacién de diferentes instituciones, entidades y
organos, asi como de la comunidad internacional, que tienen a su cargo el disefio e
implementacion de la politica publica, con elementos de diagndstico para el analisis, el control
politico, eventuales modificaciones legales y seguimiento a los componentes evaluados.

Este aporte, esta fundado en una verificacion técnica, revision y hallazgos, sobre los que la
CSML plantea recomendaciones, expuestas en el documento, a fin de contribuir en la
materializacion de los derechos de los que son titulares las victimas del conflicto armado en
Colombia.
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La CSML ha querido ir mas alla de una simple descripcidon de los modelos, estrategias, planes
y proyectos, que las diferentes administraciones han disefiado para el cumplimiento del
mandato legal, y en esta linea, se han establecido fuentes de informacion directas con las
victimas, a través de entrevistas personalizadas, y en otros casos encuestas, que permiten
tener la informacion de manera veraz, sobre la forma en que dicha poblacion se ve afectada,
positiva o negativamente, por la implementacion de las medidas.

Ademas, el informe presenta el resultado de las visitas que realizaron los equipos de los
organismos de control, a cincuenta y siete proyectos de vivienda en los que reside la
poblacion victima, en diecisiete municipios focalizados de cuatro departamentos, y Bogota.
Alli se logré evidenciar, con material y personal técnicamente idoneo, el estado de las
construcciones, el acceso a servicios publicos, el equipamiento urbano, y de otros
componentes que permiten evaluar la situacion por la que atraviesan estas comunidades. En
algunos casos se registraron avances y en muchos otros, graves problematicas que influyen
en su calidad de vida, que afectan la convivencia, la seguridad, la educacion y con ello la
reconstruccion de tejido social.

La identificacion de dichas problematicas y la vision que de la politica publica entregd a esta
Comision la poblacién victima, también fue objeto de contraste con la informacion obtenida
por los organismos de control en las visitas administrativas a la institucionalidad que conforma
el SNARIV, y que como se indico, es sujeta de obligaciones, tanto en el orden nacional, como
en el departamental y municipal. En dichas visitas, los funcionarios tuvieron la oportunidad de
brindar a la CSML informacion que en algunos casos aclaré la estructura de sus programas.
En otros casos dejé en evidencia las fallas que el sistema presenta en su planeacion, en el
nivel de ejecucién y en las fuentes de informacion. Se registraron avances en la toma de
decisiones para implementar modelos que les permita, como sistema, identificar las
necesidades, la ubicacion de las personas, asi como los eventos que generaron la
victimizacién; pero, en otros casos, se evidenciaron los vacios administrativos y
presupuestales para el cumplimiento efectivo y oportuno de la politica publica.

Bajo esta linea, la CMSL considera pertinente, reconocer la existencia de algunos avances
por parte del Estado, que han permitido hacer efectiva la implementacion de las medidas de
atencion y asistencia. Sin embargo, también considera necesario advertir con la mayor
claridad e imparcialidad, la existencia de fallas en algunos procesos, definicion de criterios y
fuentes de informacion en las que se funda dicho modelo. No siempre las mediciones que
hace la institucionalidad generan certeza y confianza en las victimas sobre los derechos de
los que son titulares, ni tampoco que se entreguen efectivamente y de manera oportuna. Es
importante que desde las entidades se active la oferta que permita dar cobertura a toda la
poblacion en sus diferentes fases, es decir, que los hogares, tras superar las condiciones
minimas de subsistencia, puedan tener inmediatamente activa la oferta ante las diversas
situaciones de vulnerabilidad en las que se encuentra, y de manera articulada, una vez se
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logre superar la situacion de vulnerabilidad, se active la entrega de las medidas reparadoras.
Esto evitaria que miles de personas y hogares victimas, permanezcan al margen de las
medidas de la Ley, tras superar una u otra fase y no tengan una atencién debida que
corresponda a su realidad.

Lo anterior debe ser considerado tanto por la institucionalidad, como por la sociedad, como un
objetivo y fin prioritario de la administracién publica, dado que la terminacion efectiva del
conflicto armado y la consecucién de un eventual escenario de postconflicto, debe fundarse
en primer lugar en la reparacion a las victimas. Hasta tanto el Estado priorice su gestion y
recursos para atender dichas necesidades, podremos hablar de desarrollo integral y, con ello,
de consecucidon de una paz sostenible.

En este sentido, y tras considerar importantes las limitaciones presupuestales de las
administraciones, tanto del nivel territorial como del nivel nacional, la CSML ha hecho un
analisis de los diferentes fendbmenos que afectan las finanzas de la nacién para el
cumplimiento de las medidas de atencidén, asistencia y reparaciéon a las victimas. Si bien es
cierto, la disminucién en los precios del petrdleo, la desaceleracién econdmica, el aumento del
valor del délar, entre otros, han afectado notoriamente las finanzas del pais, también es cierto
que no se ha dado prioridad al gasto orientado a las politicas publicas para atender a la
poblacion victima. A la fecha de elaboracion del informe, de acuerdo con los datos del
presupuesto de los diferentes programas del SNARIV, la asignacion global afio a afio, no
registra un incremento que permita mayor impacto del gasto social para este tipo de
poblacion. Esto es contrario a la necesidad de garantizar el cumplimiento de las metas del
cuatrienio y el avance y sostenibilidad de la misma Ley, e incluso de las metas trazadoras del
Plan Nacional de Desarrollo 2015 — 2018.

El estudio realizado por la CSML, sobre la evolucion del disefio e implementacion de la
politica para las victimas, permite evidenciar importantes problematicas que impiden eficacia y
oportunidad en la respuesta del Estado a las necesidades de la poblacién. Transcurrido la
mitad del periodo de vigencia de la Ley preocupan las cifras que reflejan el estado de la
politica publica, el nivel de insatisfaccion de la poblacion, la lentitud de los procesos y tramites
administrativos y la falta de rutas integrales para la entrega de las medidas. A manera de
ejemplo, de acuerdo con las mediciones de la UARIV, en 2016, tan solo el 2% de la poblacion
victima por desplazamiento forzado ha superado la situacién de vulnerabilidad, y de quienes
lograron superar subsistencia minima, tan solo el 0.6% lo hicieron por generacion de ingresos;
la cobertura por parte del Ministerio del Trabajo para programas de emprendimiento tan solo
llega al 0,91%, y en formacion para el trabajo tan solo a 2.46%; y de las personas victimas
que desean acceder a una vivienda digna, solamente el 10.8% han podido materializar ese
derecho fundamental.
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Es decir, de cara a un eventual postconflicto, la realidad que presenta la poblacién victima
evidencia una politica publica asistencialista, mas no trasformadora de sus proyectos de vida.
La consagracion legal de los derechos fundamentales a la educacion, a la salud, a una
vivienda digna, deben articularse con las capacidades, habilidades, intereses y expectativas
de las victimas, encaminadas a fortalecer sus capacidades productivas, el entorno familiar y
comunitario, la participacion y ejercicio de la ciudadania para una verdadera incidencia
politica, componentes que no reflejan un avance significativo que aporte a la disminucién de
los niveles de pobreza y pobreza extrema.

De acuerdo con el Ministerio de Trabajo, un 97.6% de la poblacion victima, hoy no cuenta con
ingresos que les permitan superar la linea de pobreza y de estas personas el 78.8% no los
tiene para superar la linea de indigencia; esta situacion impide evidentemente ser una nacion
equitativa y debe generar en el Estado, en su conjunto, no solo una alerta o sefial de
incumplimiento a las victimas, sino un cambio consciente en la calidad del servicio que cada
una presta y en las decisiones que desde el mas alto nivel deben tomarse para darle
viabilidad y sostenibilidad a un mandato del legislativo y a una exigencia de los colombianos.

Para muchos hogares victimas del conflicto, la medida reparadora de indemnizacién
administrativa ha logrado impactar positivamente sus vidas, pero ello debe ser una realidad
que supere los actuales porcentajes de hogares indemnizados, que a mayo de 2016, tan solo
llega a 599.712 eventos indemnizados y que representa una ejecucién de tan solo el 7.7%, lo
que no se compadece con el numero de victimas y el tiempo trascurrido desde la expedicion
de la norma legal y sus decretos reglamentarios. Es necesario que desde el Gobierno
Nacional se prioricen y asignen mayores recursos para cubrir el importante rezago de
indemnizaciones pendientes a victimas del conflicto armado, que datan incluso desde la ley
418 de 1997, el decreto 1290 de 2008 y la ley 975 de 2005.

Asimismo, en restitucién de tierras se requieren mayores avances. La CSML reconoce que
durante 2015 se acelerd el proceso de micro focalizacion en razén a mayores garantias de
seguridad en las zonas intervenidas. Sin embargo, a través de un indicador construido por la
CGR, se logré establecer que en 922 municipios del pais hay condiciones de seguridad y
entre éstos, solo hay 328 con zonas microfocalizadas. También se requiere una mayor
articulacion entre el sector defensa y la rama judicial, y un mayor fortalecimiento en el
acompafiamiento para los planes de retorno y reubicacién.

Por otra parte, aunque el espiritu de la Ley 1448 de 2011, se fundamenta en la participacién
activa de las victimas, aun se encuentran grandes debilidades en los diferentes 6rdenes de
gobierno para garantizar la efectiva incidencia que las instancias representativas de esta
poblacion deben tener en los diferentes momentos de planeacién, seguimiento y evaluacion
de la politica publica; tal es el caso de la escaza participacidén de las victimas en la
construccién de los Planes de Desarrollo y los Planes Accion Territorial.
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Las Mesas de Participacién Efectiva no consideran que puedan gozar plenamente de las
facultades otorgadas por la Ley y sefalan obstaculos permanentes para consolidar un dialogo
fluido y equitativo con las administraciones locales, en tanto no se sienten reconocidos como
actores con voz y voto en las acciones institucionales que les atafien. Adicionalmente, se
realiza un llamado a avanzar y fortalecer los mecanismos de corresponsabilidad nacion-
territorio, sobre todo en lo que concierne a los municipios de menor capacidad institucional y
fiscal para que de esta manera se garantice la inclusion de las propuestas y las iniciativas de
las victimas en atencion a sus reales necesidades.

En el marco de los derechos a la prevencion y proteccion de las victimas, se evidencia la
persistencia y el incremento de las amenazas contra lideres, organizaciones y comunidades
gue adelantan procesos de restitucidon de tierras. Asimismo, la contaminacion de territorios por
la sospecha y presencia de Minas Antipersonal, Municiones sin Explotar y Artefactos
Explosivos Improvisados, sigue siendo una problematica que afecta amplios sectores
poblacionales especialmente rurales, con los consecuentes impactos humanitarios vy
afectacion sobre la politica de restitucion de tierras. Sumado a esto, persiste el fendmeno del
reclutamiento y utilizacion de nifios, nifias y adolescentes, por parte de los actores armados,
en la que inciden factores de amenaza y de vulnerabilidad de la poblacion civil. En este
sentido, pasados cinco (5) afnos de promulgada la Ley, los avances en la constitucién de la
Red Nacional de Observatorios y el Mapa Nacional de Riesgos, asi como en la
materializacion de una eficaz articulacién institucional, son precarios, a pesar de las
recomendaciones formuladas por esta Comision en sus informes anteriores.

La CSML pretende del presente informe, no solo la reaccién del legislativo y del ejecutivo a
las conclusiones y recomendaciones de cada capitulo del documento que trata un
componente, en particular, de la Ley 1448, sino que espera mejoren los procesos de
planeacion para el cumplimiento del mandato legal y que propicien una mayor participacion de
las victimas, a fin de entregarle no solo legitimidad a dichos procesos, sino congruencia,
efectividad y oportunidad a la politica publica.

La CSML expresa un sentido agradecimiento a los diferentes equipos de trabajo que
participaron en la elaboracidén del presente documento, o que desde su labor institucional
aportaron al analisis sobre el estado y evolucion de la politica publica para la poblacion
victima del conflicto armado. A los organismos de control, al Ministerio Publico, tanto desde el
nivel central apoyado por las Procuradurias, Defensorias y Contralorias Delegadas, como por
las Comisiones del Ministerio Publico para la Justicia Transicional, en especial de los
departamentos de Antioquia y Cauca, asi como a las Defensorias comunitarias y duplas Sico
juridicas, instancias que permitieron acercar el trabajo de la Comision a los territorios, en los
que mayor impacto ha generado el conflicto armado interno y frente a los cuales el Estado
debe asumir los mas importantes retos, que permitan darle sostenibilidad a un proyecto de
paz y reconciliacion.
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La nacién colombiana espera que en los siguientes cinco afios de vigencia de la Ley 1448 de
2011, los avances en el cumplimiento a las medidas de atencion asistencia y reparacién, asi
como de las garantias de no repeticion de las graves violaciones a sus derechos humanos,
sean proporcionales al numero de victimas del conflicto armado y a la necesidad de entregar
equidad y acceso a las oportunidades para el desarrollo social. “Reparar injusticias sin crear
jJusticia siempre termina empeorando la realidad” — Desmond Tutu.
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CAPITULO I. ASISTENCIA Y ATENCION A VICTIMAS

El presente capitulo aborda la implementacion del Modelo de Atencion y Asistencia cuyos
referentes normativos son el Decreto 2569 de 2014, recogido por el Decreto 1084 de 2015
(capitulo 5 seccién 1), que consolida las normas reglamentarias del sector de inclusion social,
y las Resoluciones 351 y 1126 de 2015. Este nuevo modelo implica la incorporacion de dos
tipos de medicidn: carencias de subsistencia minima, para determinar la poblacion objeto de
atencién humanitaria y superacién de situacién de vulnerabilidad, para determinar el goce
efectivo de derechos'. Desde la expedicion de la Ley 1448 de 2011, la UARIV ha estado
profiriendo distintas férmulas para la atencion, asistencia y reparacién integral, de manera que
se espera que, pasada la mitad del periodo de vigencia de la Ley, este nuevo disefio
propenda por estabilizar la ruta, de manera que se avance hacia la estabilizaciéon
socioeconomica de la poblacion victima.

Entre los avances de la Ley 1448 de 2011, respecto del marco normativo precedente, se
encuentra la incorporacion del concepto y las medidas de reparacion integral, como eje
vertebral de los derechos de las victimas, para transformar la situacion provocada por los
efectos del conflicto armado interno. En este sentido, las medidas de asistencia se conciben
como complementarias a las de reparacion (paragrafo 1, del articulo 25) e implican acciones
adicionales a las de la politica social para poblacion vulnerable, asi como criterios de
priorizacion, y analisis de caracteristicas particulares, segun las necesidades especificas de
las victimas.

Pese a que la ley define explicitamente los conceptos de asistencia vy atencion?, la
implementacién de las medidas ha resultado compleja. El esfuerzo institucional y la
destinacién de recursos han derivado en una estrategia asistencialista y la cobertura tanto en
atencion como en reparacién es relativamente pequefia frente a las demandas de la
poblacion. Ello explica, en parte, el que las victimas acudan recurrentemente a derechos de
peticion y tutelas, que se convierten en una dificultad mas, no solo desde el punto de vista
administrativo y judicial, sino también, para la adopcion de estrategias que permitan priorizar a
las victimas, segun su real situacion de vulnerabilidad.

' En esta medicion se evaluan siete (7) derechos: identificacién, salud y atencion sicosocial, educacion,
alimentacién, vivienda, reunificacion familiar y generacion de ingresos.

> La asistencia es el conjunto integrado de medidas, programas y recursos de orden politico,
econdmico, social, fiscal, entre otros, a cargo del Estado, orientado a restablecer la vigencia efectiva de
los derechos de las victimas, brindarles condiciones para llevar una vida digna y garantizar su
incorporacion a la vida social, econémica y politica. La atencion es definida legalmente como la accion
de dar informacién, orientacion y acompafiamiento juridico y psicosocial a la victima, con miras a
facilitar el acceso y cualificar el ejercicio de los derechos a la verdad, justicia y reparacion. (art. 49)
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Obviamente, las dificultades en la implementacion de un modelo de atenciéon que propenda
por transformar la situacion de las victimas a partir de medidas de reparacion y asistencia no
desconocen los avances de la Ley 1448 de 2011, pero si constituyen un reto para que el
Estado, con el concurso interinstitucional, logre identificar los aspectos nodales del modelo a
implementar, concentre sus esfuerzos en ellos y supere las restricciones actuales. Pese a que
la decision de realizar de crear mediciones de superacion de subsistencia minima vy
superacion de situacion de vulnerabilidad pueden constituir un avance en ese sentido, la
Comision de Seguimiento y Monitoreo a la Ley de victimas- CSML advierte que con ellas no
se superan los problemas mas estructurales: la gran dimension del problema social, la
escasez de recursos y la necesidad de que el Estado actue de manera oportuna y
coordinada, tanto interinstitucionalmente, como entre los distintos niveles de Gobierno
(Nacion-Departamentos-Municipios).

Un primer antecedente del modelo son las rutas disefiadas dentro del Plan Nacional de
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas (anexo del Conpes 3726 del 30 de mayo de
2012). Alli se propusieron quince (15) rutas individualizadas®, que tienen la virtud de incluir la
totalidad de medidas, con lo que se garantizaria la implementacion cabal de la Ley, pero
tienen el inconveniente de romper con los conceptos de integralidad para la atencion y de
coordinaciéon que implica la oferta institucional bajo el concepto de sistema, retomado de la
legislacion anterior (Ley 387 de 1997), por la Ley 1448 de 2011.

Una segunda version de la ruta fue constituida por el Modelo de Atencion, Asistencia y
Reparacion Integral — MAARIV-, publicado por la UARIV en 2013. En esa version, se definié
el proceso en ocho (8) etapas, que iniciaban con la atencién de la poblacion en el centro de
atencion, donde se actualizaria, registraria y tramitarian novedades, se consultaba la oferta
institucional y se haria la remision para su acceso, segun el Plan de Asistencia, Atencién y
Reparacion Integral —-PAARI-; en este proceso, la Unidad haria seguimiento al acceso y
gestionaria con las entidades territoriales la oferta institucional, donde, a través del Comité
Territorial se garantizaria el acceso efectivo para los casos en que no se haya activado la
atencion inicialmente. Verificado el acceso y con base en los registros de informacion de la
Red Nacional se mediria el Goce Efectivo de Derechos de los hogares atendidos.

El modelo asi concebido comenzaria a operar en marzo de 2013. Este disefio tenia la virtud
de garantizar la atencién a través de la interaccion institucional en los Comités Territoriales.
No obstante, supone la adopcién de un sistema robusto de informacion tanto de la situacion

® Ayuda y asistencia humanitaria; Educacion; Salud; Generacién de ingresos; Restitucion; Programa de
atencion psicosocial y salud integral; Generacion de empleo y autoempleo rural; Mecanismos de
acceso al crédito; Medidas de satisfaccion; Exencidon del servicio militar; Reparacion colectiva para
comunidades y grupos; Reparacidon colectiva para grupos étnicos; Componente de verdad;
Componente de justicia; Retornos y reubicaciones
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de las victimas como de la oferta institucional para su debida operacién: direccionar
adecuadamente a las victimas y acertar en el seguimiento.

Posteriormente se elabord un nuevo disefio en 2014, donde se decidi6é dividir el Plan de
Atencion, Asistencia y Reparacion Integral -PAARI-, aplicado a los hogares de las victimas en
dos instancias, asistencia y reparacién, con el fin de identificar sus necesidades y
potencialidades. Lo anterior se hizo a través de encuestas, realizadas en los puntos de
atencion o telefénicamente para identificar las necesidades de los mismos. No obstante, la
UARIV no logré capturar la totalidad de la informacion ni poner en funcionamiento la
estrategia de seguimiento. Asi, el PAARI no lleg6 a ser un Plan de Atencion, como se habia
previsto, pues como se vera en este capitulo, constituye actualmente un registro
administrativo que provee insumos para la evaluacién y para determinar, como complemento
de los demas registros, la oferta requerida por las victimas.

Estos antecedentes indican que la UARIV ha venido reajustando su estrategia institucional de
atencién y asistencia, pero aun persiste el reto de consolidar un modelo que logre
efectivamente caracterizar a los hogares, focalizar la atencién que ofrece, coadyuvar en la
focalizacion de la oferta de las demas entidades, retroalimentar y realizar seguimiento como
coordinadora del SNARIV. Es importante mencionar, que en la reunién del Il Encuentro
Nacional de Victimas de Desplazamiento Forzado “Asi camina la paz’- Mesa por la Dignidad
de las victimas- efectuada los dias 5, 6, 7 de julio del presente afo, se realizaron
propuestas por parte de aproximadamente 300 victimas participantes, entre estas, algunas
concernientes al ajuste del Modelo de Asistencia y Atencion, las cuales fueron expuestas ante
la UARIV, la cual se comprometié a revisarlas®.

Asi las cosas, este capitulo se centra en el analisis de los dos modelos de medicién arriba
sefalados y que actualmente estan vigentes. Inicialmente, se explican sucintamente las fases
del modelo de medicién de carencias en subsistencia minima, se analiza la informacion
contenida en la base de datos de hogares a los cuales se les ha aplicado el modelo, se
presentan los resultados de una encuesta, realizada por la Defensoria del Pueblo, a hogares
a los cuales se les ha suspendido definitivamente la atencion humanitaria como resultado de
la implementacién de las mediciones, y se presenta un analisis sobre la motivacion de los
actos administrativos de suspensién de ayuda humanitaria, en razén del debido proceso.

Posteriormente, se analizan, el modelo de medicidn de superacion de la situacion de
vulnerabilidad, algunos aspectos de la Resolucién 1126 de 2015 y la informacién contenida en
la base de datos de las personas sobre las cuales se hace la medicion.

* El anexo 1. Corresponde a la propuesta realizada por las victimas, en dicho encuentro.
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De igual forma, se presenta una evaluacién del PAARI como fuente de informacion y los
resultados de una encuesta de percepcion sobre éste instrumento, aplicada por la DP, a las
victimas. Se analizan algunos aspectos que generan retos en el proceso de conexion entre
las necesidades de las victimas y la oferta institucional, asi como la ejecucion del presupuesto
destinado a atencidon humanitaria. Finalmente, se comentan los avances institucionales
respecto a las recomendaciones realizadas por la CSML en 2015. Como producto del
desarrollo anterior se incluyen conclusiones y recomendaciones.

1.1. Mediciones del Modelo de Asistencia y Atencién

La UARIV realiza actualmente dos tipos de mediciones: carencias en subsistencia minima y
superacion de situacion de vulnerabilidad. Estos procedimientos corresponden a objetivos,
derechos y desarrollos legales diferentes, que a continuacion se presentan en el siguiente
cuadro.

Variables Medicion de Carencias Medicion Superacion de Situacion
de Vulnerabilidad
Se puede realizar en cualquier fase

de la ruta.

Ubicacion en la ruta de Asistencia,
Atencion y Reparacion integral.

Atencion y Asistencia

A los hogares con miembros victimas

de desplazamiento forzado que se | A toda la poblacién victima de

encuentran en la fase de asistenciay | desplazamiento forzado.
A quienes se aplica atencion y sobre los cuales debe
establecerse o reajustarse el monto
de atencién humanitaria.
Determinar si el hogar padece | Medir el goce efectivo de los
carencias en subsistencia minima | derechos de las victimas de

Objetivo (alojamiento y alimentacion) de tal | desplazamiento forzado, a fin de

forma que se determine si es
necesaria la entrega de la AH, su
reduccion o suspension definitiva.

determinar si superaron la situacion
de vulnerabilidad causada por el
conflicto armado.

Criterios de la Medicion

Alojamiento y Alimentacion

Para lo cual se analizan los
siguientes componentes:
1. Generacién de Ingresos.
2. Extrema vulnerabilidad
3. Mas de 10 afios de
desplazamiento

4. Participacién en programas
de generacién de ingresos

1. Seevallan 7 derechos

¢ |dentificacion

e Salud

e Educacién

e Alimentacion
¢ Vivienda

*  Reunificacion Familiar.

*  Generacion de Ingresos.

2. Por el nivel de ingresos del
hogar y otros derechos
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Variables Medicion de Carencias Medicion Superacion de Situacion

de Vulnerabilidad

5. Yfinalmente se evallan las | Nivel de ingresos del hogar por
condiciones de vivienda y | encima del 1.5 de nivel de la linea de
alimentacion. pobreza DANE, mas los derechos a

la salud, reunificacion familiar,

educacion e identificacion.

3. Condiciones de Seguridad.
(No se declara superacién
de Situacion de
vulnerabilidad, cuando se
presentan condiciones
desfavorables de
seguridad)

Hogares en donde la medicion | Tres alternativas:

Logro de  superacion de | concluye que estos pueden | (i))Cumplimiento de siete derechos
Subsistencia Minima o Superacién | proveerse  su  alojamiento vy | (ii)Superacién por nivel de ingresos y
de Situacion de Vulnerabilidad alimentacion como minimo. otros derechoss.

(iiiymanifestacion voluntaria
Consecuencias frente a la Oferta Sin garantia de subsistencia minima: | Sin superacion de situacion de
Se le entrega atencion humanitaria y | vulnerabilidad: Diagnéstico de la
se remite a la oferta institucional oferta faltante y remision a la misma.

Superada Subsistencia Minima: se | Superacion de  Situacién  de
prioriza el hogar para ser remitido a | Vulnerabilidad. Pasa a la fase de
la oferta institucional. reparacion 'y se prioriza para
indemnizacion.

Como puede apreciarse estas mediciones contienen componentes comunes de evaluacion,
como generacién de ingresos, alojamiento o vivienda y alimentacion, pero alcances
diferentes. Asi, la primera trata de identificar la situacion de carencias frente a componentes
de subsistencia minima causadas por el desplazamiento, mientras la segunda medicion,
busca establecer el goce efectivo de los derechos de esta poblacién. En el mismo sentido,
sus resultados definen la oferta institucional a la que las victimas deben acceder, priorizan
para la ruta de reparacion y al mismo tiempo permite diagnosticar las falencias de la politica
publica de atencion y asistencia y reparacioén integral a victimas de desplazamiento forzado.

® Resolucion 1126 de 2015. Literal A anexo técnico.
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1.1.2 Medicion de carencias de subsistencia minima

En principio, el Modelo de Asistencia, Atencion y Reparacion busca que las victimas puedan
gozar de sus derechos a través de la conexiéon con la oferta institucional. Para el
direccionamiento a dicha oferta, en virtud del articulo 2.2.6.5.6.1 del Decreto 1084 de 2015
deberan tenerse en cuenta los resultados de medicion de carencias en subsistencia minima y
superacion de situacion de vulnerabilidad. Esta medicion resulta de realizar cruces de
informacién en diferentes niveles vy filtros. En términos de la UARIV, segun lo sefialado en la
visita administrativa realizada por la CSML, el dia 27 de mayo de 2016, ésta medicién “se
basa en un analisis integral de la situacion real de los hogares, a partir de la valoracion de
cada una de las personas que lo integran. Para obtener esta informacion se hace uso de los
registros administrativos disponibles en la RNI que incluye la suministrada por el PAARI”.

El modelo de medicion implica surtir varias fases en las que se evalla la situacion individual
de los miembros del hogar, para tomar decisiones sobre la prestacion o no de la atencion
humanitaria al hogar. La primera, es la de viabilizar la estrategia de Red Nacional de
Informacion —RNI- para lograr que la informacion se adecue a los requerimientos técnicos de
provision de informacion, entre los que se encuentra la lectura adecuada de los datos segun
las caracteristicas que maneja el proveedor. Esta fase implica la formalizacién del suministro
de informacion a través de convenios con las entidades que la proveen.

Una segunda fase, permite establecer las mediciones no procedentes, es decir, identificar
cual es la informacién no pertinente para la medicion.

La tercera fase se refiere a la medicion de ingresos. Se busca determinar si los individuos que
conforman el hogar cuentan con las capacidades para generar ingresos teniendo como
fuentes principales: DIAN, Infounidos, SISBEN, RUAF y PILA, CIFIN y Colpensiones.

La cuarta fase, tiene como fin identificar situaciones de extrema urgencia en cuyo caso, se
decide continuar prestando la atencidn humanitaria, independientemente del lapso
transcurrido desde la ocurrencia del hecho victimizante. Aqui se realiza una primera
identificacion de miembros con auto-reconocimiento étnico y si ademas existen en el hogar
personas en situacion de vulnerabilidad como por ejemplo: discapacidad, transgénero,
hombre mayor de 61 afios, mujer mayor de 56 afos, menor de edad, si existen mas de 5
miembros elegibles y entre ellos solo hay un hombre o solo una mujer que tengan entre 18 y
56 afos y si el pueblo indigena o la comunidad negra a la que pertenece el miembro étnico
hace parte de los sefialados en los auto 004 y 005 de 2009°.

6 Aqui es importante sefialar que no se cuenta con un sistema de informacion que permita incluir en la
herramienta de mediciéon lo relativo a las personas que pertenecen a comunidades étnicas
contempladas en los autos 004 y 005 de 2009. Dicha informaciéon deberia estar en cabeza del
Ministerio del Interior.
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Posteriormente, se realiza una identificacion de los miembros que llevan mas de 10 afios’ de
desplazamiento y que no se encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad, a quienes se
les suspenderia la atencion humanitaria. Surtido el paso anterior, se pasa a identificar si
alguno de los miembros del hogar participa en programas de Generacién de Ingresos para lo
cual se consulta informacion de entidades como: MADR, DPS, Ministerio de Comercio, SENA
respecto a programas para la formacion de capacidades laborales, aquellos que otorgan
subsidios para el auto-sostenimiento o aquellos que apoyan proyectos de emprendimiento,
fortalecimiento de negocios o vinculacion laboral.

Dado que las mediciones se realizan para los miembros del hogar, durante las distintas fases
se van descontando a quienes satisfacen los criterios de superacion de subsistencia. Cuando
en la medicion resulta en que el hogar no tiene miembros con carencias en subsistencia
minima, se determina que el hogar superd esa condicion.

Finalmente, sobre los miembros del hogar que no reunieron las condiciones para que se les
suspenda la atencién humanitaria, se establece el nivel de carencias realizando cruces de
informacioén respecto a los componentes de alojamiento y alimentacién. En el caso de
alimentacion se utiliza informacion de Infounidos y si no existiese informacion en esta base de
datos, se recurre a la informacion registrada en el PAARI. En el caso de alojamiento se
obtiene informacion de DPS, Ministerio de Vivienda, Ministerio de Agricultura y PAARI,
estableciendo luego para cada componente un puntaje que deriva en la categorizacién de
carencias del hogar en los siguientes niveles: Grave, Leve o no carencia. Asi, se fijara un
monto de atencidon humanitaria teniendo en cuenta: (i) nivel de gravedad en la carencia, (ii)
tiempo transcurrido desde el evento del desplazamiento, (iii) tamafo de la poblaciéon del
municipio de residencia y (iv) tamano del hogar.

Asi, el modelo de medicién implementado por la UARIV tiene soporte conceptual y técnico,
pero no se logra eficacia de sus resultados debido a la falta de calidad y uso adecuado de la
informacién que soporta la medicion. La UARIV tiene el reto de lograr un nivel 6ptimo a partir
de la retroalimentacion con las entidades proveedoras de dicha informacion. Un examen
exhaustivo de los recursos interpuestos por la poblacién a quien se le notifica la suspension
de la Subsistencia Minima puede contribuir en ese propésito.

De lograrse calidad en la informacion sobre la que se fundamenta el modelo, su
implementacién tendria eficiencia en la asignacion de los recursos de atencion humanitaria,
en la medida en que éstos se orienten hacia la poblacién que realmente necesita dicha
atencion, puesto que la medicién esta orientada a focalizar y a priorizar a la poblacién sujeto
de atencién y de reparacién. Incluso puede generarse un ahorro o ampliar la cobertura de la

” Sobre la inclusion del criterio del paso del tiempo en la medicidn se realiza una reflexion en lo que
sigue del documento.
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atencion humanitaria a quienes realmente lo necesitan. Del pago de Atencion Humanitaria en
2015, hay 169.514 hogares, a quienes se les pagé un total de $113.952 millones que, al ser
evaluados, superaron subsistencia minima y por tanto no se incurrira en este gasto en 2016.
La atencién focalizada y la promocion efectiva a la reparacion permitirian superar el caracter
asistencialista en que habia derivado la atencién y reparacion a las victimas del conflicto
armado. Las mediciones permiten identificar las familias con carencias para atenderlas en
subsistencia minima y con superacion de situacion de vulnerabilidad para atenderlas en
reparacion.

De otro lado, al focalizar la ubicacion territorial de la Atencién Humanitaria se ahorrarian
recursos de operacion. Pese a que 750 municipios del pais tienen poblacién con carencias, el
70% de esta poblacion se ubica en 55 municipios entre los que se encuentran 22 capitales de
departamento. Ademas, las mediciones a través de registros administrativos implican ahorro
de recursos en la medida en que se reduce la poblacion sobre la que la UARIV debe hacer
encuestas propias (tipo PAARI).

Asi las cosas, la CSMLV advierte varios retos para capitalizar los beneficios de las
mediciones. Uno, es que la UARIV logre tal calidad en la informacion fuente, que la medicion
no derive en la vulneracion de derechos de la poblacion. Los resultados de la encuesta
aplicada por la DP indican que no todos los hogares a quienes se les declardé superacién de
subsistencia minima tienen condiciones apropiadas a esa calificacion.

Otro reto para la UARIV es el de fortalecer su rol de coordinador del SNARIV, al punto que
logre activar la atencion, por oferta, para cerca de 209 mil hogares (722.043 personas) a
quienes se les determind “no tener carencias” y, por tanto, se les suspende atencion
humanitaria, pero que no han superado situacion de vulnerabilidad y, en consecuencia, no
accederian a la reparacion.

Finalmente, dado que la medicion sobre generacion de ingresos, en la evaluacion de
superacion de subsistencia minima es distinta a la de superacion de vulnerabilidad, pueden
presentarse ambigledades. Al cruzar los datos, solo 29.184 personas de las que superaron
situacion de vulnerabilidad (120.407), pertenecientes a 19.566 hogares, superaron la
condicion de subsistencia minima. Esto, probablemente, ocurre porque la primera medicion se
realiza sobre el total de la poblacion y la segunda sobre quienes han solicitado atencion
humanitaria, pero no es logico. Puede ocurrir que algunos soliciten atencion y al evaluarlos se
diagnostiquen carencias; de hecho, se encontrd un caso en el que, habiéndose declarada la
superacion de vulnerabilidad, en la evaluacién de subsistencia se encontré dentro del primer
afo, porque el desplazamiento ocurrié en 2015.
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1.1.3 Analisis de la base de datos de los hogares con carencias de

subsistencia minima.

En la primera medicion de las condiciones de subsistencia minima, realizada por la UARIV
entre octubre de 2015 y febrero de 2016, le fueron detectadas carencias en alimentacién y/o
alojamiento a 232.798 hogares que habian solicitado atencién humanitaria. La determinacion
y calificacién de las carencias le permitié a la UARIV definir un nivel, segun el grado de
carencia tanto en alimentacion como en alojamiento, para programar la atencion. La situacion
de los hogares con carencias, segun el nivel establecido se muestra en el cuadro 1.

NIVEL
EMEM

NEM
EME
EEM

NE

LG

NG

GG

LL

NL

GL

LN

EE

GN
EMN
EN
TOTAL

Cuadro 1. Hogares con Carencias en Subsistencia Minima, segun nivel.

ALOJAMIENTO
EXTREMA URGENCIA'Y VULNERABILIDAD MANIFIESTA
NO CARENCIA
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD MANIFIESTA
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD NO MANIFIESTA
NO CARENCIA
LEVE
NO CARENCIA
GRAVE
LEVE
NO CARENCIA
GRAVE
LEVE
EXTREMA URGENCIA'Y VULNERABILIDAD NO MANIFIESTA
GRAVE
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD MANIFIESTA
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD NO MANIFIESTA

Fuente: Calculos CGR, con base en informacion suministrada por UARIV.

ALIMENTACION
EXTREMA URGENCIA'Y VULNERABILIDAD MANIFIESTA
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD MANIFIESTA
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD NO MANIFIESTA
EXTREMA URGENCIA'Y VULNERABILIDAD MANIFIESTA
EXTREMA URGENCIA'Y VULNERABILIDAD NO MANIFIESTA
GRAVE
GRAVE
GRAVE
LEVE
LEVE
LEVE
NO CARENCIA
EXTREMA URGENCIA'Y VULNERABILIDAD NO MANIFIESTA
NO CARENCIA
NO CARENCIA
NO CARENCIA

No. HOGARES
115.335
42.295
18.464
15.619
7.017
5.845
4517
4416
4321
4129
3.496
2.640
2.350
2.167
170
17
232,798

%
49,54
18,17

793
6,71
3,01
2,51
1,94
1,90
1,86
1,77
1,50
1,13
1,01
0,93
0,07
0,01
100

Como se observa en el cuadro 2, la concentraciéon de hogares con carencias esta
determinada por las carencias en alimentacion. Cerca del 93% de la poblacién con carencias
(215.858 hogares) tienen carencias graves o de extrema urgencia en alimentacion, mientras
que el 70% (162.034 hogares) de esta misma poblacion presenta una situacion similar en
alojamiento. Los datos se muestran en el cuadro 2.

29



Defensoria
del Pueblo CONTRALORIA PROCURADUR[A

CoLOMGB I A GENERAL DE LA REPUBLICA C{NE DEu I

S @ %

Cuadro 2. Carencias en alimentacién y alojamiento, individual.

CARENCIA CARENCIA
GRADO ALIMENTACION ALOJAMIENTO
No. Hogares % No. Hogares %
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD MANIFIESTA 173249  74% 133.969  58%
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD NO MANIFIESTA 27831 12% 17.986 8%
GRAVE 14778 6% 10079 4%
LEVE 11.946 5% 12806 6%
NO CARENCIA 4994 2% 57.958  25%
Total 232,798  100% 232.798  100%

Fuente: Calculos CGR, con base en informacion suministrada por UARIV.

De acuerdo con lo informado por la UARIV estos hogares ya tienen solicitud de atencion
humanitaria. Por lo tanto, tienen turno programado para proveer la asistencia. Si hay nuevas
solicitudes, estas activan la medicion para determinar si efectivamente presentan carencias
en estos dos componentes y, por lo tanto, si son sujetos de atencién.

Cuadro 3. Programacién de AH para hogares con carencias, segun nivel

NIVEL/No. AH 1 2 3 Total

EE 27 22 2.301 2.350
EEM 158 136 15.325 15.619
EME 154 126 18.184 18.464
EMEM 876 806 113.653 115.335
EMN 1 2 167 170
EN 1 1 15 17
GG 1.404 1.378 1.634 4.416
GL 1.063 1.056 1.377 3.496
GN 595 627 945 2.167
LG 1.877 1.880 2.088 5.845
LL 1.359 1.350 1.612 4.321
LN 852 845 943 2.640
NE 76 69 6.872 7.017
NEM 509 486 41.300 42.295
NG 1.497 1.376 1.644 4.517
NL 1.289 1.224 1.616 4.129
Total 11.738 11.384 209.676 232.798

Fuente: Calculos CGR, con base en informacion suministrada por UARIV.

El Cuadro 1.3 muestra que el 90% de los hogares contara con tres giros para atencién
humanitarias en un afo; este porcentaje corresponde a hogares con victimas cuyo
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desplazamiento haya ocurrido entre uno y tres afios atras®. El 5% contara con dos giros
porque entre sus miembros hay victimas de desplazamiento ocurrido entre tres y siete afios
atras y el otro 5% con un giro pues lo integran victimas de desplazamiento ocurrido entre siete
y diez afios atras. La distribucién del numero de hogares segun el nivel de carencia se ilustra
en el cuadro. El valor a suministrar, ademas esta determinado por el nivel de la carencia, por
la cantidad de habitantes del municipio donde reside el hogar victimas, por el numero de
personas que conforman el hogar y la presencia de nifios 0 madres gestantes en ellos.

1.1.4. Analisis de la base de datos de los hogares que superaron
subsistencia minima

De acuerdo con la informacion suministrada por la UARIV, 228.537 hogares no tienen
carencias de subsistencia minima como resultado de la primera medicién realizada; en
consecuencia, se puede determinar la suspension definitiva de la entrega de atencion
humanitaria, segun lo dispuesto en el articulo 2.2.6.5.5.10 del Decreto 1084/2015, el cual
define que la suspension de la entrega de AH se da cuando: i) no existan carencias en la
Subsistencia Minima, ii) Cuentan con fuentes de ingresos o capacidades para generar
ingresos, iii) las carencias no guarden relacion de causalidad directa con el hecho, iv)
Hogares que hayan superado la situacién de vulnerabilidad®, v) ocurrencia del hecho superior
a 10 afios y no se identifique condicion de extrema urgencia y vulnerabilidad™, y vi)
manifestacién voluntaria de los hogares de superacion de Subsistencia Minima.

El modelo de medicién se aplica sobre el hogar, constituido por personas o grupo de
personas, parientes o no, donde al menos una esta incluida en el RUV por desplazamiento
forzado, ocupan la totalidad o parte de una vivienda; atienden necesidades basicas con cargo
a un presupuesto comun y generalmente comparten las comidas'. Para identificar los
hogares actuales la UARIV hace uso de los registros administrativos con los que cuenta la
Red Nacional de Informacion (UNIDOS, SISBEN, Mas Familias en Accion, RUV, PAARI y
ficha de caracterizacion). Asi, los hogares a quienes se les establecid “No Carencias en
subsistencia minima (componentes de alojamiento y alimentacion)” incluyen un total de
751.227 personas a quienes se les suspendera la atencion humanitaria.

® De acuerdo con el literal d) numeral 2 articulo 10 de la Resolucion 351/215, también se aplica para los
Hogares con desplazamiento superior a 10 afios que se encuentren en situacidon de extrema urgencia y
vulnerabilidad.

° Articulo 23 Decreto 2569/2014
1% Articulo 18

" Presentacion de la UARIV del 27-07-2016 y contenido en el articulo 12 del Decreto 2569/2014
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El cuadro 4., muestra que los hogares a quienes se les determind “No Carencias en
Subsistencia Minima” estan constituidos hasta por 20 personas y hay un caso de 26
personas; sin embargo, también muestra que hogares con mas de 5 personas no se presenta
con frecuencia. Soélo el 1%, tienen mas de 10 miembros y sélo el 12.5% mas de cinco
miembros; de manera que el 87.5% de los hogares tienen 5 miembros o menos.

Cuadro 4. Conformacioén de los hogares que superan subsistencia minima, segun

numero de miembros por hogar

No. Numero de

Miembros  Hogares
44.843
46.274
49.994
36.117
22.704
13.042
7.187
3.788
2.066
1.112
11 630

O 00 NO ULl A WN B

=
o

Fuente: Calculos CGR, con base en informacion suministrada por UARIV.

Total
44.843
92.548

149.982
144.468
113.520
78.252
50.309
30.304
18.594
11.120
6.930

No.

Miembros

TOTAL

12
13
14
15
16
17
18
19
20
26

Numero de
Hogares

367

168

103

60

31

18

15

11

6

1

228.537

Total
4.404
2.184
1.442

900

496

306

270

209

120

26
751.227

Los resultados de No Carencias para los 228.537 hogares y 751.227 personas, segun los
motivos que resultaron al aplicar el proceso de medicion, tanto en alojamiento como en
alimentacion se resumen en el cuadro 5.
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Cuadro 5. Hogares y personas con No Carencias, segun motivos de alojamiento y

alimentacién
MOTIVO ALOJAMIENTO MOTIVO ALIMENTACION W RISl
HOGARES PERSONAS
NO SE TRAMITA POR HOGAR SIN VICTIMAS NO SE TRAMITA POR HOGAR SIN VICTIMAS
DESPLAZAMIENTO DESPLAZAMIENTO 982
NO SE TRAMITA POR MIEMBROS RUTA DE PRIMER ANO NO SE TRAMITA POR MIEMBROS RUTA DE PRIMER ANO 49 190
NO VICTIMA DE DESPLAZAMIENTO FORZADO NO VICTIMA DE DESPLAZAMIENTO FORZADO 2 680
PUNTAJE INICIAL PUNTAJE INICIAL 2.052 5.972
SUSPENDE AH POR CRUCES ALIMENTACION 4 19
Sin dato 2
SUSPENDE AH POR 10 ANOS SUSPENDE AH POR 10 ANOS 123.626 462.557
SUSPENDE AH POR CRUCES ALIMENTACION 1 1
SUSPENDE AH POR CRUCES ALOJAMIENTO NO VICTIMA DE DESPLAZAMIENTO FORZADO 3
PUNTAJE INICIAL 2.534 12.166
SUSPENDE AH POR 10 ANOS 238 1.130
SUSPENDE AH POR CRUCES ALIMENTACION 153 618
SUSPENDE AH POR FUENTES DE GENERACION DE SUSPENDE AH POR FUENTES DE GENERACION DE
INGRESOS INGRESOS 97.187 259.652
SUSPENDE AH POR MEDICION HISTORICA PUNTAJE INICIAL 1
SUSPENDE AH POR MEDICION HISTORICA 2
SUSPENDE AH POR PROGRAMAS DE GENERACION DE  SUSPENDE AH POR PROGRAMAS DE GENERACION DE
INGRESOS INGRESOS 1.937 4.429
SUSPENDE AH POR PUNTAIJE INICIAL PUNTAJE INICIAL 605 2.421
Sin dato 2
SUSPENDE AH POR VICTIMAS ANTERIORES A 1985 SUSPENDE AH POR VICTIMAS ANTERIORES A 1985 149 400
TOTAL 228.537 751.227

Fuente: Calculos CGR, con base en informacion suministrada por UARIV.

Aunque los resultados son consistentes con el promedio de miembros por hogar descrito en el
cuadro 1.4, debemos advertir que las agregaciones se realizaron de manera separada.
Ademas, se encontraron datos duplicados en la base de datos y por tanto se realizé una
depuracion de la misma. Esto puede ocasionar una lectura distinta de los datos que, en todo
caso, es marginal y no altera las observaciones que pueden destacarse.

De acuerdo con los datos del cuadro 1.5, pudo observarse que las principales razones por las
que se suspenderia la Atencion humanitaria son: en primer lugar, porque el hecho
victimizante (desplazamiento) ocurrié hace mas de diez afios y los hogares no se encuentran
en una situacion de extrema urgencia. El 54% de los hogares y el 62% de las personas se
encontraron en ese escenario. En segundo lugar, porque, segun los registros administrativos,
los hogares cuentan con ingresos y se presume que éstos les garantizan la subsistencia
minima. En este segundo escenario resultaron el 43% de los hogares y el 35% de las
personas.

Sobre los datos del cuadro 1.5, se debe indicar que los tres primeros conceptos no se refieren
a suspension de la atencién humanitaria. En realidad, se trata de la identificacion de personas
y hogares que no tienen derecho a recibir dicha medida, en razén a que no tienen la condicion
de victimas del conflicto armado (982 personas) o de victimas de desplazamiento forzado
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(683 personas ma'ls)12 y de aquellos casos en que no puede suspenderse por la ocurrencia
reciente del hecho (190 personas, 42 hogares)'. Este tltimo caso no parece consistente con
la aplicacion del modelo, toda vez que, como se describid, en la unidad de analisis debieron
depurarse como mediciones no procedentes; de manera que, para el primer paso del
flujograma del proceso, no debieran estar presentes.

De otra parte, en la base de datos se encontraron 724 personas, ubicadas en 293 hogares,
que tienen registros duplicados por discapacidad (34), por pertenencia étnica (16), por sexo
(668) y triplicados por sexo y discapacidad (6). En total, 730 registros debieron ser ajustados.
Los dos casos donde el motivo de la suspension es “medicion histérica” no son procedentes
para una primera medicion. Aunque estos son casos marginales, dado el volumen de
informacion, indican que aun debe mejorarse el proceso de depuracion de la informacion.

Los datos del cuadro 5, reflejan los resultados del flujo del proceso, tal es el caso de las 5.972
personas (0.8% del total), que se les determiné la superacion de subsistencia en las primeras
mediciones (puntaje inicial). Este resultado aun no es claro, dado que no fue suministrado un
diccionario del significado de las categorias definidas para la medicion.

La siguiente evaluacion, en el flujo del proceso, es la de los cruces con fuentes de Generacion
de Ingresos, que como ya se indico, constituye una de las dos principales razones por las que
se decide la suspension de la atencidén humanitaria a los hogares. La evaluacién se hace
sobre cada uno de los miembros del hogar y se tiene como referente la fecha del
desplazamiento; es decir se toman los registros que tengan fecha posterior. El resultado
positivo sobre una persona, puede suspender definitivamente la atencion humanitaria a todos
los miembros del hogar o a tres de sus miembros'. En una muestra de la evaluacién a
315.662 personas, ubicadas en 259.652 hogares, se determiné que la fuente mas utilizada en
la valoracién es la informacion financiera, tal como lo muestra el cuadro 6.

'2 Articulo 3 Decreto 2569/2014, numeral 2.1 (pagina 9) Manual Operativo Subsistencia Minima
'3 paragrafo tnico articulo 14 Decreto 2569/2014

" UARIV. Manual Operativo, Subsistencia Minima. Procedimiento 1, paso 2, pags. 10y 11.
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Cuadro 6. Fuentes de informacion para evaluar superacién de subsistencia.

EOENTE Numero de AU Numero de
Personas Personas

CIFIN 65,768
VIVIENDA PERCEPCION 62,835 RLCPD 1,304
UNIDOS PROMOCION 45,236 RUTA_INGRESOS_EMPRESARISMO 1,019
SISBEN_III 39,596 CAPITALIZACION_MICRO 998
RUAF 39,299 UNIDOS ALIMENTACION 910
SENA TITULADA 8,102 SUBSIVIVIENDA_POBLADESPLAZADA 755
SNIES 7,025 SUBSIVIVIENDA_INURBE 636
VIVIENDA_GRATIS 6,968 INCENTIVO_CAPACITACION_EMPLEO 588
SUBSIVIVIENDA_FONVIVIENDA 6,679 RECUPERACION_ACT_IMPRODUCTIVOS 517
PILA 6,53 AGRICULTURA_ALIANZAS 311
UNIDOS ALOJAMIENTO 5,457 INNPULSA 260
MAS_FAMILIAS 3,695 SUBSICOMPRA_TIERRAS 84
SUBSIVIVIENDA 3,202 SUBSI_SOSTENIMIENTOYMATRICULA 63
FAMILIAS_ENSUTIERRA 2,265 MUJERES_AHORRADORAS 8
DIAN 2,157 COLOMBIAMAYOR 4
ICR 1,764 TRABAJEMOS_UNIDOS 3
SENA COMPETENCIAS 1,624 Total general 315,662

Fuente: Calculos CGR, con base en informacion suministrada por UARIV.

Los datos del cuadro 6 indican que las primeras cinco (5) fuentes de informacion permiten
evaluar al 80% del total de la poblacién incluida en la muestra; estas fuentes son: el acceso al
sistema financiero (21%); la informaciéon sobre percepcion de vivienda en diferentes
encuestas (20%), donde prevalece la de Sisben, segun lo informé la UARIV a la CGR; la
informaciéon de Red Unidos (14.3%) donde la medicion se realiza para los ingresos
monetarios que superan la linea de pobreza y se coteja con la medicién del indice de Pobreza
Multidimensional; la informacién de ingresos de Sisben Ill (13%) y la informacién del sistema
de seguridad social en salud —RUAF- (12.5%). Para quienes se determina el acceso a
ingresos, se evalua si el nivel garantizaria la subsistencia minima. Para quienes no tienen
acceso a ingresos, se evalua la situacion de extrema urgencia, antes de evaluar el lapso de
10 afios de ocurrencia del desplazamiento. En la primera medicion, se encontraron 96.926
hogares con 251.175 miembros, cuyo desplazamiento ocurrié hace mas de 10 afos, con
situacion de extrema urgencia bien sea en alimentacion o en alojamiento, tal como se muestra
en el Cuadro 7. En consecuencia, la UARIV tiene previsto suministrar tres veces por afio, la
atencién humanitaria a las personas incluidas en este registro.
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Cuadro 7. Poblacién desplazada hace mas de diez afios con carencias de urgencia

extrema
ALOJAMIENTO ALIMENTACION Total

EXTREMA URGENCIA Y EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD MANIFIESTA 120.378
VULNERABILIDAD MANIFIEsTA EXTREMA URGENCIAY VULNERABILIDAD NO MANIFIESTA  24.525

NO CARENCIA 213
EXTREMA URGENCIA Y EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD MANIFIESTA 13.551
VULNERABILIDAD NO EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD NO MANIFIESTA 2.522
MANIFIESTA NO CARENCIA 21
NO CARENCIA EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD MANIFIESTA 74.531

EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD NO MANIFIESTA  15.434
Total 251.175

Fuente: Calculos CGR, con base en informacion suministrada por UARIV.

La relevancia de los datos en la decision de suspension de atencion humanitaria impone a la
UARIV, y mas precisamente a la RNI, la obligacion de interactuar con las entidades a fin de
contar con mecanismos eficientes tanto para el intercambio de informaciéon, como en la
veracidad y actualizacion de las fuentes de informacion que son consultadas para la medicion
de carencias. Se debe garantizar que los resultados de las mismas sean reales. Asimismo, es
necesario continuar con el proceso de acompafiamiento y fortalecimiento a las victimas para
que el acceso a la oferta institucional les permita avanzar en el acceso a los demas derechos
y por esa via se logre la superacion del Estado de Cosas Inconstitucional —ECI-.

Se resalta que, a la fecha, la Unidad no cuenta con el protocolo para adoptar el procedimiento
administrativo para el reconocimiento de la manifestacion voluntaria de victimas de
desplazamiento forzado que consideren no tener carencias en su subsistencia minima y/o que
han superado la situacién de vulnerabilidad, no obstante, estar contemplado desde diciembre
de 2014 (articulo 12, Decreto 2569/2014, recogido en el numeral 6 del articulo 2.2.6.5.5.10 del
Decreto 1084/2015). Este mecanismo podria coadyuvar en la estrategia para lograr una mejor
focalizacion de la atencion y la reparacion a las victimas.

En una estimacion de los recursos a pagar en la vigencia 2016 con el nuevo modelo de
atencién para los hogares con carencias, se encontré que el ahorro puede llegar a $270.000
millones, respecto del gasto de atencion humanitaria en 2015, si se tiene en cuenta que en los
distintos ejercicios se ha encontrado que en promedio los hogares estan conformados por tres
personas. No obstante, si el nUmero de personas por hogar fuese de cinco, habria necesidad
de un mayor esfuerzo fiscal equivalente a $57.000 millones, tal como lo muestra el Cuadro 8.,
donde también se observan los demas valores, segun el numero de integrantes con carencias
que se encuentren en el hogar'®.

'° La estimacion se realiza con el supuesto que en estos hogares no hay nifios menores de cinco afos,
mujeres gestantes o lactantes, en cuyo caso el valor de la atencién humanitaria individual se
incrementa en 15%.
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Cuadro 8. Ahorro fiscal estimado, segtin conformacion de hogares con carencias.

Numero de personas Pago estimado 2016 Ahorro Fiscal

1 S 163.646.134.184 S 597.209.465.816
2 S 327.292.268.368 S 433.563.331.632
3 S 490.938.402.552 S 269.917.197.448
4 S 654.584.536.736 S 106.271.063.264
5 S 818.230.670.920 -S 57.375.070.920

Fuente: Calculos CGR, con base en informacion suministrada por UARIV.

El Cuadro 8. muestra el costo individual, segin el nivel de carencias determinado en el
modelo, y la ubicacion geografica de la poblaciéon para la cual se determiné atencion
humanitaria y el cuadro siguiente muestra la distribucion de los 232.798 hogares segun estas
mismas caracteristicas. Con base en esta informacion se estimo el ahorro fiscal comentado.

Cuadro 9. Proyeccion de ahorro en la asistencia humanitaria (alimentacion y

alojamiento)
PROYECCION SUBSIDIO ALIMENTACION
MUNICIPIO 2 MUNICIPIO 1
GRADO b?"”.",':':%: 000 {poblacion (poblacion > TOTAL
(poblacié :000) | 100,000<= 1,000,000) 1,000,000)
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD
.856.208.152 27.964.227.2 12.847.824.97 71.668.260.32.
MANIFIESTA S 30.856.208.152 | $ 96: 00| $ 847.824.976 | $71.668.260.328
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD NO
MANIFIESTA $ 3.020.382.307 | $ 2.663.466.393| $ 1.223.888.993| $ 6.907.737.693
« ; « ; D3*
D1 (desplazanjlento D2 (desEIaz?mlento (desplazamiento>7<1
entre 1y 3 afnos) >3<=7 anos) o
0 aifos)
GRAVE S 1.778.873.290| $ 894.579.798 | $ 369.958.870| S 3.043.411.958
LEVE S 486.126.156 | S 250.270.350 | $ 158.748.165| S 895.144.671
NO CARENCIA $ $ $ $
TOTAL GENERAL $ 36.141.589.905 | $ 31.772.543.741 | $ 14.600.421.004 | $82.514.554.650
PROYECCION SUBSIDIO ALOJAMIENTO
MUNICIPIO 2 MUNICIPIO 1
GRADO ( obmgi":‘::lfl‘lc;: 000) (poblacion (poblacion > TOTAL
P ? >100,000<= 1,000,000) 1,000,000)
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD
MANIFIESTA $ 24.552.699.000 | $ 28.147.428.367 | $ 13.394.181.155 | $66.094.308.522
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD NO
S 3.964.911.125| $ 4.438.537.206 | $ 2.101.663.669 | $10.505.112.000
MANIFIESTA
* : " . D3*
D1 (desplazarr:lento D2 (desi)laz?mlento (desplazamiento>7<1
entre 1y 3 afos) >3<=7 afos) .
0 aios)
GRAVE S 1.159.366.166 | S 580.493.958 | $ 269.756.068 | S 2.009.616.192
LEVE S 865.362.032 | S 436.094.376 | S 220.204.930| S 1.521.661.338
NO CARENCIA S 503.453.544 | $ 264.681.963 | $ 232.745.975| $ 1.000.881.482
TOTAL GENERAL $ 31.045.791.867 | $ 33.867.235.870 | $ 16.218.551.797 | $81.131.579.534

*Tiempo transcurrido en afios entre la ocurrencia del desplazamiento forzado y la fecha en que tiene lugar la solicitud de ayuda humanitaria

Fuente: Calculos CGR, con base en informacion suministrada por UARIV.
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En el cuadro 10. se tiene que, de acuerdo a la medicion de carencias, el mayor porcentaje de
las victimas de desplazamiento forzado se encuentra en extrema urgencia y vulnerabilidad,
asi: alimentacion 78% y alojamiento 58%.

Cuadro 10. Hogares por nivel de carencia

MEDICION CARENCIAS HOGARES - ALIMENTACION

MUNICIPIO 3 MUNL(I:IP:QnZ MUNICIPIO 1
GRADO {poblacién < {peklacic (poblacién > TOTAL
100,000) (00000SS 1,000,000)
i 1,000,000) T
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD MANIFIESTA 173.249
74.591 67.600 31.058
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD NO
MANIFIESTA 27.831
12.169 10.731 4.931
D1* D2* D3*
(desplazamiento | (desplazamient | (desplazamient
entre 1y 3 afnos) | o >3<=7 afios) | 0>7<10 afios)
GRAVE 4.778 4.634 5.366 14.778
LEVE 3.711 3.630 4.605 11.946
NO CARENCIA 1.449 1.475 2.070 4.994
TOTAL GENERAL 96.698 88.070 48.030 232.798
MEDICION CARENCIAS HOGARES - ALOJAMIENTO
MUNICIPIO 3 N:U::I:;Zilgnz MUNICIPIO 1
GRADO (poblacién < >':00 000<= (poblacién > TOTAL
100,000) 1,000,000) 1,000,000)
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD MANIFIESTA 133.969
59.128 53.346 21.495
EXTREMA URGENCIA Y VULNERABILIDAD NO 17.986
MANIFIESTA 5.550 6.604 5.832 '
D1* D2* D3*
(desplazamiento | (desplazamient | (desplazamient
entre 1y 3 anos) | o >3<=7 afos) | 0>7<10 afos)
GRAVE 3.062 3.061 3.956 10.079
LEVE 4.088 4.075 4.643 12.806
NO CARENCIA 3.371 3.155 51.432 57.958
TOTAL GENERAL 75199 70241 87358 232.798

*Tiempo transcurrido en afios entre la ocurrencia del desplazamiento forzado y la fecha en que tiene lugar la solicitud de ayuda humanitaria

Fuente: Calculos CGR, con base en informacion suministrada por UARIV.

1.1.5 Parametros constitucionales en el Modelo de Medicion de

Carencias

La entrega de la ayuda humanitaria depende de los resultados que arroja el modelo de
medicidn de carencias creado por la UARIV. A partir de la aplicacién de esta herramienta se
determina la continuidad, reduccion del monto o suspension definitiva de la entrega de
atencion humanitaria a victimas de desplazamiento forzado.

La CSML se propuso analizar la compatibilidad de los criterios del manual operativo del
modelo con los parametros jurisprudenciales de la Corte Constitucional en la materia. Para tal
fin, se revisé esta jurisprudencia, tomando como providencia el Auto 099 de 2013 y las
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sentencias de tutela y constitucionalidad siguientes a la emision de dicho pronunciamiento®
De esta revision se obtuvo la siguiente aproximacion a reglas jurisprudenciales en el tema:

* La entrega de ayuda humanitaria se convierte en un derecho fundamental por
constituirse en la via de acceso a la garantia de un minimo vital y a una vida digna, ya
que mediante esta ayuda se busca paliar las afectaciones inmediatas que dejo el
desarraigo causado por el desplazamiento forzado'’ buscando cubrir las necesidades
basicas de dichos hogares.

* Segun las sentencias T 511 de 2015, T 296 de 2014, T 707 de 2014, no es procedente
la suspension de la entrega de ayuda humanitaria “(i) hasta que las condiciones que
originaron la vulnerabilidad desaparezcan, (ii) [cuando] se haya superado la urgencia
extraordinaria y la situacién de vulnerabilidad y (iiij) se haya logrado la transicion [, al
consolidarse] la estabilizacién socioecondémica”.

A partir de lo expuesto en estas reglas surgen tres interrogantes: 1. 4 El modelo de medicion
de carencias contempla en su disefio la comprobacion de que las condiciones que originaron
la vulnerabilidad desaparecieron? 2. ;El modelo puede determinar si la victima superé la
urgencia extraordinaria o la situacién de vulnerabilidad? y 3. ;A partir de la aplicacién del
modelo es posible determinar el logro de la estabilizacion socioeconémica?

1. ¢El modelo de medicién de carencias contempla en su diseiio la comprobacién de
que las condiciones que originaron la vulnerabilidad desaparecieron?

En este sentido es importante anotar, que las condiciones que originaron la vulnerabilidad de
un hogar que sufri6 desplazamiento, se encuentran intrinsecamente relacionadas al
desarraigo de su lugar de origen. EI modelo se centra exclusivamente en determinar las
carencias en alojamiento y alimentacion y determinar los montos de la atencion humanitaria
sin contemplar las condiciones de retorno y reubicaciéon de los hogares, lo que impide la
comprobacion de todas las condiciones que originaron la vulnerabilidad, sin que se cumpla
con la primera regla

2. ;El modelo puede determinar si la victima superé la urgencia extraordinaria o la
situacion de vulnerabilidad?

Para responder esta pregunta la Corte defini6 como factores a considerar para determinar
que una victima no se encuentra en extrema urgencia y vulnerabilidad los siguientes: (i) Los

'® Con problemas juridicos pertinentes: T 062/16, T 112/15, T 218/14, T 296/14, T495/14, T707/14, T
831 A/13, T 888/13, T414/13

' Corte Constitucional T 218 de 2014. T 296 de 2014, T 831 a de 2013, T 888 de 2013
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contenidos de los articulos 117 y 110 del Decreto 4800 de 2011, (ii) la existencia de
parametros de cesacion (superacion de situacion de vulnerabilidad) y (iii) la aplicacion del
enfoque diferencial (criterios de prorroga de la ayuda humanitaria).

Sobre el segundo factor, el articulo 117 del Decreto 4800 de 2011, establece:

“Articulo 117. Superacién de la situacion de emergencia. Con base en la
informacién recopilada a través de la Red Nacional de Informacién, se evaluara el
acceso efectivo del hogar a los componentes de alimentacion, alojamiento temporal,
salud y educacion, a través de alguna de las siguientes fuentes:

1. Participacion del hogar de los programas sociales (sic) orientados a satisfacer las
necesidades relativas a estos componentes.

2. Participacién del hogar en programas sociales orientados al fortalecimiento de las
capacidades de auto sostenimiento del hogar.

3. Participacion del hogar en procesos de retorno o reubicacion y acceso a los
incentivos que el gobierno disefie para estos fines.

4. Generacion de un ingreso propio que le permite al hogar suplir de manera auténoma
estos componentes.

5. Participacion del hogar en programas de empleo dirigidos a las victimas.

Una vez se establezca que el hogar cuenta con acceso a los componentes de
alimentacion, alojamiento temporal, salud y educacion a través de alguna de las
fuentes mencionadas, se considerara superada la situacion de emergencia producto
del desplazamiento forzado y se realizaran las remisiones correspondientes para
garantizar el acceso a los demas componentes de la atencién integral, con el fin de
avanzar en la cesaciéon de la condicién de vulnerabilidad y debilidad manifiesta.”
(Negrilla fuera de texto)”.

Al analizar el modelo con base en la norma, se tiene que en el manual operativo no existen
cruces de informacion relativos a la participacion en programas relacionados con retorno o
reubicacion.

Frente a la participacién en otros programas, el modelo establece cruces de informacion a
partir de los cuales va descontando miembros del hogar, a los cuales se les suspende de
manera definitiva la ayuda humanitaria. Frente a los que no procede la suspension, continta
la valoracion, de esta forma los cruces de informacion no se realizan sobre todos y cada uno
los miembros del hogar.

Asi las cosas, el acceso a programas de empleo solo se verifica en el paso 5 “Cruces de

verificacion de programas de generacion de ingresos y capacidades” es decir, solo se cruza
esta informacién frente a los miembros del hogar que no hayan sido descontados por
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generacién de ingresos, vulnerabilidad o desplazamiento superior a 10 afos; por ende, no se
aplica a todas las victimas sobre las cuales se evalua la entrega de ayuda humanitaria.

En cuanto a la verificacion de la participacion del hogar en programas sociales orientados al
fortalecimiento de las capacidades de auto sostenimiento del hogar o la generaciéon de un
ingreso propio, se tiene que segun el Manual Operativo esto se verifica en el paso 2 “Cruces
de verificacion de fuentes de generacion de ingresos”.

En este paso se consulta el acceso a programas sociales Unicamente mediante la verificacién
del cumplimiento de ciertos logros del programa Unidos y con relacion a la generacion de un
ingreso propio, se verifica a partir de cruces que buscan determinar si las victimas presentan
declaracion de renta, han aprobado ciertos logros del programa Unidos, o si han sido
clasificado en SISBEN IlIl. Por otra parte, si no se encuentran victimas que encajen en las
anteriores categorias, se verifica si cada miembro ha cotizado por 9 meses seguidos al
régimen contributivo, o posee un crédito o tarjeta de crédito por un monto superior a 2 SMLV.
Sobre estos ultimos cruces no se determina el tiempo en que se cumplio la condicion, es decir
si este hecho sucedié en el ultimo afio o desde que fue incluido en el Registro Unico de
Victimas.

En tal sentido, el modelo no permite verificar cada uno de los contenidos que establece el
articulo 117 antes referido, respecto de la superacion de la situacion de emergencia en sus
cinco (5) fuentes. En el mismo sentido, la verificacion de la generacion de ingresos se realiza
usando, entre otras variables, la existencia de obligaciones bancarias, de cuya existencia el
modelo presume que pueden sostenerse econdmicamente a tres personas y que por lo tanto
es procedente la suspensioén definitiva de ayuda humanitaria para tres miembros del hogar.

Por su parte el articulo 110 del Decreto 4800 de 2011, establece:
“Articulo 110. Tasaciéon de los componentes de la ayuda humanitaria de
emergencia y transiciéon. Con el fin de establecer los componentes y montos a
entregar en cada una de las etapas descritas, se evaluara la situacion particular de
cada victima y su nivel de vulnerabilidad, producto de causas endégenas y
exogenas al desplazamiento forzado, segtn las siguientes variables:
1. Caracter de la afectacion: individual o colectiva.
2. Tipo de afectacion: afectacion médica y psicolégica, riesgo alimentario, riesgo
habitacional.
3. Tiempo entre la ocurrencia del hecho victimizante y la solicitud de la ayuda.
4. Analisis integral de la composicion del hogar, con enfoque diferencial.
5. Hechos victimizantes sufridos ademas del desplazamiento forzado.
Una vez analizadas estas variables, la Unidad Administrativa Especial para la Atencion
y Reparacion Integral a las Victimas procedera a la programacion y entrega de los
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componentes de ayuda humanitaria, de acuerdo con las estrategias disefiadas para
este fin.” (Subrayado y negrilla fuera de texto)”

Al compararlo con el modelo, encontramos que no se contempla la verificacién de otros
hechos victimizantes sufridos. Frente al tiempo de ocurrencia del hecho victimizante es
necesario tener en cuenta que la Corte Constitucional ha indicado, que no reconocer la
prérroga de la ayuda humanitaria “bajo la falsa premisa de que el simple paso del tiempo
disminuye la condicion de vulnerabilidad de la poblacién desplazada, desconoce las
condiciones materiales y circunstancias facticas en las que se encuentra esta poblacion”, ya
que los rasgos de vulnerabilidad se acrecientan con el paso del tiempo, por ejemplo, en los
casos de adultos mayores'®

La sentencia T 218 de 2014, frente al término de los 10 afios'®, complementa el argumento
anterior expresando: “Asi pues, descartar la prorroga de la atencion humanitaria invocada por
una persona desplazada y su familia, aduciendo razones puramente formales (término
estricto para su prosperidad), desconoce la especial condicion de marginalidad y
vulnerabilidad en la que se ven envueltas estas personas y no responde a la realidad de la
permanente vulneracion de sus derechos. En el presente asunto, ciertamente, la vulneracion
de los derechos fundamentales del actor y las victimas en el afio (2000), y esa situacion
continua actualmente, pues el Estado no le ha brindado las herramientas suficientes para
superar la condicién de desarraigo” (Subrayado fuera de texto).

A pesar de lo anterior, la sentencia T 112 de 2015 indicd que es posible suspender la ayuda
humanitaria a victimas cuyo hecho victimizante hubiera ocurrido en un término superior a 10
afios, siempre y cuando no estén en situacion de extrema urgencia y vulnerabilidad. Para
determinar esta situacion debe considerarse todos los argumentos constitucionales ya
expuestos, mas la medicién de superacion de situacién de vulnerabilidad y el enfoque
diferencial.

8T 218 de 2014

° Esta norma estuvo vigente y decia asi: Articulo 112. Ayuda humanitaria de transicién. Derogado
por el art. 36, Decreto Nacional 2569 de 2014. Cuando el evento de desplazamiento forzado haya
ocurrido en un término igual o superior a diez (10) afios antes de la solicitud, se entendera que la
situaciéon de emergencia en que pueda encontrarse el solicitante de ayuda humanitaria no esta
directamente relacionada con el desplazamiento forzado, razén por la cual estas solicitudes seran
remitidas a la oferta disponible para la estabilizacion socioeconémica, salvo en casos de extrema
urgencia y vulnerabilidad manifiesta derivada de aspectos relacionados con grupo etario, situacién de
discapacidad y composicion del hogar, segun los criterios que determine la Unidad Administrativa
Especial para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas.
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Sobre la superacion de situacion de vulnerabilidad, en la sentencia T 888 de 2013 se
expresa que debe tomarse en cuenta la medicion de superacidn de situacién de
vulnerabilidad, es decir lo contemplado en los articulos del 79%° al 83 del Decreto 4800 de
2011, como un parametro para la suspension definitiva de ayuda humanitaria®'; no obstante,
los resultados de esa medicion son considerados para la suspension definitiva de ayuda
humanitaria cuando se determina que ha cesado la situacion de vulnerabilidad, mas no para
definir las vulnerabilidades o carencias actuales de la victima que habiliten la entrega de
ayuda humanitaria. Mas adelante en este documento se realiza un analisis de la medicion de
superacion de situacion de vulnerabilidad.

Sobre el enfoque diferencial, la Corte Constitucional retomando argumentos de la sentencia
C 278 de 2007%- y demas sentencias proferidas antes y después de la Ley 1448 de 2011 -
establece dos tipos de prorroga de entrega de ayuda humanitaria: automatica y no
automatica.

2 Articulo 79. De la cesacion. La cesacion de la condicion de vulnerabilidad manifiesta se declara en
el marco de un proceso de retorno o reubicacion, frente al restablecimiento de derechos de las victimas
de desplazamiento forzado en virtud de la politica publica de prevencion, proteccion, atencién vy
reparacion integral, mediante la cual se establece que se ha garantizado el goce efectivo de los
derechos de las victimas.

21T 888/13. Por lo anterior, la UARIV debera tener absoluta claridad de la cesacion de las condiciones
de vulnerabilidad y debilidad manifiesta de una persona que ha sido objeto del desplazamiento forzado,
para rechazar la peticion de prérroga de la dicha ayuda humanitaria. Para ello, el Decreto 4800 de 2011
establecié en los articulos 79 a 83 todo un procedimiento que permite determinar de manera concreta,
a partir de unos indicadores de goce efectivo de derechos basicos y restablecimiento econdmico y
social, cuando se estaria frente a una efectiva cesacion de la condicion de vulnerabilidad y debilidad
manifiesta. Il Lo anterior supone entonces, que la UARIV sustentara la valoracién que haga de cada
persona, en especial cuando se solicita la proérroga de la ayuda humanitaria de emergencia, a partir
de (i) la informacion depositada en la Red Nacional de Informacién vy (ii) de la verificacion real del
estado actual de vulnerabilidad en que se encuentre la persona desplazada. Ello, implica en
consecuencia, que no puede asumir como definitiva una valoracién de cesaciéon de la condiciéon de
vulnerabilidad teniendo como unica fuente de informacion la obtenida de manera parcial de la Red
Nacional de Informacién, como cuando consulta solo algunas de las fuentes de informacién que
comparten sus bases de datos con la referida Red. Este es el caso de la consulta que se hace a la
pagina electronica del Ministerio de la Protecciéon Social — Fondo de Solidaridad y Garantias en Salud —
FOSYGA- de cuya base de datos, se puede confirmar si un desplazado esta o no afiliado al régimen
contributivo en salud.(...) Il Por ello, mientras se alcanza dicha etapa de cesacion de la condicion de
vulnerabilidad, la entrega de la ayuda humanitaria de emergencia en sus diferentes componentes,
debera seguirse otorgando de acuerdo a las condiciones particulares de cada individuo y al grado de
vulnerabilidad en que se encuentre. Para ello, el articulo 110 del Decreto 4800 de 2011 desarrolla un
sistema de tasacién que evaluara la situacion particular de cada victima, asi como el nivel de
vulnerabilidad en que se encuentra, a efectos de que la ayuda humanitaria de emergencia que se le
entrega o cuya prorroga se reclama, supla de la mejor manera posible, todas sus necesidades basicas.

2 En esta sentencia se discutio la constitucionalidad del paragrafo A del articulo 15 de la Ley 387 de
1997 que establecia términos de tres meses para la entrega de ayuda humanitaria y su prérroga por
una sola vez. Esta norma fue declarada inexequible
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La prorroga no automatica se inicia a partir de una solicitud que motiva una evaluacién del
hogar acerca de su estabilizacidn socioecondmica y auto sostenimiento. La prorroga
automatica no depende de la solicitud de la misma y responde al enfoque diferencial con el
que debe entregarse la ayuda humanitaria, es decir se entrega a personas de especial
proteccidn constitucional que no pueden garantizar su auto sostenimiento, sin previa
evaluacién, tales como: personas mayores, personas con discapacidad, personas con
enfermedades terminales, mujeres cabeza de hogar y nifios, nifias y adolescente sin
acudiente y minoria étnicas.

Respecto al Manual Operativo se tiene que la mayor aproximacion a la aplicacion de este
enfoque se encuentra en el Paso 3 “extrema urgencia o vulnerabilidad” en el cual los cruces
de informacion se realizan de manera posterior a la verificacion de generacién de ingresos.

De esta forma este criterio no es un parametro aplicable a todos los miembros del hogar, sino
a aquellos que no se les haya suspendido la entrega de ayuda humanitaria por generacion de
ingresos”. Como ejemplo, se tiene que una victima a la quien se le ha comprobado la
existencia de un crédito superior a 2 smlv (verificacion de generacién de ingresos) puede
suspendérsele definitivamente la ayuda humanitaria a tres miembros de su familia, asi estos
sean menores de edad, personas mayores, con discapacidad, o enfermos terminales etc.,
desconociendo la prioridad que debe tener la identificacion de sujetos de especial proteccion
constitucional y las acciones afirmativas que ameritan.

Ahora, el Manual Operativo define la existencia de situacién de emergencia o vulnerabilidad
de un hogar, a partir de los siguientes criterios:

(i) El desplazamiento es menor a un afio,

(i) Cuatro personas del hogar dependen econdmicamente de un miembro que se
presume con capacidad productiva,

(iii) No existen miembros con capacidad productiva

(iv) Algun miembro se reconoce con identidad étnica sumado a alguna de las siguientes
condiciones: adulto mayor, persona con discapacidad, auto reconocimiento como
trans; nifios, nifias y adolescentes que no estan bajo custodia del ICBF, o cuando
existe un solo miembro con capacidad productiva en un hogar de cinco personas
elegibles

% Como ejemplo, se tiene que una persona a la que se le haya comprobado la existencia de un crédito
superior a 2 smlv habilita a la UARIV a suspender definitivamente la ayuda humanitaria a tres
miembros de su familia, asi estos sean menores de edad, personas mayores, con discapacidad, o
enfermos terminales etc., como ya se explico.
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Asi las cosas, pese a que el Modelo se ha trazado el objetivo de evaluar y comprobar que las
condiciones que originaron vulnerabilidad contindan o que estads ya no existen, o que se
super6 la situaciéon de urgencia extraordinaria, la CLSM logré establecer que dicho modelo
utilizé algunos mas no todos los criterios y las fuentes a las que se refirio la Corte
Constitucional, en la jurisprudencia citada anteriormente. Esta situacion impide que exista una
evaluacién completa y por lo mismo veridica de la superacién de determinado estado de un
hogar, a fin de decidir sobre la prorroga o suspensién de la medida de asistencia.
Adicionalmente se evidencié que, pese a la advertencia de la Corte Constitucional, en el
sentido de aclarar que el mero paso del tiempo no significa la superacion de determinadas
condiciones, y que estas incluso se pueden acrecentar con el paso del tiempo, el modelo de
medicion incluye, filtros correspondientes al tiempo transcurrido después del desplazamiento
(10 afos), que derivarian en la suspension definitiva de ayuda humanitaria a sujetos de
especial proteccion constitucional.

3. (A partir de la aplicacion del modelo es posible determinar el logro de la
estabilizaciéon socioeconémica?

La estabilizacién socioecondmica es contemplada en el modelo de medicidon de superacion de
situacién de vulnerabilidad a través del indice global de restablecimiento socioeconémico®*
expuesto en la resolucién 1126 de 2015, que no se contempla en el modelo de medicién de
carencias de la UARIV, de esta forma la medicion de este indice no tiene relevancia en las
decisiones de prorroga de entrega de ayuda humanitaria.

En este sentido, mientras que para la Corte Constitucional solo es posible la suspension de
ayuda humanitaria cuando se comprueba la estabilizacion socioecondémica del hogar, para la
UARIV esto es posible cuando se concluye que las victimas tienen acceso a las condiciones
minimas de alojamiento y alimentacién de conformidad con los resultados de los cruces de
informacion e inferencias establecidas.

1.1.6 Evaluacion de la situacion de las personas a las cuales se les ha
suspendido la ayuda humanitaria:

La Defensoria Delegada para la Orientacion a Victimas del Conflicto Armado realizé una
encuesta a 593 victimas y 22 organizaciones de victimas, aplicada a quienes se les ha
suspendido la ayuda humanitaria con el fin de evaluar su situacién socio-econémica actual en
relacion a sus carencias. Para la aplicacién de la encuesta individual el equipo psico-juridico
de cada regional, realizé dichas encuestas a personas que acuden a los Centros Regionales

% Es un instrumento para establecer que tan cerca se encuentra una persona de superar su situacién
de vulnerabilidad.
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o a las instalaciones de la DP a solicitar orientacion y asesoria sobre la impugnacién de los
actos administrativos de suspensién definitiva de ayuda humanitaria, teniéndose en cuenta
para dicho ejercicio tanto a quienes interpusieron recursos como a los que no lo hicieron.

La encuesta recabd informacion basica de las victimas tales como: nombre, identificacion,
direccion, hechos victimizantes. Los aspectos evaluados fueron: las condiciones de la
vivienda (entorno de ubicacién, tipo de vivienda, material predominante de la vivienda, acceso
a servicios publicos, tipo de abastecimiento de agua, combustible utilizado para cocinar, tipo
de tratamiento de basuras y tipo de servicio sanitario); de igual forma se evaluaron los
ingresos del hogar (ingreso promedio por persona, principal fuente ingresos); y la existencia
de personas en situacion de vulnerabilidad o que son sujetos de especial proteccion
constitucional.

Sobre las condiciones de la vivienda:
El 87% de los encuestados vive en entorno urbano. Si bien cerca del 58% vive en casas y el
16% en apartamentos, cerca del 10% vive en ranchos o refugios. El 3.5% no cuenta con

ningun servicio publico y en cuanto al acceso a cada servicio publico, se tiene lo siguiente:

Cuadro 11. Acceso a servicios publicos de la poblacidon encuestada a los cuales se les
suspendié la ayuda humanitaria

Acueducto Alcantarillado Electricidad Gas domiciliario
No Si No Si No Si No Si
122 4 172 a1 29 564 278 315

Fuente: Elaboracion propia. DP.

El acceso a los servicios de acueducto y alcantarillado son los que presentan mayor grado de
falencias. El 20.5% de personas no cuenta con acceso al servicio de acueducto. El 29% no
tiene acceso a alcantarillado. El 4.8% no cuenta con electricidad en el hogar.

Respecto al abastecimiento de agua, se indica que el 23% aun tiene como fuente de

abastecimiento: agua lluvia, carro-tanque, aguatero, pozo, aljibe, rio quebrada, manantial,
nacimiento.
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Cuadro 12. Fuente de abastecimiento de agua de la poblacion encuestada a los cuales
se les suspendié la ayuda humanitaria

Tipo de abastecimiento de agua N. de personas Porcentaje
Agua lluvia 45 8%
Carro Tanque, aguatero 1 2%
Conexion red de acueducto 457 7%
Pozo, aljibe 54 9%
Rio, quebrada, manantial, nacimiento 26 4%
Total general 593 100%

Fuente: Elaboracion propia. DP.

Sobre el material predominante de la vivienda la encuesta muestra que mientras que el 78%
vive en viviendas de materiales como bloque o ladrillo, cerca de un 8% tiene viviendas sin
paredes o en materiales como zinc, tela, cartén, desechos o plasticos.

En relacion con el combustible que utiliza para cocinar, la mayor parte de los hogares cuenta
con gas domiciliario, sin embargo, el 9% cocina con lefia, madera o carbén. Respecto al
servicio sanitario con el que cuentan los encuestados el 11% usa inodoros sin conexion,
letrinas o no cuenta con ningun servicio sanitario.

Sobre los ingresos del hogar:

Respecto a la principal fuente de ingresos que perciben las victimas, la informacion evidencia
que al trabajo informal se dedica el 72% de la poblacién encuestada, el 19% se encuentra con
empleo formal y cerca de un 9% vive de la ayuda de familiares o vecinos. Al preguntar por lo
ingresos promedio por persona, se obtuvo que cerca del 33% se encuentra por debajo de la
linea de pobreza extrema.

Sobre la existencia de personas vulnerables o con especial proteccion constitucional:

Teniendo en cuenta que el SISBEN es una de las fuentes de informacion para la medicion de
carencias, en tanto suministra informaciéon sobre la situacion socio-econémica de las
personas para su respectiva focalizacion como beneficiarios de programas sociales del
Estado, se preguntd a los encuestados si alguno de los miembros del hogar tenia clasificacién
de 0 a 2 en este sistema; el 87% manifestd que al menos un miembro de su hogar estaba
clasificado con nivel de SISBEN de 0 a 2. Por otra parte, el 49.2% dijo contar con mujeres
madres cabeza de hogar. El 21% manifesté tener en el hogar al menos una persona con
discapacidad que no tuviese capacidad productiva. EI 5% cuenta con por lo menos una
persona en su hogar con enfermedades terminales. Por otra parte, el 1.5% de los hogares
cuenta con al menos una persona LGTBI. El 14% manifestd contar con al menos uno de sus
integrantes que se reconoce como sujeto étnico.
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Finalmente, sobre el derecho a la indemnizacion, se obtuvo que el 97.3% de los encuestados,
a pesar de habérseles suspendido la ayuda humanitaria no han sido indemnizados aun.

En relacion con la percepcion de las organizaciones de victimas, si bien el 47% de las
organizaciones encuestadas consideran que hay personas que ya no necesitan de la ayuda
humanitaria; también encuentran que las suspensiones realizadas han sido injustas porque
las victimas suspendidas no cuentan con vivienda propia ni digna, carecen de proyectos
productivos que soporten la posibilidad de superar las condiciones de vulnerabilidad o son
adultos mayores con dificultades para el auto-sostenimiento. Ademas, el 100% de las
organizaciones sostienen que la ayuda humanitaria debe mantenerse para las victimas que
no han superado su condicion de vulnerabilidad hasta cuando el Estado las indemnice.

1.1.7 Emisidon de actos administrativos de suspension definitiva de
ayuda humanitaria y el debido proceso

La UARIV ha emitido y notificado 56.326 actos administrativos desde el mes de diciembre de
2015 a la fecha, mediante los cuales comunica la decision de suspender de manera definitiva
la ayuda humanitaria a victimas del desplazamiento forzado. Estos actos administrativos
pueden ser controvertidos mediante los recursos de reposicion y apelacion y la interposicion
de revocatorias directas.

Asesorando a las victimas en el ejercicio de su derecho a la contradiccion, los equipos psico-
juridicos de la DP han estudiado mas de 300 actos administrativos de suspension definitiva de
ayuda humanitaria para la interposicion de los recursos mencionados. A partir de ese
ejercicio pudo concluirse:

Ausencia de motivacion del acto administrativo
La decision de suspender de manera definitiva la entrega de ayuda humanitaria se basa en la

medicién de carencias del hogar actual. Esta medicién se realiza a partir de un cruce de
informacién de los registros administrativos o sistemas de informacion del SISBEN?®°, RUAF?,

% Es la manera como el Gobierno Colombiano busca garantizar el cumplimiento de los derechos de la
poblacién mas vulnerable del pais. La Sigla SISBEN significa, Sistema de Potenciales Beneficiarios
para programas sociales. Se consideran como cruces efectivos para verificacion de fuentes de
ingresos miembros del hogar cuyo puntaje sea superior 57.21 0 56.32

*® RUAF es un sistema de informacion que contiene el registro de los afiliados al Sistema Integral de
Seguridad Social (Salud, Pensiones, Riesgos Profesionales), a Subsidio Familiar, a Cesantias, y de los
beneficiarios de los programas que se presten a través de la red de proteccion social. Cruce efectivo
para verificacion de fuetes de generacion de ingresos cuando se reporta persona que ha laborado de
manera continua por 9 meses.
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INFOUNIDOS?, CIFIN®, etc., sobre el acceso de las victimas a diferentes componentes de
las fases de atencion y asistencia en diferentes programas del Estado.

Sin embargo, en los actos administrativos no se refleja de manera precisa el resultado de
estos cruces de informacién en términos de establecer la situacion econdmica de las victimas
que permita a la UARIV adoptar decisiones de suspension de la ayuda humanitaria en tanto
tiene resueltas sus necesidades basicas; tampoco hacen referencia a sobre cual de sus
miembros se predica, sino mencionan causales generales, encontradas de manera separada
en los actos administrativos estudiados y resumidas asi:

(i) la identificacion de la unidad de medida, es decir el hogar, fue el obtenido a la fecha del
procedimiento de identificacién de carencias la cual no se especifica, (ii)se logré determinar
que un miembro dentro del hogar adquirié un producto financiero, (iii) se comprobd la
existencia de fuentes de ingreso en su hogar por parte de uno o alguno de sus miembros, (iv
)se considera que existir carencias actualmente no tienen relaciéon de causalidad directa con
el conflicto armado,(v) que de acuerdo a la informacién consultada se comprobd que no tiene
carencias en alojamiento y/o alimentacion, (vi) que segun informacion del RUAF o PILA se
logré determinar la presencia de un miembro dentro del hogar —que no se identifica-cotizante
del régimen contributivo, completando un periodo consecutivo-que no se especifica-, (vii)
encontramos algun (os) integrantes con capacidad productiva, beneficiario de un subsidio de
vivienda en determinado afio, en este ultimo caso se omite evaluar las carencias en
alimentacion.?

En consecuencia, la victima no conoce de qué fuente de informacién fueron extraidos estos
datos, hace cuanto, y de qué momento de su vida se predica el acceso a una determinada
oferta, bien o servicio. De esta forma, no se explicitan los argumentos y pruebas que
sustentan y explican la afirmacion realizada por la UARIV en el acto administrativo, asi las
cosas, el derecho a la contradiccion®® de la victima es violado al no darle a conocer de

" gistema de Informacion el programa UNIDOS para la superacion de la pobreza. Contiene
participantes y logros. Cruce efectivo para verificacion de generacién de ingresos cuando ha aprobado
logros 7, o 9 del formulario de promocién.

% La CIFIN es un servicio privado de informacion, conformado por bases de datos de diverso caracter,
a través de las cuales se muestra el comportamiento comercial y financiero de las personas que son
reportadas a ellas. Cruce efectivo para verificacion de generaciéon de ingresos si reporta miembro del
hogar con crédito superior a 2smilv.

# Excepcion de los actos administrativos cuya suspension definitiva de ayuda humanitaria fue
sustentada en que segun el sistema de Informacion SISBEN lll el hogar no presenta grado de pobreza
que lo conlleve a ser potencial beneficiario de programas sociales. Sin embargo, no indican si el cruce
fue efectivo para cada miembro del hogar o solo para el jefe de hogar del RUV o autorizado.

% T 555 de 2010, T 1021 de 2002, T-1263 de 2001 y T-395 de 2009
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manera clara y completa la motivacion®' que sustenta la suspensién de la entrega de la ayuda
humanitaria.

Conforme a lo anterior todos los actos administrativos, independientemente del grado de
precision de la medicion de carencias, podrian ser objeto de revocatoria o accion de tutela
que busque la motivacién del acto®, evidenciando una actuacién arbitraria al ser ausente de
la debida motivacion, derivando esto en la pérdida de legitimidad y legalidad del modelo de
medicién de carencias.

Practica de pruebas en el tramite de los recursos

En desarrollo de los mandatos conferidos por la Ley 1448 a la entidad y en ejercicio de su
misidn constitucional de proteccion de los derechos, se ha coadyuvado o presentado de
manera directa recursos administrativos frente a las decisiones de la UARIV, lo cual ha
implicado para la garantia del derecho vulnerado la solicitud de practica de pruebas, tales
como solicitud de visitas domiciliarias, recoleccion de documentos, etc. ; sin embargo, hasta el
momento ningun usuario ha manifestado que ha recibido comunicacion de la UARIV
solicitando documentos adicionales o ha sido objeto de una visita al hogar para verificar de
manera directa la situacidon de vulnerabilidad social y econdmica, incluso en los actos
administrativos que resuelven los recursos no se ha hecho mencion frente a la negacion,
decreto, practica de pruebas o al menos algun tipo de pronunciamiento general ante la
solicitud realizada en el acto administrativo que confirma o niega la decision.

Esta falta de respuesta a una solicitud que busca comprobar o contrastar la informacion
obtenida con base en registros administrativos frente a la realidad de las victimas, constituye
a juicio de la entidad una flagrante violacién al debido proceso® al violar el tramite de los
recursos y sus pruebas establecido en el articulo 79 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

1.2. Medicion de superacion de situacion de vulnerabilidad

¥ C -371 de 1999, T-576-98, reiterada en T-1168-08. La motivacion de un acto administrativo, segun
ha sefialado esta Corporacién, debe ser “suficiente, esto es, ha de dar razén plena del proceso logico y
Juridico que ha determinado la decision”

%2 Buscando la proteccion del derecho al debido proceso.

% El articulo 29 de la Constitucion Politica consagra: "el debido proceso se aplicara a toda clase de
actuaciones judiciales y administrativas”.
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1.2.1 Sobre la Resolucion 1126 de 2015, su mediciéon y los Indicadores de Goce
Efectivo de Derechos

La Resolucién 1126 del 7 de diciembre de 2015, expedida por el Departamento Nacional de
Planeacion y la Unidad para las Victimas, adopt6 criterios técnicos de evaluacion de la
superacion de la situacion de vulnerabilidad y el indice Global de Restablecimiento Social y
Econdmico de las victimas de desplazamiento forzado. Es importante resaltar que la adopcion
de estas mediciones se realizé en respuesta a los articulos 67 y 68 de la Ley 1448 de 2011;
es decir, bajo la premisa de que la condicién de vulnerabilidad y debilidad manifiesta de las
victimas de desplazamiento forzado cesara una vez estas alcancen el goce efectivo de sus
derechos.

De igual forma el Decreto 1084 de 2015, definié que se entiende que una persona victima de
desplazamiento forzado ha superado su situacion de vulnerabilidad cuando se ha estabilizado
socioecondmicamente, esto respecto a la medicidén de los derechos de:

Identificacion

Salud

Educacién
Alimentacién
Generacion de Ingresos
Vivienda

Reunificacion Familiar

NooahsowN -~

Lo anterior, se haya logrado con ayuda del Estado o por sus propios medios.

En este sentido se generaron tres (3) criterios para la verificacién de la superacion de la
situacién de vulnerabilidad.

a. Que se cumpla con los criterios relativos a cada uno de los siete (7) derechos
enunciados.

b. Que la victima cuente con ingresos suficientes’ mas el cumplimiento de los derechos de
salud, educacion, reunificacion familiar e identificacion.

c. Por manifestacion voluntaria de las victimas.

De acuerdo a lo anterior, la CSML realizé un balance entre los criterios contemplados en la
Resolucion y los Indicadores de Goce Efectivo; al respecto es necesario realizar aclaraciones
iniciales. Los siguientes comentarios se centraran en aspectos que son motivos de reflexion,
debido a que, o no se equiparan integralmente con lo aprobado por la Corte Constitucional, o
bien, porque por los criterios exigidos reducen el conjunto de victimas sobre quienes se puede
realizar la medicion a aquellas que se encuentran en determinados registros administrativos.
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Adicionalmente, se sefalara la ausencia de componentes o criterios que deberian estar
incluidos en la medicién.

Adicionalmente, es importante sefialar que la UARIV no entreg6 a la CSML un documento de
manual operativo de la medicion de la superacion de la situacion de vulnerabilidad, pese a
ello, se tuvo conocimiento de un documento de trabajo en el que se trazan las fases del
procedimiento, lo que contrasta con la explicacién entregada por la UARIV a la CGR de la
Republica en el marco de una visita técnica

Analizado el criterio de superacion por manifestacion voluntaria, este podria incidir en
que las victimas por desconocimiento de las implicaciones de tal manifestacion, por temor, o
por sentimiento de frustracion frente a la politica publica, o ante la expectativa de una
indemnizacion, las victimas manifiesten voluntariamente una realidad muy alejada a lo
establecido en el articulo 67 de la ley 1448 de 2011, el cual consagra: “Cesara la condicién de
vulnerabilidad y debilidad manifiesta ocasionada por el hecho mismo del desplazamiento,
cuando la persona victima de desplazamiento forzado a través de sus propios medios o de los
programas establecidos por el Gobierno Nacional, alcance el goce efectivo de sus derechos”.
Asi, las variables que inciden en esta decision pueden distar del verdadero goce de sus
derechos, mucho mas cuando desconocen las consecuencias en materia de derechos y
acceso a oferta de esta manifestacion.

Respecto al criterio de medicion relativo a los siete (7) derechos, los factores de reflexion
son los siguientes:

En la medicidn del derecho a la Salud, se entiende que las personas victimas cuentan con
el goce efectivo del derecho en tanto, se encuentra afiliado(a) a alguno de los regimenes del
Sistema General de Seguridad Social en Salud.

Adicionalmente, aunque en los IGED, la atencién psicosocial quedo incluida en el derecho a
la rehabilitacion, la Resolucion en una lectura integral del derecho a la salud, incluy6 este
componente. En primera instancia, debe notarse que los indicadores en materia de salud que
fueron avalados por la Corte Constitucional, incluyen:

“Acceso al SGSSS - Todas las personas cuentan con afiliacion al SGSS”
“Acceso al esquema de vacunacién — Todos los nifios del hogar cuentan con esquema de

vacunacion completo”

En este sentido, los criterios de medicién en el tema de salud planteados en la Resolucion
omiten criterios como:

Nifios y nifias entre 0 y 7 afios que cuentan con esquema de vacunacion completo, es decir:
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* Numero de Nifios entre 12 y 23 meses de edad incluidos o cesados en el RUPD
tienen tres dosis de vacuna pentavalente (DPT, HB y Hib)

* Numero de nifios de 0 y 5 afios incluidos o cesados en el RUPD que tienen dos
refuerzos de polio y DPT y uno de SRP (sarampion, rubéola y paperas

* Numero de nifios entre 12 y 23 meses de edad incluidos o cesados en el RUPD
que tienen una dosis de vacuna SRP (sarampion, rubéola y paperas)

El criterio de vacunacion es importante porque se enmarca en la atencion con enfoque
diferencial y la prevalencia de los derechos de los nifios y nifias. Adicionalmente, aporta a una
evaluacién que trasciende a la simple condicion de asegurado.

Por otra parte, frente a la atencion psicosocial, la resolucién define como criterio que la
victima de desplazamiento forzado haya solicitado y/o recibido atencion o rehabilitacion
psicosocial de alguna de las siguientes maneras:

* Ha solicitado atencion o rehabilitacion pisco-social y la ha recibido.

* Habiendo sido citada o informada de la programacién de sesiones individuales o
grupales de atencion o rehabilitacion pisco-social, no asistio.

* No ha requerido este tipo de atencion.

En este sentido, el indicador de atencion psicosocial avalado por la Corte Constitucional, fue:

“Acceso a asistencia Psicosocial: Todas las personas que solicitaron apoyo psicosocial lo
recibieron”

Cuya férmula es:

Numero de personas victimas de desplazamiento forzado incluidas o cesadas en el RUPD
con planes de atencién psicosocial elaborados y que reciben dicha atencién por el sector
salud / Numero de personas victimas de desplazamiento forzado incluidas o cesadas en el
RUPD con planes de atencion psicosocial elaborados.

Esto sin tener en cuenta la participacion de indicadores de tipo complementario en la
rehabilitacién psicosocial que tienen en cuenta datos como:

* Numero de victimas de desplazamiento forzado incluidas o cesadas en el RUPD con
cierre del caso de acuerdo con planes de atencién psicosocial individual

* Numero de victimas de desplazamiento forzado incluidas o cesadas en el RUPD con
cierre del caso de acuerdo con planes de atencion psicosocial familiar

* Numero de victimas de desplazamiento forzado incluidas o cesadas en el RUPD con
cierre del caso de acuerdo con planes de atencidn psicosocial comunitario
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* Numero de sujetos de reparacién colectiva victimas de desplazamiento forzado con
procesos de reconstruccion del tejido social en implementacion

De esta forma, la medicién en el marco de la atencion psicosocial termina siendo motivo de
reflexion, en tanto: primero, no puede afirmarse que una persona que no asistié a una sesioén
psicologica programada tiene la garantia de acceso al derecho. Los motivos de no asistencia
pueden ser varios y de diferente indole, entre ellos puede deberse a la misma afectacion
sufrida, la cual le puede generar resistencia, dificultad o desmotivacion a ingresar a un
proceso psicoldgico. Otras causas pueden estar en el orden de no contar con los recursos
para asistir, asi como también pueden argumentarse razones de seguridad que le impiden
salir de su hogar, etc. Por lo anterior, la medicion debe indicar no solo que inasistié a una cita
programada, sino que debe obedecer a un criterio voluntario y manifiesto (que sea verificable)
sobre el abandono del proceso donde se tengan en cuenta las causales del mismo.

Por otra parte, el no requerir este tipo de atencion debe encontrarse debidamente expuesto
por un profesional que indique el estado de salud psicolégica en la que se encuentra la
victima y que justifique el no requerimiento de la atencion. Asi, lo Unico que podria excusar la
no atencién psicosocial a las victimas, es la decisién propia de no afrontar el proceso, luego
de que la entidad responsable realice una sensibilizacién verificable de los beneficios de
participar en el acompafiamiento psicosocial. Asi, la simple respuesta negativa en una
encuesta de percepciéon como el PAARI no puede entenderse como el no requerimiento de la
atencion psicosocial.

Si bien, la Resolucion involucro la atencién psicosocial, es importante, que se tenga en cuenta
el sentido amplio del derecho a la rehabilitacion como parte de la medicion de salud, esto es
integrar a esta medicion el indicador de rehabilitacion fisica:

“Todas las victimas de desplazamiento forzado han sido rehabilitadas integralmente por las
afectaciones causadas por el delito de desplazamiento’.

De tal suerte que todas las victimas que requieren rehabilitacion fisica debido a las
afectaciones causadas por el desplazamiento forzado hayan sido atendidas y rehabilitadas.

En la medicion del derecho a la alimentacién, se tiene como criterio que las personas
victimas de desplazamiento forzado hagan parte de un hogar cuya alimentaciéon cumple con:

* Frecuencia adecuada de consumo de alimentos: El hogar cuenta con un consumo
aceptable, medido a través del Food Consumption Score (FCS) del Programa
Mundial de Alimentos.

* Diversidad alimentaria: El hogar consumio al menos 5 de los siguientes grupos de
alimentos durante la semana anterior a la recoleccion de la informacion:
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Tubérculos y cereales; legumbres; vegetales; frutas; carnes y pescados; lacteos;
aceites y grasas.

En este caso la Corte Constitucional aprob6é como indicadores de alimentacién:

“Disponibilidad de alimentos en forma suficiente — Hogar dispone de alimentos aptos para el
consumo y accede a una cantidad suficiente de los mismos”.

“Cuidado infantil — Todos los nifios del hogar que no estan al cuidado de un adulto asisten a
programas de atencion al menor”.

En este caso, si bien los criterios de medicion son equiparables, la reflexion debe realizarse
respecto a sus fuentes. Segun lo sefalado por el documento técnico de medicion de
subsistencia minima?, donde estos dos criterios también son tenidos en cuenta, las fuentes
utilizadas para conocer la situacion de alimentacion de los hogares, son dos registros
administrativos: Base de datos del programa Unidos (logro 22) y base de datos del PAARI.
Esto implica que la informacion con la que cuenta el Estado respecto a este derecho se
reduce a las victimas que pertenecen al programa Unidos y a aquellos a quienes se les haya
realizado el PAARI, es decir que respecto a los hogares sobre los cuales no se tiene esta
informacion, operara ya no el criterio de la medicién de los siete (7) derechos sino la
aplicacion del criterio de ingresos, sobre el cual se sefialan reflexiones mas adelante.

De igual forma, en este capitulo se indicé que dentro de las dificultades que implican los
resultados de la encuesta PAARI, se tiene que las victimas no tienen total comprension de las
preguntas que se les realizan.

Respecto a la medicion del goce efectivo al derecho de Generacion de Ingresos, se
evaluan dos condiciones:
* Que se cuente con ingresos por valor igual o superior a la linea de pobreza establecida
por el DANE, vigente para el afio de verificacién y el lugar de residencia o
* Que se cuente con ingresos por encima de la linea de pobreza extrema y cuenta con
activos, niveles de dependencia bajos o capacidades adicionales, entendiendo estos
como el cumplimiento de al menos dos de los siguientes criterios:

- Por cada tres personas en el hogar hay al menos una con educacion técnica,
tecnoldgica o universitaria.

- Por cada tres personas en el hogar hay al menos una ocupada o pensionada y
genera ingresos.

- Alguno o varios de los integrantes del hogar son propietarios de algun lote o
inmueble distinto al que habita.

- Alguno o varios de los integrantes del hogar participaron y finalizaron algun
programa institucional de generacion de ingresos o fortalecimiento de
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capacidades, entendidos como aquellos que facilitan la vinculacion a una
ocupacion remunerada o mejoran las condiciones de la actividad que ya
desarrolla y que cuente con alguna de las siguientes caracteristicas: 1.
Asesoria y/o asistencia técnica y financiacion o entrega de recursos en especie
para el fortalecimiento o funcionamiento de unidades productivas. 2. Subsidios
para adquisicion de tierras o predios y proyectos productivos rurales; 3. Acceso
a riego y/o drenaje.

La orden sexta del Auto 116 de 2008, adoptd indicadores propuestos por el Gobierno
Nacional y por la Comision de Seguimiento, entre los cuales se encuentra el de la mediciéon
de Generacion de Ingresos, en lo relativo a linea de pobreza y linea de pobreza extrema o en
su momento, indigencia:

* El hogar posee al menos una fuente de ingresos autbnoma y su ingreso supera como
minimo la linea de indigencia (entiéndase hoy pobreza extrema)

* El hogar posee al menos una fuente de ingresos auténoma y su ingreso se ubica por
encima de la linea de pobreza.

En este caso, si bien los criterios de medicion se ajustan a lo solicitado por la Corte
constitucional, la complejidad de la evaluacién se concentra en el mecanismo y la fuente para
estimacion del ingreso. Segun lo sefialado en la Resolucién 1126 de 2015, para el calculo del
nivel de ingresos se podra utilizar: i) la informacién obtenida a partir de la aplicacion de
preguntas directas a los integrantes del hogar; ii) la informacion de registros administrativos
de diferente indole disponibles en la RNI o; iii) la informacion estimada a través de modelos
de imputacién que permitan contemplar la tenencia de activos del hogar como la vivienda y
detectar y corregir datos extremos, falsos ceros e informacion faltante en las recolecciones.

En este sentido, al sefialar como fuente las preguntas directas realizadas al hogar, se esta
haciendo referencia a la encuesta PAARI. Las preguntas de generacion de ingresos, en esta
encuesta, apuntan a conocer si en la semana inmediatamente anterior tuvo alguna ocupacion
o si en los ultimos 12 meses recibié honorarios que tienen como origen las prestaciones
derivadas de un trabajo formal. Sin embargo, de las preguntas realizadas no se logra inferir
que la generacion de ingresos para el hogar realmente supere su condicion de pobreza o
pobreza extrema de manera permanente y no se deba a una circunstancia ocasional o
eventual.

De igual manera, respecto a los registros administrativos con los que cuenta la Red Nacional
de Informacién para identificar generacion de ingresos se encuentran: DIAN (Declaracion de
renta), Infounidos, Sisben Ill, RUAF y PILA y CIFIN (crédito y tarjeta de crédito). Sin embargo,
en este caso, como en los otros componentes, la calidad de la informacién suministrada por
estas fuentes, termina determinando la validez y consistencia de la medicién.
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Finalmente, es importante sefalar que si bien son dos criterios para evaluar el derecho a la
generaciéon de ingresos: a. Ingresos iguales o superiores a la linea de pobreza y, b. ingresos
superiores a la linea de pobreza extrema y contar con activos, niveles de dependencia bajos o
capacidades adicionales; Los dos no resultan del todo equiparables cuando las capacidades
adicionales tienen que ver con la existencia, por cada tres personas en el hogar, de al menos
una con educacién técnica, tecnoldgica o universitaria. Dicha capacidad no garantiza por si
misma la generacion de ingresos. La sola titulacion no se revierte en el acceso al mundo
laboral, mucho menos cuando prima un contexto de vulnerabilidad del hogar.

De la misma manera, llama la atencion el criterio respecto a la existencia de alguno o varios
de los integrantes del hogar propietarios de un lote o inmueble distinto al que habita debido a
que no se aclara dentro de la resolucion la situacion de excepcidon de los inmuebles que se
encontraran en despojo o abandono, asi como tampoco la seguridad juridica de estos bienes.
Esto se afirma desde el contenido de la resolucién y ante la carencia de un documento
técnico que aclare fuentes y cruces de informacion.

Sobre la medicién de la situaciéon de vulnerabilidad a través del Nivel de Ingresos del
hogar y otros derechos, la Resolucion sefiala textualmente:

“la situacion de vulnerabilidad sera considerada superada siempre que la victima
de desplazamiento forzado goce de los derechos a salud, educacion, identificacion
y reunificacion familiar de acuerdo a los criterios anteriormente descritos y
pertenezca a un hogar cuyos ingresos mensuales sean superiores a 1.5 veces el
valor de la linea de pobreza estimada por el DANE, vigente para el afio de
recoleccién de la informacion y el lugar de residencia del hogar”.

En este caso, se deben tener en cuenta las reflexiones ya citadas respecto a la evaluacion del
derecho a la salud y lo relacionado con las fuentes y criterios de medicion del ingreso. Es
destacable que, de acuerdo a lo mencionado sobre las limitaciones de algunas fuentes para
dar cuenta de la situacion de superacidon de vulnerabilidad de las victimas en cada uno de los
derechos, el criterio de generacion de ingresos sea el que primero en la medicion; como se
vera en el siguiente apartado referido al analisis de la base de datos de las victimas que
superaron situacion de vulnerabilidad, 115.416 victimas (95.85%), superaron la situacion de
vulnerabilidad por su nivel de ingresos y 4.991 victimas (4.14%) por el acceso a siete
derechos.

Dicha evaluacion resulta preocupante, en tanto no es clara la metodologia con la cual se esta
haciendo el calculo de los ingresos de los hogares que tienen las victimas del desplazamiento
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forzado. Esta vaguedad en la metodologl'a34, tiene fuertes implicaciones sobretodo porque se
carece de un diagnostico de la robustez de los registros administrativos y la posibilidad de
imputar arbitrariamente activos a los hogares con victimas del desplazamiento forzado, lo que
puede implicar la violacion de los derechos a la alimentacién, a la vivienda y sobre todo a la
generacién de ingresos.

Este punto es vital porque segun la Encuesta Nacional de Victimas realizada por la CGR, el
82% de las victimas del desplazamiento forzado en Colombia manifestaron haber perdido su
trabajo y/o su fuente de ingresos a causa del conflicto armado.*

Respecto a la inclusion del Criterio de Situacion de Seguridad, la Resolucién plantea que
en el marco de lo expuesto en el Decreto 1084 de 2015, “no se podra declarar superada la
situacion de vulnerabilidad a las personas victimas del desplazamiento forzado que presenten
condiciones desfavorables de seguridad”.

En atencién a lo sefalado, se explica que estas condiciones desfavorables se entenderan
cuando:

“La persona se encuentre en riesgo individual extraordinario o extremo de acuerdo a los
siguientes criterios:

(i) debe ser especifico e individualizable, es decir, no debe tratarse de un riesgo
genérico.

(i) debe ser concreto, es decir, estar basado en acciones o hechos particulares y
manifiestos, y no en suposiciones abstractas.

(iii) debe ser presente, esto es, no remoto ni eventual.

(iv) debe ser importante, es decir, que amenace con lesionar bienes o intereses
juridicos valiosos para el sujeto, por lo cual no puede tratarse de un riesgo
menor.

(v) debe ser un riesgo serio, de materializacion probable por las circunstancias del
caso, por lo cual no puede ser improbable.

(vi) debe tratarse de un riesgo claro y discernible, no de una contingencia o peligro

% La resolucion describe de manera vaga la metodologia para el célculo de los ingresos de los hogares
con victimas del desplazamiento forzado asi: “Para el calculo del nivel de ingresos se podra utilizar: i) la
informacion obtenida a partir de la aplicacién de preguntas directas a los integrantes del hogar; ii) la
informacion de registros administrativos de diferente indole disponibles en la RNI o; iii) la informacién
estimada a través de modelos de imputacion que permitan contemplar la tenencia de activos del hogar
como la vivienda y detectar y corregir datos extremos, falsos ceros e informacion faltante en las
recolecciones”.

% Al respecto ver: CGR (2014)
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(vii) debe ser un riesgo excepcional, en la medida en que no es uno que deba ser
soportado por la generalidad de los individuos.

(viii) debe ser desproporcionado, frente a los beneficios que deriva la persona de la
situacién por la cual se genera el riesgo.

(ix) que haya dado a conocer esta situacion.

(x) se conozca por los distintos mecanismos de informacion oficiales del Estado
de una situacion de especial riesgo en un territorio especifico (Ej. barrio,
vereda, municipio).”

Se resalta que la condicion de riesgo extremo o extraordinario sean criterios que incidan en la
superacion de la situacion de vulnerabilidad. En este marco, la Corte ordend adoptar el
indicador de goce efectivo de seguridad, en los siguientes términos:

”

“Ningun miembro del hogar es victima de acciones que atentan contra su seguridad

En este caso, ni la Resolucion ni la UARIV, especifican la fuente de esta informacién, y la
CSML aun no cuenta con una valoracidén que permita conocer la fiabilidad o robustez de la
base de datos utilizada. Por otra parte, en este caso seria importante contar con un parametro
que evaluara en un marco de tiempo restringido, la ocurrencia de un nuevo desplazamiento o
un nuevo hecho victimizante. En muchos casos, si bien la Unidad Nacional de Proteccién -
UNP no cuenta con informacién de riesgo de la persona victima, ésta si pudo haber sufrido
otros desplazamientos o hechos. Asi pueden adicionarse los indicadores de goce efectivo a la
integridad personal.

Por otra parte, sobre otros criterios que no contiene la Resolucion, la CSML extraia la
ausencia de indicadores de goce efectivo al derecho de retornar o reubicarse de la poblacion
desplazada. Tal y como lo sefiala el Decreto 4800 de 2011, en su articulo 79. “De la cesacion.
La cesacién de la condicion de vulnerabilidad manifiesta se declara en el marco de un
proceso de retorno o reubicacion, frente al restablecimiento de derechos de las victimas de
desplazamiento forzado en virtud de la politica publica de prevencion, proteccién, atencion y
reparacion integral, mediante la cual se establece que se ha garantizado el goce efectivo de
los derechos de las victimas”.

Es claro, que el principal factor de vulnerabilidad a causa del desplazamiento forzado se
relaciona con la pérdida de su contexto social, en el cual el individuo ha construido redes
sociales de apoyo, relaciones familiares y afectivas, su desarrollo laboral y productivo y la
expectativa de una forma y un nivel de calidad de vida. Asi, la medicion de la superacion de la
situacion de vulnerabilidad de la poblacion desplazada, no solo deberia contar con
indicadores de retorno y reubicacion, sino que éstos deberian ser centrales en la evaluacion.
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Otro aspecto que la Resolucién no contempla, son los casos de discapacidad, enfermedad
ruinosa o terminal, pues no existe ningun criterio en la evaluacion que mida dicha situacion.
Mas alla del aseguramiento, no se cuenta con indicadores que identifiquen la insuficiencia en
las afiliaciones al sistema. Los ingresos por encima de la linea de pobreza extrema o pobreza,
se relativizan cuando sus gastos se centran en la atencion especial de pacientes crénicos en
el grupo familiar. Asi una ponderacion de gastos relativos sobre personas en el hogar con
discapacidad o con enfermedades terminales o ruinosas, deberian tener incidencia en la
valoracion de la situacion de superacién de vulnerabilidad.

Finalmente, la Resolucién solo plantea los criterios de medicion, y no identifica cuales son las
categorias de resultado, ni tampoco las consecuencias de dicha evaluacion, asi como
tampoco considera una ruta de atencion de derechos a través de los programas sociales del
Estado, que se derive de esta medicion, situacion que como se ha manifestado en este
capitulo es una de las principales debilidades del Modelo.

1.2.3 Analisis de base de datos de superacién de situacion de vulnerabilidad

De acuerdo con la informacién suministrada por la UARIV, la medicién para determinar la
superacion de situacion de vulnerabilidad, se hizo sobre la base de una poblacion de
5.822.729 victimas de desplazamiento forzado inscritas en el RUV, con corte a diciembre
2015%, lo que equivale a una cobertura del 92% de esta poblacion, el otro 8% no medido
tienen problemas de identificacién o de seguridad. (Informaciéon no consistente como numero
de cédula, fecha de desplazamiento, etc.)

El Cuadro 13., muestra la distribucién por edades y sexo de las 120.407 personas que
superaron situacion de vulnerabilidad -SSV-

Cuadro 13. Distribucién Etaria Segun Sexo

Rango Etario Hombre Mujer ND Total

0-5 1.748 1.893 366 4.007
0-12 6.140 5.879 520 12.539
13-17 4.590 4.502 371 9.463
18-26 1.268 8.564 0 9.832
27-60 14.637 50.318 1.951 66.906
61-100 8.964 7.469 909 17.342
ND 189 91 38 318
Total 37.536 78.716 4.155 120.407

Cuadros realizados por la CGR, segun base de datos suministrada por la UARIV. 2015

% Respuesta entregada por la UARIV con radicado 201630017592341 pag. 4.
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Segun los datos del cuadro 13., el 65% de quienes superaron situacién de vulnerabilidad son
mujeres, mientras que los hombres representan un 31,18 %. Asimismo, se observa que el
grueso de la poblacion que ha superado la condicion de vulnerabilidad, se encuentra en el
rango de edad entre 27 y 60 afios (66.906 personas).

Grédfica 1.Lineas de Pobreza y pobreza extrema

Linea de Pobreza Linea de Pobreza Superacion de
Extrema Ingresos.

Alimentacion

l. ﬂ @ ® Jl Alojamiento

Generacion de Ingresos

$97.790 $217.043 $ 325.564

Fuente: Elaborado por la UARIV, Subdireccién de Reparacion.

El esquema elaborado por la UARIV, indica que quienes se encuentran por debajo de la linea
de pobreza extrema, no superan la situacion de vulnerabilidad. A quienes se encuentran entre
la linea de pobreza extrema y la linea de pobreza, se les evaluan capacidades para generar
ingresos y a quienes se encuentran entre linea de pobreza y 50% adicional en ingresos, se
les evalua alimentacion y vivienda, para determinar la superacion de situacion de
vulnerabilidad. La evaluacién en vivienda sigue los parametros de vivienda digna para la casa
de habitacion del evaluado, sin que necesariamente se trate de vivienda propia; y la
informacioén se toma del PAARI o de Red Unidos. En alimentacion se evalta la frecuencia
adecuada y los demas parametros de seguridad alimentaria. Los indicadores son tanto o mas
exigentes que los del Programa Mundial de Alimentos —-PMA-.

De acuerdo con los resultados del cuadro 14., de las 120.407 personas que superaron la
situacion de vulnerabilidad, 115.416 victimas (95.85%) superaron la situacion de
vulnerabilidad por su nivel de ingresos y 4.991 victimas (4.14%) por el acceso a siete
derechos (Cuadro 12). Por limitaciones de la informacién suministrada, en el cuadro en
mencion no se refleja el numero de personas que superaron la situacion de vulnerabilidad por
los dos criterios. Sin embargo, la UARIV indicé que 2.503 victimas superaron por los siete
derechos y 2.408 victimas superaron por las dos vias.
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Cuadro 14. Edad Vs Criterio.
Rango Etario Por Ingresos Por 7 Derechos Total
0-5 3.886 121 4.007
0-12 12.059 480 12.539
13-17 9.126 337 9.463
18-26 9.478 354 9.832
27-60 63.787 3.119 66.906
61-100 16.767 575 17.342
ND 313 5 318
Total 115.416 4.991 120.407
Fuente: Cuadros realizados por la CGR, segun base de datos suministrada por la
UARIV. 2015

Segun la Subdireccion de Reparacién de la UARIV, las victimas que superaron la situacién de
vulnerabilidad por ingresos, siguen en su proceso de medicion para adquirir los derechos a
los cuales aun no se ha accedido.

El objeto de la medicién es focalizar y priorizar a los hogares en el proceso de reparacion.
Una de las condiciones para reparar a los hogares es que la mayoria de las personas que
conforman el hogar, haya superado la condicidon de vulnerabilidad.

Como es logico, la mayoria de las victimas que superaron la situacién de vulnerabilidad por el
criterio de ingresos, se encuentran en el rango de edad entre 27 y 60 afios, puesto que se
trata de la poblacion econémicamente activa. En este rango, también las mujeres representan
la mayoria (75%), de las victimas, situacion que se debe tener en cuenta por las entidades
que hacen parte del SNARIV, en especial por el Ministerio de Trabajo, al momento de la
focalizacion de la oferta para la poblacion victima. Es decir, este sector de la poblacion
deberia ser priorizado para la restitucion de empleo.

Vale la pena aclarar que los resultados sdélo recogen la mediciéon hecha por la UARIV, puesto
que, a la fecha de elaboracion de este informe, aun se esta elaborando el procedimiento para
que se cumpla lo establecido en el articulo 2.2.6.5.5.9 del Decreto 1084 de 2015, en el
sentido que las personas victimas del desplazamiento forzado, podran manifestar de manera
voluntaria, libre, espontanea y consciente que han superado la situacidon de vulnerabilidad.

No fue posible verificar si este grupo de poblacién se encuentra priorizada para el acceso a
las medidas de reparacion integral pendientes, puesto que no se pudo hacer el cruce con la
base de indemnizacion; en la informacién suministrada a la Comisién, no se encuentra la
identificacion individual ni la especificacion de un turno, como si lo hay en la base que registra
a la poblacion sobre la que se detectaron carencias y por tanto son sujetos de atencion
humanitaria.
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Igualmente se pudo observar con la informacién recabada, que de las 120.407 victimas que
superaron la situacién de vulnerabilidad, 8.058 personas presentan alguna discapacidad y la
mayoria se encuentra en edad productiva. Por tanto, este hecho amerita una verificacion mas

puntual.

Cuadro 15. Edad vs discapacidad

Rango Etario
0-5
0-12
13-17
18-26
27-60
61-100
ND
Total

Con discapacidad Sin discapacidad

84 3.923
269 12.270
270 9.193
283 9.549

4.068 62.838
3.066 14.276

18 300
8.058 112.349

Total
4.007
12.539
9.463
9.832
66.906
17.342
318
120.407

Fuente: Cuadros realizados por la CGR, segun base de datos suministrada por la

UARIV. 2015

De acuerdo a la base de datos, 14.201 victimas con SSV accedieron a indemnizacién. El
gobierno tiene un reto importante en materia de indemnizacion, puesto que debe cubrir el

88.2% restante.

Cuadro 16. Edad vs Indemnizacion

13-17
18-26
27-60
61-100

Total

Rango Etario Sin indemnizacién Indemnizado

3.833
11.960
8.920

8.687 1.145

57.673 9.233

14.835 2.507
298

106.206 14.201

Total
4.007
12.539
9.463
9.832
66.906
17.342
318
120.407

Fuente: Cuadros realizados por la CGR, segun base de datos suministrada por la

UARIV. 2015

Para tener una idea de cuales fueron las fuentes de ingresos que prevalecieron al momento
de hacer la evaluacion para que las victimas superaran la situacion de vulnerabilidad, se
realizé el cruce entre la base de datos de la superacién de la situacién de vulnerabilidad, con
la base de la superacion de la subsistencia minima, y asi se determiné que 29.183 hogares
que superaban la subsistencia minima también aparecian en la base de la superacién de la
condicion de vulnerabilidad; de estos, 27.862 hogares superaron la vulnerabilidad por
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ingresos y 1.321 por tener los siete derechos cubiertos. La fuente de informacion que
prevalecié y que permitié determinar quién superaba la condicion de vulnerabilidad fue el
SISBEN.

Ahora bien, al cruzar la base de datos de superacion de la situacion de vulnerabilidad con la
base de Ayuda Humanitaria, encontramos que 36.352 personas, fueron atendidas
recientemente con ayuda humanitaria. De éstas 34.286 superaron la situacion de
vulnerabilidad por ingresos y 1.966 por cumplir con los siete derechos. Si la medicién es
coherente y las fuentes de informacion son fidedignas, estos recursos ($17.352 millones) se
habrian podido reasignar, de haberse hecho antes la medicién. Sin embargo, en los meses de
noviembre y diciembre de 2015, luego de la medicion, se entregd Ayuda Humanitaria a seis
victimas que superaron situacion de vulnerabilidad y tres fueron reintegrados. Es necesario
que las diferentes areas de la UARIV tengan una comunicacion fluida en tal sentido, para que
la gestion permita celeridad en la implementacién del nuevo modelo, haya retroalimentacion
rapidamente y se realicen los ajustes pertinentes.

Cuadro 17. Edad VS Pertenencia étnica

Rango Etario  Pertenencia No pertenencia Total
0-5 107 3.900 4.007
06-12 933 11.606 12.539
13-17 910 8.553 9.463
18-26 972 8.860 9.832
27-60 7.333 59.573 66.906
61-100 1.820 15.522 17.342
ND 7 311 318
Total 12.082 108.325 120.407

Fuente: Cuadros realizados por la CGR, segun base de datos
Suministrada por la UARIV.

De acuerdo a la base de datos, se puede observar que de las 120.407 victimas que
superaron la situacion de vulnerabilidad, 12.082 se reconocen como pertenecientes a un
grupo étnico y se encuentran en edad productiva. Sin embargo, la informacién suministrada
por la UARIV no identifica a cual grupo étnico pertenecen. Ante este vacio, es pertinente que
para futuros informes se pueda contar con la informacién detallada por grupo étnico puesto
que, dependiendo su pertenencia, puede variar la forma en que se supera la situacién de
vulnerabilidad.
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1.3. PAARI como fuente de informaciéon

La Unidad para las Victimas ha afirmado que cuenta con un modelo de atencion y asistencia y
reparaciéon integral a las victimas que se implementa a través de los planes de atencion,
asistencia y reparacion integral -PAARI-.

A partir del Conpes 3726 de 2012, se contemplé como indicador de la Ruta de Reparacion
Individual, la construccion de Planes Individuales de Reparacién formulados con la
participacion activa de la victima y con acompafiamiento en su implementaciéon®. Por su
parte, el Decreto 1377 de 2014, define el PAARI como un ejercicio conjunto (victimas-UARIV)
de caracterizacion del estado actual del hogar, en el cual se concertan las medidas de
reparacion aplicables y las entidades competentes para su implementaciéon. Finalmente, el
Decreto 2569 de 2014 reafirma que el PAARI es un instrumento del Modelo de Asistencia,
Atencién y Reparacion Integral a las Victimas —-MAARIV- para registrar la caracterizacion del
hogar, derivada de las interacciones con las victimas y acompafarlas en el acceso a la oferta
institucional del Estado y de esta manera contribuir al goce efectivo de sus derechos y
mejoramiento de su calidad de vida.

Aunado a lo anterior, de acuerdo a la presentacion que la UARIV hace del PAARI ante la
Corte Constitucional®® , este se considera como una herramienta para identificar y registrar la
situacién socioecondmica y psicosocial de las victimas, apoyarlas en el reconocimiento de sus
potencialidades y capacidades, asesorarlas frente a las medidas de asistencia y de
reparacion a las que tienen derecho y aportar a la recuperacién de la confianza en el Estado,
la transformacién de su proyecto de vida y el ejercicio de su ciudadania.

A pesar de las definiciones anteriores, en visitas administrativas y entrevistas*®con
funcionarios de la UARIV, el PAARI se ha presentado como una encuesta de percepcion que
constituye una fuente de informacién y se materializa como un registro administrativo mas,
que permite determinar la medicion de carencias de subsistencia minima, sin que dicha
encuesta sea fundamental para determinar la superacién de la etapa de emergencia o de la

¥ Sin que la definicién de dichos planes sea especifica, aun no se menciona el PAARI como un
instrumento ni tampoco se sefala la aplicacién de éstos planes como parte de la fase de asistencia y
atencion.

% En sus considerandos.
% En el marco de tramites de tutela la UARIV ha definido el PAARI de acuerdo a lo sefialado.

% Como se anuncié en la introduccién del capitulo, se realizaron visitas administrativas con el animo de
escuchar las acciones adelantadas por el UARIV y solicitar los soportes de cada uno de los procesos.
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situacién de vulnerabilidad de las victimas, dada la utilizacion y prevalencia de otros registros
administrativos del Estado en esta medicién, contradiciendo las definiciones de los
documentos de Ley y lo sefialado por la UARIV ante la Corte Constitucional.

La CSML considera necesario que la aplicaciéon de la encuesta también sea dirigida a los
grupos étnicos. En el caso de los indigenas, se debe tener presente su lengua, por lo cual es
necesario contar con el personal idoneo, que transmita el mensaje claro y pertinente para
aplicar la encuesta.

1.4. Percepcion de las victimas sobre la encuesta PAARI

La Defensoria Delegada para la Orientacion a Victimas del Conflicto Armado, a efectos de
conocer la opinién de las victimas respecto al PAARI, aplicé 539 encuestas a personas
victimas individuales*' y 15 entrevistas semi-estructuradas a organizaciones de victimas*?, las
cuales se realizaron en cada una de las 35 regionales de la DP entre el 26 de abril y el 20 de
mayo de 2016. Asi mismo se realizé una vista administrativa a la UARIV, en la que se incluyd
una jornada de observacion al operador encargado de realizar el PAARI telefonico.

La encuesta a victimas individuales recabd la informacién basica personal (nombre,
identificacion, regional a la que le respondié la encuesta, direccién, teléfono) e indagé por
aspectos como: si conocia qué era el PAARI, cual era la percepcién que tenia sobre el
mismo, si habian contestado el PAARI y a través de qué modalidad, si eran claras las
preguntas que le habian realizado, si habian recibido comunicacion de la Unidad para las
Victimas luego de haber realizado el PAARI, si habian solicitado medidas de atencion
psicosocial y de satisfaccion y si en efecto las habian recibido.

En cuanto a las organizaciones, éstas fueron indagadas acerca de su conocimiento y
comprension del PAARI, sobre su acuerdo o desacuerdo con las modalidades de recoleccion
de informacion, asi como de las inconformidades de las victimas al respecto.

Es importante precisar que del total de victimas encuestadas la UARIV habia aplicado el
PAARI* a 435 y de este nimero el 54% contestaron la entrevista PAARI personalmente y el
restante por via telefénica.

! Las victimas seleccionadas para diligenciar la encuesta cumplieron con algunos de los siguientes
criterios: Tener menos de un afo de inclusién en el RUV por desplazamiento forzado, tener menos de
un afio de inclusiéon en el RUV por otros hechos victimizantes o tener mas de un afio de afio de
inclusién en el RUV por cualquier hecho victimizante.

2 Las entrevistas semi-estructuradas se aplicaron a organizaciones de victimas que hacen parte de las
Mesas Departamentales u otras organizaciones que no hagan parte de dichas mesas.

*3 De acuerdo con la informacién suministrada por L Subdirectora de Atencidon Humanitaria., la
entrevista PAARI es aplicada a las victimas en dos modalidades personalmente y por teléfono.
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Al preguntar al total de las victimas encuestadas acerca del conocimiento que tienen sobre el
PAARI, el 64% manifestaron no tener claridad sobre el concepto del mismo. Lo anterior
evidencia la falta de informacion precisa a las victimas sobre el PAARI.

Asimismo, el 39% de las victimas a quienes se les aplicé el PAARI afirmaron no haber
recibido alguna explicacion previa a la aplicacion de la entrevista y el 22% dijo no haber
entendido las preguntas que le habian realizado en la misma. Por tanto, resulta necesario que
la victima tenga informacion clara de la finalidad del PAARI y de su contenido, antes y durante
su aplicacion.

Por su parte, el 50% de las organizaciones de victimas encuestadas manifestaron no tener
claridad sobre el concepto y la finalidad del PAARI y el 100% de ellas afirmaron, ademas, no
haber sido informadas al respecto; asi mismo expresaron que la entrevista PAARI es muy
larga y las preguntas son formuladas en un lenguaje técnico que dificulta la comprension para
la respuesta de las victimas

Por otra parte, del total de las personas a quienes se les aplicé el PAARI, el 76.5% manifesto
que no habia vuelto a recibir comunicacion de la UARIV, luego de su aplicacion, generando
un efecto de incertidumbre frente a los resultados de la aplicacion del PAARI.  En este
sentido, se ha encontrado en el trabajo en terreno que las victimas tienen la percepcion de
que el resultado de la aplicacion del PAARI es el otorgamiento de la medida de
indemnizacién, y al ser indagadas frente a esta suposicion, tan solo al 1.6% se le habia
otorgado esta medida.

De igual manera, se preguntd a las victimas acerca de si consideraban el PAARI como
instrumento adecuado para conocer su situacidn de carencias, frente a esto, el 53.7% de las
victimas consideraron que el PAARI no era un instrumento adecuado para conocer su
situacion socio-econdmica. Argumentaron para este caso que “las preguntas realizadas no les
permiten expresar su verdadera situacién™*; adicionalmente, el 100% de las organizaciones
de victimas manifestaron que la entrevista PAARI telefénica no mide la realidad de sus
hogares, afirman que el diligenciamiento del PAARI debe hacerse mediante visita domiciliaria.

En este sentido el 80% de las organizaciones entrevistadas expresaron su desacuerdo con la
modalidad de aplicacion del PAARI telefénico y un 80% de ellas también expresaron que la
queja de las victimas tiene que ver con el tiempo de duracién de la llamada, las fallas en la
conectividad, la poca claridad de las preguntas y la falta de respuesta de la UARIV; asi mismo
afirman que segun su percepcion, el unico propésito del PAARI es suspender la ayuda
humanitaria.

** Esta expresion es la opcion de respuesta mas reiterada por las victimas encuestadas.

67



del Pueblo CONTRALORIA PROCURADURIA
cCoLoOMEBI a mimniumlou

Al respecto la visita administrativa realizada por la DP al operador contratado para aplicar el
PAARI evidencié cémo esta modalidad se asimila a un modelo tipo “call-center” que establece
tiempos y metas diarias de aplicacién de PAARI a los operadores, situacion que en muchos
casos interviene en no dar un trato mas “humanizado a las victimas™® en el momento de
realizacién de la entrevista. En algunos casos cuando la victima requiere informacién o
explicaciones adicionales, el operador lo remite a utilizar la linea gratuita de la UARIV para
aclarar sus dudas.

Respecto al acceso a la oferta, se indagd acerca de cuantos de los encuestados habian
solicitado medidas de atencién psicolégica o medidas de satisfaccidon y cuantas de ellos en
efecto las habian recibido. Sobre esto, se obtuvo que de las 435 personas a las cuales se les
habia aplicado el PAARI, tan solo 86 de ellas habia solicitado atencidn psicoldgica y de éstas
el 80% no habia recibido hasta el momento dichas medidas. Asi mismo, 46 personas dijeron
haber solicitado medidas de satisfaccion y el 91% de ellas dijo no haberlas recibido hasta el
momento. Este resultado indicaria una baja conexion de las solicitudes realizadas por las
victimas en el PAARI con el acceso a dicha oferta, aspecto que se tratara en el apartado
siguiente.

1.5. Mediciones y conexion con la oferta en el MAARIV

A partir de la expedicién de la Resolucion 113*° de 2015, segun lo contemplado en el articulo
décimo primero, se cre6 el Grupo de Oferta Institucional, el cual, en el caso de la oferta
individual, esta encargado de: 1. identificacion de la oferta y sus caracteristicas de acceso, 2.
Procesos de gestion y acuerdos institucionales, 3. Identificacion de caracteristicas remisién de
las victimas, 4. Acompafamiento y contactabilidad de la poblacién y 5. Seguimiento y
evaluacion.

En cumplimiento a las funciones descritas, el Grupo de Oferta, cre6 el SIGO -Sistema de
Informacion de Gestion de la Oferta-, a través del cual se informa a cada entidad responsable
sobre las necesidades de las victimas y se realiza seguimiento. Asi, con la informacién
reportada por el Grupo de Gestién Social y Humanitaria y Reparacién, el Grupo de Gestién de
Oferta realiza las solicitudes a cada una de las entidades para la prestacion de servicios de
acuerdo a lo requerido por las Victimas.

Es importante aclarar que esta solicitud no implica la inclusion automatica, pues es la entidad

% Respuesta del funcionario del Operador Milenium en entrevista realizada durante la vista

administrativa de realizada el 6 de mayo de 2016

**“Por medio de la cual se organizan los grupos internos de trabajo de la UARIV y se modifican las
resoluciones 2043 de 2012, 014 y 187 de 2013 y la 620 de 2014”
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competente la que define de acuerdo a su capacidad y plan de accién y focalizacion, la
posibilidad de responder ante el requerimiento. Lo anterior puede ser una falencia, en tanto
aun no se puede afirmar que en efecto se logra garantizar la atencion o el acceso a
programas de las victimas, sino que esto dependera del grado de articulacion y las
posibilidades de focalizaciéon conjunta de las entidades a fin de armonizar de manera
coherente las acciones del SNARIV, convirtiendo la conexion entre el Modelo y la oferta en un
reto de la politica publica.

Por ejemplo, actualmente, segun lo expresado por el Grupo de Oferta en la visita
administrativa de la CSML realizada el 27 de mayo, se han identificado 54.000 victimas que
requieren libreta militar, sin embargo, el Ejército Nacional a través de jornadas especializadas
tiene planificado de acuerdo a su capacidad la atencion de 24.000 de ellas. Otro caso es la de
la atencion psico-social a través del PAVSIVI, donde se ha manifestado por parte del
Ministerio de Salud que no se cuenta con el presupuesto para lograr atender el total de
victimas que demanda esta atencion. De igual forma, la Registraduria Nacional manifesté a la
UARIV que frente a las victimas que demandan el derecho de identificacion, la entidad no
puede realizar el acercamiento, sino que las victimas deben acercarse a los puntos de
atencion de la Registraduria®’

Por ultimo, es necesario agregar que la UARIV aun no cuenta con cifras precisas respecto al
numero de solicitudes realizadas que en efecto han redundado en una atencién concreta,
segun lo afirmado en la citada visita administrativa, esta informacion estara consolidada solo
hasta el mes de agosto del afio en curso. Por ahora, solo se cuenta con un balance del
numero de solicitudes enviadas, teniendo que el 41% de ellas se cuenta concentrada en
vivienda urbana y el 19% en alimentacién y reunificacion familiar.

Cuadro 18. Servicios solicitados por la UARIV a 2016.

TIPO DE SERVICIO SOLICITADO N. DE SOLICITUDES
SALUD (ET) 75.796
EDUCACION (ET) 750.234
SALUD PAVSIVI 451.629
ALIMENTACION Y REUNIFICACION FAMILIAR -ICBF 1.497.739
PROSPERIDAD SOCIAL 658.341

SENA 385.845
VIVIENDA RURAL (CONVOCATORIA) 731.944
VIVIENDA URBANA (CONVOCATORIA) 3.205.309

Fuente: UARIV.

4 Segun afirmacion del grupo de oferta en la visita administrativa del 27 de mayo de 2016
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De otro lado, y de acuerdo con la informacion suministrada, en la aplicacién del PAARI, se
establecieron 487.257 necesidades de atencion para 197.714 personas ubicada en 80.121
hogares, tal como se muestra en el Cuadro 19.

Cuadro 19. Requerimientos de asistencia, determinados a partir de PAARI

. . . . L Numero de
Medida Asistencia / Necesidad Identificada solicitudes
ALIMENTACION 203.223
Madre Gestante o lactante requiere apoyo alimentario 4,783
Menor requiere acceso programa Mas familias en Accién 34.564
Requiere acceso a programas regulares de alimentacion 163.876
ASISTENCIA FUNERARIA 26
EDUCACION 89.357
Adulto requiere acceso a educacion basica o media 78.403
Menor requiere acceso a educacion 10.690
Requiere acceso a educacién especial por discapacidad 264
GENERACION DE INGRESOS 131.921
Educacién y o formacion para el rabajo 36.511
Empleabilidad 8.031
Emprendimientos 29.952
Fortalecimiento de negocios 14.527
Orientacion ocupacional 12.396
Requiere Acceso a Programa Jovenes en Accién 30.504
IDENTIFICACION 7.417
Requiere definir situacion Militar 7.384
Solicita documento de identidad 33
REUNIFICACION FAMILIAR 872
SALUD 54.441
Requiere acceso a servicio de recuperacion de la salud por enfermedad crénica o terminal 2172
Requiere acompafiamiento psicosocial Estrategia de Recuperacion Emocional 3.037
Requiere acompafamiento psicosocial 0 atencion psicoldgica PAPSIVI 42.204
Requiere afiiacién a Salud 7.028
Total general 487.257

Fuente: Calculos realizados por la CGR con base en la informacion suministrada por la UARIV.

Este registro dimensiona las necesidades de coordinacion de la UARIV, para garantizar el
acceso a derechos por parte de la poblacién.
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Es importante tener en cuenta que, de los 487.257 individuos, se identificaron necesidades en
los diferentes grupos étnicos como se puede evidenciar en el cuadro 20.

Cuadro 20. Edad VS Grupo étnico

Rango Etario Afrodescendiente Indigenas Rrom Ninguno ND Total
0-5 875 734 10 22.302 0 23.921
6-12 1.378 952 6 30.147 2 32.485
13-17 2.227 1.363 13 48.353 2 51.958
18-26 5.182 3.104 28 104.861 5 113.180
27-60 12.299 6.775 75 214.612 5 233.766
61-100 1.267 768 1 29.863 0 31.909
ND 0 0 0 38 0 38
Total 23.228 13.696 143 450.176 14 487.257

Fuente: Cuadros realizados por la CGR, segun base de datos suministrada por la UARIV.

Como es visible, dentro de los grupos étnicos identificados, los afrodescendientes son
aquellos quienes mas manifiestan necesidades de atencién con un total de 23.228 individuos,
seguidos por los indigenas con un total de 13.696 y los Rrom con 143 individuos. Es
importante tener en cuenta cada grupo étnico para tratar los casos de manera diferencial.

1.6. Presupuesto de Ayuda Humanitaria

La ejecucion de recursos para ayuda humanitaria en 2015, por parte de la Unidad para las
Victimas se incrementd sustancialmente respecto del afio anterior (cuadro 21). Ello puede
explicarse por la asuncion, nuevamente, del componente de alimentacion insertar pie de
pagina para aclarar ICBF. Aunque los registros no se clasifican de manera que pueda
conocerse el costo operativo y financiero de las colocaciones, a través de una clasificacion
contractual pudimos establecer que cerca del 92% del total ejecutado corresponde a entregas
de atencidon humanitaria a la poblaciéon y poco menos del 1% de este valor es costo de
intermediacion financiera; 0.2% son costos operacionales y cerca del 8% se destina al pago
de servicios personales para apoyar la operacion.

Cuadro 21. Ejecucion Presupuestal para Atencion Humanitaria, UARIV. ($ Millones)

CONCEPTO 2014 2015

OPERACION 3.432 1.478
RECONOCIMIENTO Y SERVICIO BANCARIO 383.625  664.992
OTROS SERVICIOS 2.313 56.976
TOTAL 389.369  723.447
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Fuente: Célculos CGR, con base en informacion de SIIF.

Un hecho a destacar en la administracion de estos recursos, es la mejor gestion institucional
en su ejecucion. En 2014, el 7.4% de los recursos de atencién humanitaria provinieron de los
diez programas de inversién de la Unidad, el 14.3% correspondian al Fondo para la
Reparacion de las Victimas, cuyos recursos deben destinarse exclusivamente a
indemnizacion administrativa y el 78.3% si correspondi6 al Programa de Inversiéon
“Prevencion Atencion a la Poblacion Desplazada”, que esta destinado para la atencion
humanitaria. En 2015 el 100% de los recursos provienen de este programa. Asimismo, se
observd una mejor definicion contractual; en 2015 es mas claro el valor que corresponde al
servicio bancario, al costo de operacion y al reconocimiento en si mismo. Asi, puede decirse
que se adoptaron mejores practicas y se avanzo en la transparencia en el manejo de los
recursos. Este hecho, permite observar una mayor coherencia entre las cifras de ejecucion
presupuestal y las de provisién de la atencion humanitaria.

En efecto, de acuerdo con la informacion sobre beneficiarios, suministrada por la UARIV, en
2015 se entregd un total de 1.433.726 ayudas humanitarias por valor de $711.080 millones.
No obstante, el 18% del total de ayudas, equivalente al 16% del total de su valor, debieron ser
reintegradas. Como es sabido, la mayor parte de estos recursos se reintegran porque la
poblacion no se entera oportunamente de la colocacién de los recursos*®. Esto significa un
retroceso en la gestion, si se tienen en cuenta que los reintegros se habian reducido de cerca
del 20% en 2012 a poco menos del 10% en 2014.

Una caracteristica del suministro de atencién humanitaria en 2015 fue su concentracién en el
primer semestre (Grafico 1) debido a la disponibilidad de recursos y a que el esfuerzo de la
UARIV se centré en la implementacién del nuevo modelo de Atencion.

8 Asi se deriva de la consulta a la base de datos de ayuda humanitaria otorgada durante 2015
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Gréfica 2. Distribucién temporal de la Atenciéon Humanitaria durante 2015. Namero de
ayudas y $Millones
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Fuente: Base de datos Ayuda Humanitaria UARIV 2015.

Otra caracteristica es que la mayor parte de la poblacion beneficiaria lleva mas de un afo en
el Registro Unico de Victimas —RUV-; el 96% del total de ayudas correspondieron a la etapa
de transicién y apenas un 4% a la de emergencia.

1.7. Avances en las recomendaciones del 2015.

La CSML pudo constatar que, para implementar el nuevo modelo de atencién, la UARIV ha
venido avanzando en la integralidad de las fuentes de informacion internas y con las
entidades del SNARIV, tal como se recomendo en el informe de 2015. El uso de los registros
administrativos permite un mejor conocimiento de la situacién real de las victimas. Se
requiere, entonces coordinar con las entidades proveedoras de informacién para garantizar su
provision periddica y actualizada. De igual forma, debe fortalecerse la interaccion con las
diferentes entidades que atienden a la poblacién victima, con el fin de que los parametros y
los criterios de medicién se realicen con informacion fidedigna

También se recomendd contar con una trazabilidad del PAARI, pero dado que el modelo
implementado tiene las evaluaciones, es sobre estas que debe registrarse la trazabilidad, de
forma que sea posible ver la evolucién de cada persona en el acceso a la atencion, asistencia
y reparacion.

En el primer informe (2014) la CSMLV recomendd ajustar las rutas de coordinacion
interinstitucional para articular mejor la atencion humanitaria. En los dos informes se insistio
en la necesidad de pensar el PAARI desde lo regional, para reconocer las diferencias
territoriales propias del pais, que afectan las necesidades y expectativas de las victimas, y
también para que la UARIV adelantara una labor pedagogica con las autoridades locales, con
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el fin de obtener su cooperacion. Aunque la implementacion del nuevo modelo revela avances
en el tema de coordinacion aun deben hacerse grandes esfuerzos en este sentido. Sin
acciones coordinadas sera dificil lograr implementar cabalmente el modelo. Las mediciones
mismas orientan las prioridades locales para entablar tales acciones, en este sentido la
UARIV debe fortalecer su presencia territorial y empoderar mas a sus directores regionales,
para que adopten una verdadera coordinacién interinstitucional en lo local.

1.8. Conclusiones

El modelo de atencién y asistencia para victimas de desplazamiento forzado, a pesar de sus
avances y seguidas modificaciones, aun presenta serias falencias que corresponden a (i)
implementacion de una herramienta de medicion de carencias que no parte de una
caracterizacion completa e integral de todos los miembros del hogar y que parte de la
imputacion de capacidades, (ii) la existencia de planes de atencién, asistencia y reparacion
integral individuales que se han reducido a entrevistas extensas, practicadas en légica de call
center, que tienen poco peso en las mediciones de subsistencia minima y superacion de
situacion de vulnerabilidad y (iii) minima conexién de las necesidades de las victimas con la
oferta estatal y la ruta de reparacién integral. Estos aspectos dificultan el avance hacia la
estabilizacion socioecondmica y por ende la superacion de situacion de vulnerabilidad.

En cuanto a la medicidon de carencias de subsistencia minima

* El esfuerzo institucional y fiscal realizado por el Gobierno Nacional no se compadece con
los resultados que muestran las mediciones de carencias de la poblacién victima, toda vez
que el 62% (462.557) de quienes resultaron con superaciéon de subsistencia minima
(751.227), derivaron del criterio “tener méas de 10 afios de desplazamiento”, mientras que
de la aplicacién del criterio “acceso a programas de generacion de ingresos”, que ha
constituido una oferta onerosa para el Estado, sélo resulté el 0.6% (4.429 personas).

* El modelo de medicidn de carencias que determina la situacién de subsistencia minima
para la entrega, reduccion o suspensién definitiva de la ayuda humanitaria, es insuficiente
para medir la condicion real y compleja de las victimas que requieren de esta ayuda. Es
controvertible considerar que las victimas tienen superadas las carencias minimas, a partir
de los resultados que arroja el cruce de registros administrativos de acceso a vivienda y
alimentacioén, sin que estos criterios lleguen a evaluarse para la totalidad de los miembros
del hogar, ademas sin realizar una verificacion particular para aquellas victimas que se
encuentran en extrema vulnerabilidad.

* El Manual Operativo de mediciéon de subsistencia minima no se encuentra acorde con
todos los parametros constitucionales sobre entrega de ayuda humanitaria al no
fundamentarse en la caracterizacién completa e integral del hogar y no tener por objetivo
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la comprobacién del acceso efectivo a los componentes de ayuda humanitaria que permita
la estabilizacion socio-econdmica y el auto sostenimiento.

* En las mediciones de subsistencia minima se prioriza el criterio de generacion de ingresos
frente a otros criterios como por ejemplo el de extrema urgencia y vulnerabilidad o
enfoque diferencial. De esta forma, al ser filiros excluyentes es posible que de manera
equivocada se pueda suspender de manera definitiva la atencion humanitaria a sujetos de
especial proteccion constitucional, que aun la necesitan.

* La medicion tiene como una de sus variables para suspender de manera definitiva la
ayuda humanitaria, el paso de 10 afios después de la ocurrencia del hecho victimizante,
sin comprobar en una caracterizacion completa e integral del hogar, si aun existen
circunstancias de vulnerabilidad o gravedad extrema contraria el derecho fundamental a la
subsistencia minima de las victimas de desplazamiento forzado.

* Por otra parte, dentro de la mediciéon de subsistencia minima no se evalua la concurrencia
de otros hechos victimizantes diferentes al desplazamiento forzado en un mismo hogar.

En cuanto a los actos administrativos.

* De los actos administrativos estudiados para interposicion de recursos en contra de lo
actos administrativos que suspenden de manera definitiva la atencién humanitaria, se
encuentra que estos carecen de la debida motivacibn que debe obedecer a la
descripcion de los resultados de los cruces de las diferentes fuentes de informacién de
la medicion de sus carencias, situacién que contraria el principio del debido proceso y
limita el derecho de contradiccion.

En cuanto a la medicion de la superacion de vulnerabilidad.

* Solamente el 2% (120.407 de 5.822.729) de la poblacion victima de desplazamiento
forzado, inscrita en el Registro Unico de Victimas — RUV, superd situacion de
vulnerabilidad, lo cual indica que el avance en la politica de atencion y reparacién es
escaso de cara a la estabilizacién socioecondmica de este sector de la poblacién.

* Los parametros de medicidn contemplados en la Resolucién 1126 de 2015 no son
homologables con los criterios Constitucionales de goce efectivo de derechos de la
poblacion victima de desplazamiento, en tanto que: omiten los indicadores de goce
efectivo de derechos de retorno y reubicacién; la medicién en salud y condicion de
seguridad no tienen en cuenta todos los parametros constitucionales en la materia.

* El modelo de medicion de superacion de vulnerabilidad no presenta una metodologia
clara, que esté expuesta en un soporte verificable. Adicionalmente, no se cuenta con
un diagnoéstico de la robustez de sus fuentes y su debida actualizacion, lo que implica
que el sistema o modelo adolece de calidad en la informacion.
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* La CSML evidencia una baja cobertura en la indemnizacién de las victimas que han
superado la situacién de vulnerabilidad, toda vez que de las 120.407 victimas que
corresponden a 29.183 hogares, solamente 14.201 personas (11.7% del total de
personas indemnizables), que conforman 3.847 hogares, han accedido a
indemnizacion. La notificacion de superacion implica el reto de acelerar el proceso,
dada la expectativa de la poblacién.

* La medicién de la superacion de vulnerabilidad por el criterio de evaluacion de los
siete derechos, en algunos casos depende de registros administrativos que limitan el
numero de victimas sobre los cuales se puede aplicar, por lo que el criterio de
Ingresos termina preponderando en la medicion.

* Se presenta una situacion critica respecto a la notificacion de los actos administrativos
de la situacién de superacién de vulnerabilidad, dado que han pasado seis (6) meses
desde la medicion, y tan solo se les ha notificado a 10 personas de las 120.407.

En cuanto al PAARI

* EI PAARI no corresponde a un Plan de Atencidn, Asistencia y Reparacion Integral de las
victimas, que a partir de una caracterizacion del hogar permita el acceso a una oferta
institucional acorde a sus necesidades. Se ha convertido en una fuente de informacion
estadistica, es decir en un registro administrativo mas, sin que tenga impacto en la
realizacién de los derechos de las victimas. De igual forma, su peso en la medicién de
carencias de subsistencia minima y de superacion de situacion de vulnerabilidad no es
relevante.

* Las victimas desconocen el concepto, el alcance y la finalidad de la realizacién del PAARI.
De las 539 encuestadas un alto porcentaje concibe el PAARI como una estrategia
inadecuada para evaluar su situacion de carencias en la subsistencia minima y no hay
comprension del total de las preguntas dado el nivel técnico de las mismas. La encuesta
de PAARI telefénica, se realiza bajo la l6gica de operacion de un call center, lo cual
presenta dificultades de tipo técnico como interferencias en la comunicacién o problemas
con el sistema de registro de la informacion; y otras en el trato humano que debe darse a
las victimas.

En cuanto a mediciones y conexion con la oferta en el MAARIV

* De quienes han superado subsistencia minima (751.227), el 74% (556.298) aun no cuenta
con oferta efectiva que les permita avanzar en el goce de derechos. En este sentido,
quedarian sin acceso a los componentes de la Ley, lo cual es muy preocupante.
Asimismo, las personas que han superado la situacion de vulnerabilidad (120.407) no
cuentan con oferta de reparacion, y de éstas, 7.828 aun se encuentran en la fase de
Asistencia y Atencion.

76



Defensoria
del Pueblo CONTRALORIA PROCURADURIA
coLomsia GENERAL DE LA NAGION

S @ %

Pese a que se evidencian avances en la identificacion de las necesidades de oferta, aun
el modelo no puede asegurar el acceso efectivo de las victimas a los programas estatales.
La herramienta SIGO se encuentra en el inicio de su implementacion y, a la fecha, aun no
se cuenta con la retroalimentacion de las diferentes entidades del SNARIV.

La conexion en el MAARIV entre las necesidades de las victimas y la oferta institucional
presenta deficiencias de articulacién institucional, que exige la flexibilizacién de la oferta
por parte de las entidades, asi como la focalizacién conjunta con la entidad coordinadora
del SNARIV.

Si bien existen avances en la identificacién de las necesidades de oferta, aun el modelo
no puede asegurar el acceso efectivo de las victimas en los programas estatales, teniendo
en cuenta que la herramienta SIGO* se encuentra iniciando su implementacién y que a la
fecha aun no se cuenta con la retroalimentacion de las diferentes entidades del SNARIV.
En este sentido a la fecha® no existe una evaluacién que permita conocer de manera
precisa el porcentaje de victimas que en efecto han sido atendidas efectivamente con la
oferta requerida.

En el analisis de la CSML respecto a la base de datos de las personas que superaron
situacion de vulnerabilidad, se identificé que 36.352 personas, fueron atendidas
recientemente con ayuda humanitaria, de éstas 34.286 superaron la situacién de
vulnerabilidad por ingresos y 1.966 por cumplir con los siete derechos. que quedan con
carencias pero que no pasan a una oferta como producto de las mediciones.

1.9. Recomendaciones

En cuanto a la medicién de carencias de subsistencia minima Recomendacion CGR
Reto.

La UARIV debe revisar el modelo de medicion de carencias de un hogar con miembros
victimas de desplazamiento forzado, de tal suerte que se realice una caracterizacion
completa e integral de cada uno de los miembros del hogar.

%9 SIGO -Sistema de Informacion de Gestion de la Oferta creado por la UARIV para informar a cada
entidad responsable sobre las necesidades de las victimas y se realizar el seguimiento a la oferta.

%030 de abril de 2016.
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Una vez realizada la caracterizacion, se debe incluir la ocurrencia de otros hechos
victimizantes, y debe tenerse en cuenta como prioridad la comprobacién de la superacion
de circunstancias de vulnerabilidad y de extrema urgencia.

La eficacia de los resultados del Modelo depende de la calidad de la informaciéon que
sustentan las mediciones, por lo tanto, la UARIV debe asegurar el intercambio de
informacion fidedigna, periddica y de alta calidad, proveniente de las distintas fuentes de
informacion, asi como fortalecer las herramientas tecnoldgicas utilizadas para tal fin.

cuanto a los actos administrativos.

Se exhorta a la UARIV a motivar en debida forma los actos administrativos e incluir los
resultados de los cruces de informacion realizados a través del modelo de medicion de
carencias.

La UARIV debe realizar los esfuerzos necesarios para cumplir el procedimiento
administrativo establecido en el Codigo de Procedimiento Administrativo de lo
Contencioso Administrativo, para la practica de pruebas en el tramite de recursos en
contra de actos administrativos de suspension definitiva de ayuda humanitaria, con el fin
de no incurrir en una violacion del debido proceso que motive acciones judiciales como la
tutela

cuanto a la Resolucion 1126 de 2016.

Se insta al Departamento Nacional de Planeacién y a la Unidad para las Victimas a
realizar una revision de los criterios contemplados en la Resolucién 1126 de 2015, para
medir la superacién de la situacion de vulnerabilidad, hacerlos equiparables en cada uno
de sus puntos con los criterios establecidos por la Corte Constitucional y desarrollar
rigurosamente un Manual Operativo de la Medicion de Superacion de Situacién de
Vulnerabilidad, que se socialice con la CSML y con las Mesas de Participacion de
Victimas.

cuanto a mediciones y conexién con la oferta en el MAARIV

La UARIV como coordinadora del sistema debe realizar un seguimiento a la conexién
efectiva con la oferta de servicios con enfoque diferencial, en especial respecto a la
poblacién que supera subsistencia minima, pero que aun no supera la situacién de
vulnerabilidad.

La UARIV debe armonizar las mediciones de superacion de subsistencia minima y
superacion de situacion de vulnerabilidad, con el fin de evitar contradicciones o
ambigledades en sus resultados.
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CAPITULO Il. RESTABLECIMIENTO DE LAS CAPACIDADES PRODUCTIVAS

En este capitulo, la CSML se pronuncia sobre los resultados presentados por las instituciones
responsables de la estabilizacion socioeconémica y de la ruta de empleo rural y urbano para
las victimas del conflicto armado. En primer lugar, se presenta el estado actual de la politica,
que se concreta en las rutas y en el acceso de la poblacidn a los programas; en segundo
lugar, se examina el sector rural, que es donde se presentan menos avances en la
construccién de lineamientos estratégicos de politica publica para la inclusién productiva de la
poblacion victima del conflicto armado y concluiremos con una evaluacion de los avances en
la construccién de la ruta de empleo y autoempleo rural y urbano en cabeza del Ministerio de
Trabajo.

La CSML considera que lo abordado en este capitulo complementa las conclusiones que,
sobre las dificultades de esta politica publica y la necesidad de su reformulacion, registraron
los organismos de control y la propia Corte Constitucional, Sala Especial de Seguimiento a la
Sentencia T-025 de 2004, con ocasién del Auto 395 de 2015°".

Para la construccion de este capitulo la CSML requirié informacién al Ministerio del Trabajo, al
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural —-MADR-, al Departamento para la Prosperidad
Social, a BANCOLDEX y a FINAGRO. Una vez analizada la informacién suministrada por
dichas entidades se practicaron visitas administrativas al Ministerio del Trabajo, al MADR y a
FINAGRO, con el objetivo de verificar la informacién reportada. Con base en las visitas, la
CSML pudo advertir que la informacién institucional suministrada no refleja el impacto real de
los proyectos y programas ejecutados y, en algunos casos, se limita a describir su alcance.

2.1. Las rutas de generacion de ingresos y empleo

El articulo 130 de la Ley 1448 de 2011, que hace parte del Titulo IV — Reparacién de las
Victimas- establece, en cabeza del Ministerio del Trabajo, la obligacion de disefiar programas
y proyectos especiales para la generacidn de empleo rural y urbano; por su parte el articulo
60, dentro del Titulo Il -Ayuda Humanitaria, Atencién y Asistencia-, establece que en materia

*" Auto 395 de 2015 Corte constitucional Sala Especial de Seguimiento Sentencia T-025 de 2004 M.P.
Myriam Avila Roldan “(...)a pesar de los esfuerzos realizados, para esta Sala todavia parecen
persistir dificultades relacionadas con: (i) la falta de cohesion y de vigencia tanto del marco normativo
como de la formulacién de la politica, lo que trae consigo (ii) la desarticulacién de la oferta
programatica; (iii) dificultades para realizar seguimiento tanto a las metas que se propone el gobierno
como a los programas de generacioén de ingresos y de empleo implementados y (iii) falta de impacto
del mayor monto de recursos efectivamente destinados. Estas dificultades (iv) se acentuan en el
sector rural, el cual presenta mayores rezagos en la formulacién e implementacién de la politica de
generacion de ingresos y estabilizacion socioeconémica a favor de la poblacion desplazada (...)”
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de estabilizacién socio econdmica de la poblacién en situacion de desplazamiento forzado se
dara aplicacion a lo previsto en la ley 387 de 1997. Esta doble perspectiva legal dio lugar a
que el Ministerio del Trabajo y las instituciones que integran el SNARIV crearan dos marcos
conceptuales para la estabilizacion socio econdmica y el restablecimiento de las capacidades
productivas de la poblacién victima del conflicto armado. En la practica, la diferenciaciéon
conceptual entre generacion de ingresos y generacion de empleo, en términos del Ministerio
del Trabajo, crea estrategias disimiles desde los puntos de vista de: i.) el objetivo de los
programas y acciones que se prevén en cada uno de ellos; ii.) Las caracteristicas de los
programas y acciones especificas que desarrollan y; iii.) La fase en la que se aplican o
ejecutan.

Para la CSML, la existencia de los procesos de generacion de ingresos y estabilizacion
socioecondmica que son ofertados por el sector de la inclusion social (liderado por el DPS),
asi como de procesos de fortalecimiento de la capacidad productiva rural en cabeza del
sector agropecuario (liderado por el MADR) y de una ruta de empleo y auto empleo urbano y
rural disefiada por el Ministerio del Trabajo, de conformidad con el mandato del articulo 130
de la Ley 1448 de 2011, dejan en evidencia que luego de cinco afios de vigencia de la Ley de
Victimas y Restitucion de Tierras, no existe una politica publica articulada, en materia de
restablecimiento de capacidades productivas y de estabilizaciéon socio econdmica, para la
poblacion victima del conflicto armado.

Los esquemas de atencion deben garantizar procesos articulados y sostenibles que faciliten
el proceso auténomo del nucleo familiar victima para alcanzar estabilizacion socio econdémica
e insercion productiva que permita cubrir sus necesidades basicas y avanzar en la
reconstruccion de su proyecto de vida.

Actualmente, la politica de generacion de ingresos, cuya oferta obedece al articulo 60 de la
ley 1448 de 2011, es liderada por el DPS, como cabeza del sector de inclusién social, y esta
contenida en el Conpes 3616 de 2009 por medio del cual se establecen los “lineamientos de
la politica de generacion de ingresos para la poblacion en situaciéon de pobreza extrema y/o
desplazamiento”. La Corte Constitucional encontré razonable y coherente la estrategia del
Estado colombiano de hacer compatibles entre si las politicas de generacion de ingresos a
favor de ambos grupos poblaciones; sin embargo advirti6 que dicha compatibilidad no debe
relegar a los desplazados a avanzar al ritmo de toda la poblacién vulnerable, dada la
condicion especial y distinta en que se encuentran los desplazados y las obligaciones
especificas que el Estado tiene con ellos®®. Ante el pronunciamiento jurisprudencial, es
imperativo que la politica de inclusidon social y productiva tenga en cuenta el enfoque
reparador de la ley 1448 de 2011 y que los esfuerzos de las instituciones del SNARIV, con

%2 Corte Constitucional. Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004. Auto 395 de 2015.
Magistrada Presidenta (E) Myriam Avila Roldan.
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responsabilidades en esta materia, sean complementarios, de manera que se armonicen las
politicas sectoriales.

La CSML considera que las victimas del conflicto armado materializan las posibilidades de
reconstruir su proyecto de vida y de avanzar en el goce efectivo de sus derechos, en la
medida en que logren superar la situacién de vulnerabilidad derivada del desarraigo generado
por el hecho victimizante. Esa superacion requiere un esfuerzo estatal mayor al del
componente de asistencia humanitaria, para provocar un circulo virtuoso en el que la ayuda
gubernamental se oriente a erradicar sus causas y propenda por recuperar la capacidad
socioecondmica de la poblacién. Es necesario generar, en el nucleo familiar, las capacidades
que les permitan a las victimas el auto sostenimiento econémico y la generacion de minimos
vitales para la satisfaccion de sus necesidades basicas y la reconstruccién de su proyecto de
vida.

De las 8.068.272 personas victimas del conflicto armado, donde el 84.6% son victimas de
desplazamiento forzado, 4.174.150 se encuentran en situacién de pobreza segun los
resultados de la medicion de goce efectivo de derechos de la poblacion en situacion de
desplazamiento forzado®®. Es decir que solo el 36.2 % de la poblacion desplazada se
encuentra por encima de la linea de pobreza y que el 63.8% de esta poblacién necesita
medidas prioritarias de atencion que le permitan alcanzar la estabilizacién socio econdémica.
Se espera, entonces, que la atencion en materia de generacion de ingresos y/o empleo del
gobierno nacional se oriente a un universo 4 millones de victimas o a 1 millon de hogares que
requieren de este componente.

El propio Ministerio del Trabajo sostiene que el 97.6% de la poblacién inscrita en el RUV, no
cuenta con los ingresos para superar la linea de pobreza, y que el 78.8% de esta poblacion
no cuenta con ingresos suficientes para superar la linea de indigenci354. En este sentido, es
preocupante para la CSML la baja cobertura de los programas del Ministerio del Trabajo y de
las entidades del SNARIV dirigidos a cualificar a las victimas para que puedan insertarse
eficazmente en el mercado laboral o para que puedan contar con las herramientas suficientes
para iniciar procesos de emprendimiento viables y sostenibles en el tiempo.

La CSML entiende la aplicaciéon del principio de gradualidad en la atencién a las victimas,
dadas las limitaciones de tipo fiscal e institucional, pero no encuentra razonable que el ritmo
de implementacion de esta politica publica no se encuentre alineado con la vigencia de diez

*% Unidad para la Atencion y Reparacioén Integral a las Victimas. Informe analitico sobre la medicion de
indicadores de goce efectivo de derecho de la poblacion desplazada. 13 de enero de 2015.
Consultado en http://www.unidadvictimas.gov.co/images/docs/Informe IGED.pdf

% http://www.mintrabajo.gov.co/equidad/conflicto-armado Consultada el 08/07/2016.
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afios de la Ley 1448 de 2011 solo hasta el pasado 18 de marzo, en el marco de la mesa de
generacién de ingresos, se desarrollé el primer taller para la construccion de los lineamientos
de la nueva politica de inclusién productiva y social de las victimas. Adicionalmente, el
Gobierno Nacional en el informe de respuesta al auto 395 de 2015, en octubre pasado de la
Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004 de la Corte Constitucional,
anuncié que en el mes de septiembre de este afio se expedira el nuevo documento Conpes
de inclusion productiva y social®. Esto resulta relevante en la medida en que en el mes de
mayo de 2016 las administraciones territoriales formularon sus planes de desarrollo locales y
en el mes de junio de la presente anualidad formularon y adoptaron los planes de accion
territoriales, los cuales se construyeron de conformidad con los lineamientos vigentes
contenidos en el documento Conpes 3616 que a la fecha ha resultado ineficaz, de
conformidad con el analisis realizado por el Gobierno Nacional, los organismos de control y la
Corte Constitucional en el marco del seguimiento al referido auto.

Para la CSML, la implementacion eficaz de la politica publica requiere, mas que adelantar
ajustes normativos, fortalecer las capacidades institucionales de articulacion y coordinacion, y
darles continuidad a los esfuerzos institucionales emprendidos en cada uno de los sectores
de gobierno. Asimismo, se requiere un esquema de seguimiento que permita
acompafamiento efectivo a las victimas.

A la fecha de elaboracién de este informe, la CSML pudo evidenciar que no existen rutas de
articulacion interinstitucional ni en los procesos de formulacién y de articulacion de la politica
publica de generacion de ingresos y de generacion de empleo. Sin embargo, los documentos
y las respuestas institucionales se limitan a indicar, de manera general, que el rol que han
tenido los espacios de coordinacion contemplados en la politica de generacién de ingresos
(Mesa de Generacién de Ingresos) y en el marco normativo de la politica de victimas (Grupo
de Empleo Rural y Urbano del Subcomité de Restitucién), ha resultado fundamental en la
identificacién de duplicidad de esfuerzos, de realizacion de esfuerzos complementarios y de
otros espacios posibles de articulacion.”®

°® La inclusién productiva de la poblacion en situacion de desplazamiento implica la oferta de

programas de generacién de ingresos, razén por la cual se espera que la actualizaciéon del Conpes
3616 de 2009 recoja las recomendaciones y los aprendizajes de sus afios de implementacién, asi
como las evaluaciones y estudios recientes tales como la Mision de Generacién de Ingresos,
finalizada en 2014, entre cuyas recomendaciones se destacan las de articulacién interinstitucional.

%% Unidad para la Atencion y Reparacién Integral a las Victimas. Informe de Respuesta al auto 395 de la
Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004 de la Corte Constitucional. Octubre de
2015.
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2.2 Acceso a Programas de Generacion de Ingresos, segun las victimas

Cumplidos los primeros cinco afos después de expedida la Ley 1448 de 2011, la CSML
considerd necesario realizar un balance frente al cumplimiento e impacto reparador de la
medida de Generacion de Ingreso y empleo. Con este propésito, la Defensoria Delegada para
la Orientacion a las Victimas del Conflicto Armado, aplicé una encuesta de percepcion a
victimas del conflicto armado en Colombia, para evaluar la experiencia de las victimas en el
proceso de reparacion integral.

La encuesta fue aplicada durante el primer semestre de 2016 a 816 victimas del conflicto
armado con corte al 15 de junio; en 22 departamentos, que albergan el 71% de las victimas
del conflicto armado en el pais.

Los resultados de esta medicion muestran que sélo el 6% de las personas encuestadas
manifiestan tener derecho a la medida®, aspecto que llama la atencion puesto que dentro de
los espacios de participacion efectiva en los que interviene la DP, las victimas solicitan
programas orientados a la generacion de ingresos a través del empleo y los proyectos
productivos; de hecho esta solicitud se encuentra dentro de las mas recurrentes en dichos
escenarios. Si bien, el bajo numero de personas que consideran tener derecho a la
Generacion de Ingresos puede estar determinado por la muestra tomada — pese a que se
escogieron para la aplicacion los departamentos y municipios con el mayor numero de
victimas segun los registros de la UARIV — también podria evidenciar que existe una muy baja
difusion de la medida.

De las personas que consideran tener el derecho a acceder a los diferentes programas, el
45% manifiesta que no contaron con la informacion adecuada y pertinente sobre las
diferentes acciones encaminadas a brindarles formacién para el empleo, informacion
consistente con los resultados sobre las personas que accedieron a algun programa de
formacion por parte del SENA (40%). El problema de la desinformacion de las victimas para
acceder a las diferentes medidas, resulta recurrente a la luz de los datos que presenta la
encuesta.

Sin embargo, cuando las victimas son consultadas sobre los resultados de su proceso de
formacion para el trabajo, el 75% de quienes accedieron a los diferentes programas,
manifestaron un alto grado de satisfaccion con los programas, ya que la oferta se ajusta a lo
requerido por las victimas y por la regiéon en términos productivos. La principal dificultad es la

*" Este es el resultado de aplicar la siguiente pregunta: ;A qué tipo de cosas tiene derecho usted y/o
los miembros de su hogar por ser victima del conflicto armado?
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consecucion de recursos para transporte y otros materiales, segun el 42% de la muestra
especifica para la medida.

De otra parte, frente a la solicitud de créditos y el destino de la inversion, se encontré que el
60% de las personas que han solicitado acceso al sistema crediticio, tienen como objetivo el
inicio o fortalecimiento de diferentes proyectos productivos, contrastado con el 28% que ha
solicitado créditos para vivienda o el 5% que ha solicitado para educacion.

En este sentido, es importante senalar que cerca de un 50% de victimas encuestadas para
esta medida, no han podido acceder al sistema crediticio pues pese a que existen lineas
especiales para personas afectadas por el conflicto armado, no han sido notificadas de los
beneficios y tienen créditos normales sin tasas preferenciales. Muchas de ellas se encuentran
reportadas en centrales de riesgo y no cuentan con los recursos para solucionar esta
situacion. Ademas en varios municipios las victimas manifiestan no contar con la presencia de
bancos, corresponsales bancarios y, menos, con cajeros electronicos, lo que dificulta el
acceso al sistema bancario.

Los resultados de esta medicion evidencian la necesidad de disefiar politicas y estrategias
encaminadas a dotar a las victimas de capacidades que le permitan acceder al mercado
laboral, al sector productivo e iniciar procesos emprendimiento. Para ello, se requieren
medidas de formacién para el trabajo, de apoyo o fortalecimiento a emprendimientos y
medidas de acceso al sector financiero que les permitan acceder a los recursos necesarios
para desarrollar su idea productiva.

2.3. La oferta de generacion de ingresos en el sector rural

El MADR, como cabeza del sector, es responsable de generar lineamientos o estrategias que
les permitan a las victimas del conflicto armado, con vocacion rural, integrarse
productivamente. Por esta razon el seguimiento de la CSML a este componente implica
evaluar la oferta del sector en materia de generacién de ingresos, empleo y auto empleo rural.

En cumplimiento de sus funciones de promocion del desarrollo rural con enfoque territorial y
del fortalecimiento de la productividad y competitividad de los productos agropecuarios, el
MADR debe articularse con las entidades del SNARIV. No obstante, la CSML observé que el
MADR no cuenta con una estrategia y/o ruta que permita articular y/o coordinar los distintos
programas, estrategias y planes que desarrollan las instituciones del SNARIV en materia de
generaciéon de ingresos y empleo en el sector rural. El MADR, en su respuesta, se limita a
indicar los trabajos realizados en el marco del grupo de empleo rural y urbano del subcomité
de restitucion, asi como la participacién en las mesas de trabajo. Ademas se refiere al
rediseio del Conpes de inclusion social y productiva. No se advierte avance en el proceso de
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articulacion de la oferta en el sector rural y, a la fecha de elaboracion de este informe la ruta
de generacién de ingresos y empleo del sector rural se encuentra desarticulada.

Ademas, el MADR informa haber desarrollado tres estrategias mediante las cuales busca
garantizar el desarrollo rural y la participacion de los pequefos productores con un enfoque
territorial, en las cuales la poblacion victima puede incluirse en condiciones favorables para la
generacién de ingresos de acuerdo a sus particularidades. Es preciso aclarar que estas
estrategias no corresponden a esfuerzos especificos del MADR en desarrollar planes,
programas y/o estrategias que permitan el fortalecimiento productivo de la poblacién victima
del conflicto armado; obedecen a la oferta general del MADR que pueden beneficiar o no a las
victimas del conflicto armado pues debe incluirse un porcentaje especifico de poblacion
vulnerable dentro de la que se encuentra la poblacién victima®

A continuacion se analizaran las tres estrategias de intervencion del MADR a efectos de
determinar su eficacia frente al proceso de restablecimiento de derechos de la poblacion
victima del conflicto armado.

En primer lugar, tenemos que la Direccion de Capacidades Productivas y Generacion de
Ingresos del MADR desde 2015 inici6 la implementacion de la estrategia “Pobladores Rurales
Articulados Regionalmente con la Nacién —-PARES-", la cual tiene como objetivo “Promover el
desarrollo rural con enfoque territorial y el fortalecimiento de la productividad y competitividad
de los productos agropecuarios, a través de acciones integrales que mejoren las condiciones
de vida de los pobladores rurales, permitan el aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales, generen empleo y logren el crecimiento sostenido y equilibrado de las regiones”.

El MADR establecié criterios poblacionales para la focalizacion de la inversion dentro de los
cuales se encuentra el deber de gobernaciones de focalizar pequefios productores y
poblacion rural mas pobre registrada en el Sistema de Identificacion y Clasificacion de
potenciales beneficiarios para programas sociales — SISBEN- y en el Registro Unico de
Victimas — RUV-, determinando como minimo que el 30% de la inversién que se realice a
través de la estrategia PARES debera dirigirse a poblacién victima de la violencia, poblacién
rural vulnerable o poblacion rural perteneciente a grupos étnicos o minoritarios. De acuerdo
con lo anterior, la poblacion victima con necesidades productivas es priorizada por la
gobernacion y las alcaldias, de acuerdo a las condiciones de la poblacion, la vocacion
productiva del territorio y las lineas productivas del departamento”™® (subrayado fuera de
texto).

°® Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Respuesta remitida con radicado 20164600125371 a la
PGN. Firmada por Lency Maribel Morales Tobar, Coordinadora Grupo de Victimas. 23 de junio de
2016.

% Ibidem. Pag. 3
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Asi, las autoridades locales, alcaldes y gobernadores, son los responsables de focalizar a la
poblacion victima del sector rural de sus jurisdicciones y el criterio de prioridad para poblacién
victima es ambiguo; los criterios poblacionales formulados por el MADR no garantizan que las
victimas accedan a esta estrategia porque en ultimas, son los mandatarios locales quienes
determinan la viabilidad de los proyectos y pueden determinar que los recursos se dirijan a
otro segmento poblacional en condiciones de vulnerabilidad sin contradecir el criterio
establecido por el MADR.

Adicionalmente, entre 2015 y 2016 el MADR ha ejecutado 136 proyectos productivos en 28
departamentos en el marco de esta estrategia, mediante los cuales ha beneficiado

directamente a 12.119 victimas del conflicto armado; segun se registra en el Cuadro 22.

Cuadro 22. Proyectos Ejecutados por MADR, segun departamento

PROYECTOS EJECUTADOS PROYECTOS EJECUTADOS

DERARIANENID PROYNECTOS Bg:l.E\II:IIC(;:TL'\I"RﬁS 2t ML PROYNECTOS Bgﬁ'a‘g.mﬁs
ANTIOQUIA 6 1,022

CESAR 8 669 META 4 344
CUNDINAMARCA 3 179 CHOCO 1 %
QUINDIO 3 195 GUAVIARE 2 189
CASANARE 7 23 CAUCA 7 389
TOLIMA 5 150 RISARALDA 5 146
VAUPES 2 55 BOLIVAR 4 2,000
PUTUMAYO 1 655 ARAUCA 7 263
NORTE DE SANTANDER 5 338 CASANARE 4 30
VALLE DEL CAUCA 4 1,087 SUCRE 2 454
BOYACA 2 132 AMAZONAS 1 3
HUILA 3 79 CORDOBA 6 144
MAGDALENA 6 491 CAQUETA 3 197
GUAJIRA 1 3 NARIRO 10 1,015
CALDAS 6 1,586 TOTAL 136 12,119

Fuente: MADR
De igual manera a la fecha de elaboracion de este informe se encuentran en ejecucion 77

proyectos productivos distribuidos en 16 departamentos (Cuadro 23), en los cuales también
se vinculara poblacion victima del conflicto armado de acuerdo al proceso ya enunciado
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Cuadro 23. Proyectos en Ejecucion MADR

PROYECTOS EN EJECUCION PROYECTOS EN EJECUCION
N° N°
DEPARTAMENTO PROYECTOS DEPARTAMENTO PROYECTOS
GUAJIRA 4
SANTANDER 6 BOYACA 1
GUAVIARE 5 HUILA 1
SAN ANDRES 2 AMAZONAS 1
VICHADA 2 CORDOBA 7
NARINO 22 PUTUMAYO 1
CAUCA 10 SUCRE 2
ATLANTICO 3 CALDAS 3
BOLIVAR 7 TOTAL 7

Fuente: MADR

Es preciso aclarar que estos proyectos no son especificos para poblacion victima del conflicto
armado, corresponden a proyectos donde se identificdé poblacién victima dentro de los
beneficiarios., Pese a que el MADR ha avanzado al identificar a la poblacién victima
beneficiaria de sus proyectos, aun se requiere mejorar la oferta, dada la magnitud de los
requerimientos de las victimas en esta materia y la necesidad de atencion especifica para
esta poblacion.

La segunda estrategia es la de Apoyo a Alianzas Productivas — PAAP-; es un instrumento de
desarrollo rural y de competitividad, con el que el MADR pretende vincular organizaciones de
pequefios productores rurales con mercados especializados representados en un aliado
comercial formal. Los productores rurales participan en el Proyecto a través de invitaciones
publicas en las que se presentan y seleccionan las mejores ideas de negocios. Las
propuestas asi seleccionadas son sometidas a un estudio de preinversion financiado por el
proyecto y al cumplirse las condiciones y la viabilidad integral para desarrollar la Alianza
Productiva, el Proyecto aporta recursos de inversion y acompafiamientos no reembolsables
(Incentivo Modular).

Quienes deseen participar deben presentar en las Secretarias de Agricultura de cada uno de
los departamentos del pais, el perfil de la alianza, es decir el resumen de la iniciativa de
agronegocio, que debe recoger informacién del proponente, de las necesidades del mercado
que va a suplir, la descripcion del proyecto propuesto y las caracteristicas de los beneficiarios.

La convocatoria cuenta con dos cortes de recepcion de perfiles, de acuerdo con la
programacion establecida para el cumplimiento de metas de Gobierno y del Plan Nacional de
Desarrollo en la operacion de 2016, 2017 y 2018. La poblacién victima puede acceder a esta
estrategia desde 2016, ya que la convocatoria incluy6 la focalizacién de iniciativas en zonas
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de posconflicto, que tendran prioridad si contribuyen a ampliar la cobertura. De igual manera
dara una mayor puntuacion en la seleccidon, a las iniciativas presentadas por grupos de
mujeres, indigenas, afrocolombianos o victimas del conflicto armado interno. Es claro que la
poblacion victima no tiene prioridad por si misma, puesto que la focalizacion se orienta hacia
las zonas en donde se presume la presencia de victimas dados los indices de presion e
intensidad del conflicto armado.

La tercera y ultima estrategia corresponde a los Incentivos de capitalizacién financiera
Colombia Siembra en la cual se establecié la meta de sembrar un millon de hectareas
adicionales a las existentes en el pais, entre 2015 y 2018. Ademas, se propone el incremento
de la productividad para garantizar la oferta constante, la mejora en la calidad de los
productos y el fomento de las exportaciones agropecuarias.

La estrategia cuenta con dos mecanismos de intervencion a saber: Lineas Especiales de
Crédito —LEC- (para cultivos de corto y mediano ciclo); y el Incentivo de Capitalizacion Rural —
ICR, (para cultivos de tardio rendimiento). Las Lineas Especiales de Crédito —LEC- por medio
de las cuales se pueden financiar las actividades que el MADR defina dentro de su politica de
apoyo al sector agropecuario, ofrecen unas condiciones financieras mas favorables a los
productores, en la medida en que estos recursos son destinados para la disminucion de la
tasa de interés. De manera concreta, a través de las LEC el MADR subsidia puntos de la tasa
de interés de los créditos ordinarios a los cuales acceden los pequefios, medianos y grandes
productores rurales®

El Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario —FINAGRO- es el encargado de
ejecutar esta estrategia, que puede definirse como un instrumento financiero del Gobierno
Nacional para promover la reactivacion productiva agropecuaria en el pais mediante el
apalancamiento de procesos productivos que emprenda la poblacion victima del conflicto
armado. En este sentido, la Comisién Nacional de Crédito Agropecuario — CNCA-, mediante
las Resoluciones. 01 y 03 de 2016, autorizé a FINAGRO para que en su programa de crédito,
y con cargo a los recursos de inversion obligatoria Titulos de Desarrollo Agropecuario -TDA-
clase A y a los recursos que se reciban de cooperacién, nacional o internacional, destine por
un saldo maximo de cartera de cien mil millones de pesos ($100.000.000.000,00)°, recursos
para préstamos a poblacion individualmente calificada como victima del conflicto armado

1 a estrategia descrita dispone, a través del Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario -
FINAGRO-, de lineas de redescuento en condiciones preferenciales dirigidas a financiar los
préstamos que otorguen los establecimientos de crédito del orden nacional a poblacién vulnerable.

® FINAGRO Radicado: 2016005409 Fecha Radicacion: 20/06/2016.

88



Defensoria
del Pueblo CONTRALORIA PROCURADUR[A

CoLOMGB I A GENERAL DE LA REPUBLICA m DEu I

S @ %

interno, desplazada o reinsertada, o a las Asociaciones, Agremiaciones, Cooperativas no
financieras y ONG'S, que asocien o agrupen a dichos grupos poblacionales, o vinculada a los
programas de desarrollo alternativo que determine el MADR o la Entidad definida para el
efecto por el Gobierno Nacional.

Las condiciones de acceso a esta linea de crédito FINAGRO se encuentran en las Circulares
P-12 de 2012 y P-18 de 2013, donde se redefinid el "programa especial de fomento y
desarrollo agropecuario -financiacion proyectos desarrollados por poblacién calificada como
victima del conflicto armado interno, incluida la perteneciente al pueblo Rrom o gitano,
desplazada o reinsertada o vinculada a programas de desarrollo alternativo”, alli se
reglamentan las condiciones especiales de acceso: i.) Estar reconocido como victima del
conflicto armado interno; ii.) Tener planeado un proyecto productivo rentable; iii.) Presentar la
informaciéon que el banco o Cooperativa Financiera solicite para otorgar el crédito en
condiciones FINAGRO a las victimas del conflicto armado interno.

Dicha financiacion puede ser solicitada de manera individual (crédito individual) o de manera
colectiva (crédito asociativo) si hace parte de una asociacién, agremiacion u otra entidad que
agrupe victimas del conflicto armado interno. Dado que es una linea de financiacién dirigida a
productores®?, los proyectos se pueden financiar en tierras en arriendo, propias o donde se
demuestre la tenencia de la tierra en condiciones de seguridad juridica.

Adicionalmente, FINAGRO ha suscrito Convenios Interadministrativos con la UARIV, dirigidos
a garantizar la disminucion en dos (2) puntos de la tasa de colocacién, por lo que los
beneficiarios de estos recursos pueden acceder a una tasa de colocacion equivalente a la
DTF® E. A% + (0%). El primero de estos convenios se suscribié en 2015 con vigencia hasta

62 Pequeino Productor si: 1) Sus activos totales no superen el equivalente a 284 SMMLYV incluidos los
del conyuge o compafero permanente, segun balance comercial o documento equivalente que cada
intermediario financiero establezca. Que por lo menos el 75% de sus activos estén invertidos en el
sector agropecuario o que no menos de las dos terceras partes (2/3) de sus ingresos provengan de la
actividad agropecuaria.

Mediano Productor si 1) Es toda persona cuyos activos totales, sean superiores a 284 SMMLYV y
hasta 5.000 SMMLV.

Gran Productor si 1) Es toda persona cuyos activos totales sean superiores a 5.000 SMMLV.

% La DTF es la tasa de interés promedio que los bancos, las corporaciones de ahorro y vivienda, las
corporaciones financieras y las compafiias de financiamiento comercial se comprometieron a pagar a
los ahorradores por los certificados de depdsito a término (CDT).

% Efectivo anual

% Puntos de la tasa de interés
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el 31 de diciembre y aporte de la UARIV de$100.000.000. El convenio fue desarrollado
mediante la Circular Reglamentaria de FINAGRO P-11 de 2015 del 20 de abril de 2015; los
recursos se agotaron en su totalidad por lo que se suscribié el Convenio 1229 donde la
Unidad aporté $350.000.000 adicionales con la misma finalidad. Los nuevos recursos fueron
colocados a través de la Circular Reglamentaria de FINAGRO P-23 de 2015 del 20 de
noviembre de 2015. En 2016 se firmd el Convenio Interadministrativo 909 donde la UARIV
aportd $500.000.000 para para la misma finalidad, recursos que fueron colocados en el
mercado a través de la circular reglamentaria de FINAGRO P-02 de 2016 del 09 de marzo de
2016 con vigencia hasta el 31 de diciembre.

En resumen, la linea de crédito FINAGRO tiene una cobertura de hasta el 100% de los costos
directos de los proyectos y los recursos son colocados con una tasa preferencial de interés
que puede ser del DTF + 2% E. A. o DTF + 0% E.A., dependiendo de si hay recursos
disponibles en el marco del convenio con la UARIV o con otra entidad.

El instrumento financiero implementado por la UARIV y por FINAGRO permitié a las victimas
del conflicto un apalancamiento financiero para 1.136 proyectos agropecuarios por un valor
total de $ 8.443.133.950, en donde el Estado colombiano realizé una inversion neta, durante
la vigencia fiscal 2015 y lo corrido de 2016, por $ 736.424.319.

Como lo advierte el propio MADR, “no cuenta con un proyecto de inversién exclusivo para la
poblacion victima del conflicto armado en el componente de generacion de ingresos por lo
tanto no se ha programado recursos en ninguna de la vigencias de manera exclusiva®; sin
embargo indica que analizara la disponibilidad de recursos en 2016 para definir proyectos que
atiendan, de manera exclusiva a la poblacion victima del conflicto armado, de acuerdo con los
ajustes institucionales en curso y el cambio de proyectos de inversion de las entidades del
sector. Hasta ahora es evidente la ausencia de una politica, plan o estrategia para atender los
requerimientos de la poblacién victima en esta materia pese a que desde 1997 tiene la
obligacion legal® de desarrollar dichos programas.

Sumado a lo anterior, la CSML observa que las lineas de intervencion del MADR se centran
en el fortalecimiento de productores, lo que implica que el acceso a la oferta por parte de la
poblacién victima estd condicionado a la disponibilidad de tierra para produccion con
seguridad juridica. Es decir deben ser propietarios o tenedores, con un contrato de
arrendamiento o usufructo Asi, se advierte la ausencia de programas estructurados que le

% Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Respuesta remitida con radicado 20164600125371 a la
PGN. Firmada por Lency Maribel Morales Tobar, Coordinadora Grupo de Victimas. 23 de junio de
2016. Pag.14.

®7 Ley 387 de 1997. Articulo 19 numerales 1y 2.
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permitan a la poblacién rural victima no propietaria de tierra acceder a proyectos productivos
rurales. De igual manera se advierte que no existe una politica o programa dirigido
especificamente a la poblacién victima con vocacion rural que le permita avanzar en
estabilizacion socioecondmica y restablecimiento de sus capacidades productivas.

2.4. La implementacion de la ruta de empleo y autoempleo rural y urbano

El planteamiento de la rutas de empleo rural y urbano para las victimas del conflicto parte de
un doble ejercicio de caracterizacion uno territorial y uno poblacional, dicha caracterizacion
debe permitirle a la victima desarrollar el potencial productivo en funcién de la vocacion
productiva del territorio. Sobre este particular los organismos de control en especial la PGN
desde el afo 2012, han hecho énfasis en la necesidad de integrar todos los sistemas e
instrumentos de caracterizacion en una unica herramienta técnica que permita obtener la
informacioén necesaria para la focalizacién y el direccionamiento de los esfuerzos estatales
sobre esta materia.

En este punto la CSML advierte que aun no existe un unico ejercicio metodolégico de
identificacion de potenciales beneficiarios. El Ministerio del Trabajo sostiene que solo se
podra iniciar el proceso una vez se depure en calidad las bases de datos provenientes del
Servicio Publico de Empleo y de la UARIV. Resulta importante resaltar que las instituciones
auditadas por la CSML desarrollan actividades especificas en el marco de la Mesa de Empleo
del Subcomité de Restitucion pero dichas actividades no muestran aun resultados
contundentes en esta materia.

Dentro de los avances en esta Mesa, esta la estrategia de adecuacion de las rutas de empleo
rural y urbano, que consistié en el desarrollo de una matriz de oferta programatica por parte
del Ministerio del Trabajo, aplicada por todas las instituciones que hacen parte de este
escenario y cuyo objetivo era generar parametros estandarizados que permitieran comparar
los programas en funciéon de los componentes de politica tales como: cobertura territorial y
poblacional, poblaciones objetivo, servicios ofrecidos y ruta (urbana y rural).

Con base en la aplicacion del instrumento, el Ministerio de Trabajo establecié que el 32% de
los beneficiarios de la fase | del programa Desarrollo Econdmico Incluyente- DEI- rural®
también fueron beneficiarios del programa familias en su tierra del -FEST- del DPS; de igual
manera, el 27% de los beneficiarios de la fase Il de este programa fueron a su vez
beneficiarios del programa FEST. Esta situacion también se presenta en el programa de

68 Programa del Ministerio del Trabajo.

91



Defensoria
del Pueblo CONTRALORIA PROCURADUR[A

CoLOMGB I A GENERAL DE LA REPUBLICA mmniumlﬂ"

S @ %

restitucion de capacidades para la reparacion colectiva 'Sumando Paz' en donde el 16,6% de
los beneficiarios también lo son del FEST®. En el sector rural es donde se observa el mayor
indice de coincidencia, pese a que 41% de los programas identificados tienen un enfoque
urbano.

Ahora bien, en lo que respecta a la focalizacion de la oferta, el Ministerio de Trabajo reporta
que con ocasion del trabajo realizado con la UARIV, en donde se identificaron y concertaron
las variables contenidas en el Plan de Atencion, Asistencia y Reparacion Integral (PAARI) y el
instrumento de caracterizacion poblacional construido por el Ministerio del Trabajo, se
eliminaron las preguntas relativas a los programas de empleo en el PAARI, con el fin de que
exista un unico instrumento de caracterizacion. Ademas, se realizd el pre-cargue de la
informacion contenida en el PAARI para el levantamiento de la caracterizacion de las 32.000
victimas de la fase de disefio.

Entre 2014 y 2015, con la creacion de la Unidad Administrativa del Servicio Publico de
Empleo —SPE-, el Ministerio decidié ajustar la estrategia de caracterizacién para que fuera
implementada en los centros de empleo de la red de prestadores de esta entidad y en los
centros regionales y/o puntos de atencion de la UARIV, con ello buscaban el escalamiento en
los servicios de atencion y cobertura. Lo anterior permitié la identificacion de las necesidades
relacionadas en el Cuadro 24. Alli se observa que no hay una mayor demanda por los
componentes ofrecidos; de hecho, “Formacion para el trabajo” es la respuesta afirmativa mas
importante y tan solo alcanzé del 5.5%; el “NO requerimiento” del componente sobrepasa el
94% en todos los casos. Los resultados indican una subestimacion de la demanda atribuible a
la estrategia de recoleccion, pues no toda la poblacion que requiere los programas se acerca
a los centros.

% Sobre este particular aclara el ministerio que la unidad de intervencion (hogar, persona, colectivo) es
el sujeto de reparacion colectiva, debido a que la naturaleza del programa busca en esencia la
reconstruccioén del tejido social.
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Cuadro 24. SPE: identificacién de necesidades por Departamento y segiin Componente

Programatico
DEPARTAMENTO / Formacién_para el Fortalecimier.uo Apoyo_a Certificaciénlde
trabajo aun negocio emprendimientos competencia Total
COMPONENTE
NO S NO Sl NO Sl NO Si

ANTIOQUIA 1,368 72 1,416 24 1,043 37 1,353 87 1,440
ARAUCA 179 8 183 4 185 2 178 9 187
ATLANTICO 638 45 67 58 66 17 656 27 683
BOGOTAD.C 366 31 388 9 390 7 332 65 397
BOLIVAR 42 10 45 7 46 6 14 38 52
CALDAS 81 8 88 1 88 1 88 1 89
CAUCA 304 7 309 2 308 3 307 4 311
CESAR 466 14 479 1 471 9 478 2 480
CORDOBA 114 9 123 122 1 107 16 123
CUNDINAMARCA 80 3 81 2 79 4 76 7 83
LA GUAJIRA 3 3 3 3 3
MAGDALENA 25 3 27 1 28 27 1 28
META 235 234 1 235 234 1 235
NARINO 157 3 160 159 1 155 ® 160
NORTE DE SANTANDER 96 2 97 1 96 2 97 1 98
QUINDIO 1 1 1 1 1
SANTANDER 176 6 180 2 178 4 172 10 182
SUCRE 292 16 306 2 305 3 298 10 308
TOLIMA 1 1 1 1 1
VALLE DEL CAUCA 525 65 578 12 583 7 541 49 590
Total general 5,149 302 5,374 77 5,347 104 5,118 33 5451

Fuente: Ministerio del Trabajo

No obstante, para el Ministerio del Trabajo es prioritario el uso de la informacién levantada a
través del instrumento que implementa el SPE, pues les asegura la coherencia y consistencia
planteada en su fase de disefio. Con base en esta informacién focalizé y regionalizé su oferta.
Para verificar la consistencia en la informacion recolectada, el grupo de equidad laboral
solicité a la UARIV informacién sobre caracteristicas poblacionales basicas de las victimas del
conflicto armado registradas en el RUV (identificacion, edad, estado en el RUV). También
requiri6 informacion de interés particular para la regionalizacién y focalizacion de los
programas del Ministerio y de otras entidades (nivel educativo, superacién de la situacion de
vulnerabilidad del decreto 2569 del 2014, beneficiarios de proyectos de vivienda urbana y
rural de entidades del SNARIV).

Adicional a lo anterior, el Ministerio del Trabajo identificd, a través del PAARI, el interés y la
necesidad de 410.271 victimas en participar en algun componente de los programas de
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generacion de empleo, a saber: apoyo a nuevos emprendimientos, educacion y/o orientacion
para el trabajo, empleabilidad, fortalecimiento de negocios, y orientacion ocupacional.

Al contrastar el universo de necesidades identificadas con esta nueva informacién, con la
cobertura proyectada en los programas de emprendimiento rural y urbano (1.304 cupos), y de
formacion para el trabajo (2.757 cupos) del Ministerio del Trabajo, se tiene que, para la
vigencia 2016 solo se atenderia al 0.98% de las necesidades identificadas por las victimas.
Ahora bien, si confrontamos el nUmero de necesidades identificadas en los componentes de
apoyo a nuevos emprendimientos y educacion para el trabajo (142.411 y 119.929,
respectivamente) con los cupos asignados en los programas de emprendimiento y formacién
para el trabajo, se tiene que la cobertura para 2016 sera del 0.91% y del 2.46%
respectivamente.

En suma, es evidente que la ausencia de un instrumento de caracterizacion e identificacion de
necesidades unicas puede conducir a subestimar las necesidades reales, tal como se revela
en el Cuadro 25. En este caso, la focalizacion de los recursos y programas se realizé con
base en la informacion recolectada en la estrategia del SPE, pese a que otra estrategia arrojo
necesidades de atencidn superiores que a juicio de la CSML son mas ajustadas a la realidad
de las victimas.

Cuadro 25. Necesidades identificadas Vs cupos asignados en los Programas de
Emprendimiento y Formacién para el Trabajo

NECESIDAD REGIONALIZACION INDICATIVA
DEPARTAMENTO* APOYONUEVOs ~ EPUCACIONY  pyopenpimiento  FORMACION

EMPRENDIMIENTOS _ ORIENTACION PARAEL

PARAEL TRABAJO RURAL URBANO TRABAJO
ANTIOQUIA 24,691 21,327 48 115 594
BOGOTAD.C. 7,568 6,831 48 226
CESAR 5,383 4,709 10 23 139
META 4,847 4,355 28 55 94
NARINO 6,556 5,608 15 34 69
NORTE DE SANTANDER 4,336 2,659 10 45 71
PUTUMAYO 2,170 2,916 16 49 80
RISARALDA 2,518 2,187 3 43 46
SANTANDER 5,150 4127 3 123 141
SUCRE 8,792 5171 8 91 127
TOLIMA 3,238 3,160 13 56 88
VALLE DEL CAUCA 7,628 6,737 5 72 99

*Departamentos con mayor participacion en los programas de emprendimientos
y formacion para el empleo. Fuente: Ministerio del Trabajo
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A continuacién se contrasta la oferta regionalizada por el Ministerio en términos de cupos
(personas), frente a las necesidades identificadas por la segunda estrategia.

Finalmente, el Ministerio del Trabajo informa que, en el marco de los programas de formacién
para el trabajo, que comprenden una etapa tedrica y otra practica, se gestionaron para la
vigencia 2015 nueve (9) alianzas, cuyo alcance se supedita al desarrollo del proceso
formativo. Dicha estrategia tuvo 4.463 participantes (formados y en proceso de formacion
para 2015). En 2016, se tiene previsto concretar las alianzas que sean necesarias para que
las personas puedan adelantar la etapa practica de su formacion.

La CSML advierte la existencia de una desarticulacion entre la ruta integral de
restablecimiento de derechos de las victimas del conflicto armado y este componente de la
politica publica, ya que las coberturas de los distintos programas sectoriales que se
encuentran dirigidos a restablecer las capacidades productivas del nucleo familiar no se
ajustan a las necesidades de la victimas y a los tiempos previstos en la Ley 1448 de 2011
para la implementacién de estas medidas.

El Gobierno Nacional, a través de la UARIV y del Ministerio del Trabajo, presenta un
escenario critico que requiere de la accion decidida de todo el SNARIV para su solucion. La
oferta y las acciones desarrolladas por el Ministerio del Trabajo, el MADR y el DPS para
atender dichas necesidades evidencian la ausencia de una politica estructurada en esta
materia.

Sumado a lo anterior, la CSML evidencia que la UARIV reporta haber identificado 131.921
personas que requieren algun componente de generacion de ingresos, necesidades que
fueron identificadas al momento de aplicar el nuevo modelo de evaluacion de subsistencia
minima, dichas personas fueron direccionadas para su atencion hacia la oferta existente en
esta materia, situacion que dista significativamente de la informacion presentada en este
capitulo; lo anterior evidencia que el proceso de identificacién de potenciales beneficiarios y
el proceso de formulacion y disefio de los programas de generacion de ingresos y de empleo
rural y urbano, no obedece a una estrategia y/o politica estructurada que permita coberturas
reales de las necesidades de las victimas del conflicto armado.

2.5. Conclusiones

Ruta integral de generaciéon de ingresos y empleo rural y urbano.

* Analizadas las estrategias y programas de generacion de ingresos y empleo ofertados
para las victimas del conflicto armado por el Ministerio del Trabajo, el Departamento
de la Prosperidad Social y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, se advierte
que a la fecha de elaboracion del informe no existen rutas de articulacién, de los
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procesos de formulacion de la politica publica de generacién de ingresos y de
generacion de empleo para las victimas del conflicto armado Aun persisten politicas
sectoriales aisladas que no se interrelacionan entre si.

No existen lineamientos generales de politica que fijen metodologias claras de
articulacion, reglas de focalizacion precisas y estrategias que permitan alcanzar metas
especificas por parte de las entidades responsables de la formulacion e
implementacién de la politica publica de generacién de ingresos y empleo rural y
urbano para la poblacién victima del conflicto armado.

La existencia de multiples instrumentos de caracterizacion e identificacién de las
necesidades de las victimas, en lo que respecta a los procesos de generacion de
ingresos y empleo rural y urbano, impide la formulacion y focalizacién articulada de
programas y proyectos con las coberturas suficientes para las victimas del conflicto
armado.

Cobertura de los programas sectoriales de generaciéon de ingresos y empleo rural y
urbano.

De conformidad con la focalizacién y regionalizacion de los recursos efectuada por el
Ministerio del Trabajo en los programas de emprendimiento y formacion para el
trabajo, la cobertura para la vigencia 2016 de las necesidades identificadas en esta
materia sera tan solo del 0.91% y del 2.46% respectivamente.

A la fecha no existen programas estructurados que le permita a la poblacién rural
victima no propietaria de tierra, acceder a proyectos productivos rurales, ya que las
lineas de intervencion del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural se centran en el
fortalecimiento de los productores, lo anterior implica que para que las victimas
puedan acceder a la oferta tienen que disponer de tierra para produccién, ya sea en
calidad de duefio o de tenedor con seguridad juridica, ello es, que cuenten con un
contrato de arriendo o usufructo superior a 10 afos.

Pese a que desde el afio 1997 el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural por
mandato de la Ley 387 de 1997, es el responsable de la formulacion y ejecucién de
programas para la atencion, consolidacién y estabilizacion socioeconémica de la
poblacion desplazada con vocacion rural, sus tres estrategias de intervencién
(PARES’®; COLOMBIA SIEMBRA; LEC™") no corresponden a esfuerzos especificos

" pobladores Rurales Articulados Regionalmente con la Nacion

" Lineas especiales de crédito.
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dirigidos a desarrollar planes, programas y/o estrategias que permitan el

fortalecimiento productivo de la poblacion victima del conflicto armado.

2.6. Recomendaciones

Ruta integral de generacion de ingresos y empleo rural y urbano.

Las entidades del SNARIV responsables de los procesos de generacion de ingresos,
en especial el Ministerio de Trabajo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el
Departamento de Prosperidad Social, deben formular lineamientos generales de
politica que fijen i.) Metodologias claras de articulacion interinstitucional, incluidas las
entidades territoriales; ii.) Reglas de focalizacion precisas y iii.) Estrategias para
alcanzar metas verificables respecto de las victimas del conflicto armado.

El Departamento Nacional de Planeacion, el Departamento para la Prosperidad Social
y el Ministerio del Trabajo deben asegurar que en el nuevo Conpes de inclusién social
y productiva se articulen los esquemas de generacion de ingresos y empleo para
asegurar que los esfuerzos estatales sean complementarios en el proceso de
restablecimiento de las capacidades productivas de la poblacion victima del conflicto
armado. Es imperativo que esta politica de inclusién social y productiva tenga en
cuenta el enfoque reparador y transformador de la ley 1448 de 2011, a efectos que los
esfuerzos de las instituciones del SNARIV con responsabilidades en esta materia,
compartan objetivos y estrategias y no obedezcan a politicas sectoriales aisladas que
no se interrelacionan entre si.

Se debe disefiar e implementar un instrumento de focalizacion de oferta Unico, que
permita atender de manera eficiente las necesidades de la poblacion victima en
materia de generacion de ingresos y empleo, en el entretanto el Ministerio de Trabajo
al igual que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural deben tener en cuenta al
momento de regionalizar y de programar los recursos las necesidades identificadas
por todos los instrumentos de caracterizacidén que se encuentran disponibles en el
SNARIV.

Cobertura de los programas sectoriales de generaciéon de ingresos y empleo rural y
urbano.

El Ministerio del Trabajo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el
Departamento de la Prosperidad Social (este ultimo como cabeza del sector de la
inclusion social) deben adelantar las acciones necesarias para aumentar la cobertura
de los programas de generaciéon de ingresos y empleo dirigidos a la poblacion victima.
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* Es necesario que, en el marco de proceso de reestructuracion institucional del sector
rural, se formulen programas y planes especificos para las victimas del conflicto
armado, o que en su defecto exista una regla de minima cobertura real para este
grupo poblacional en los programas que se formulen para la poblaciéon general. En
todo caso, es necesario identificar a la poblacién victima, dentro de los beneficiarios
de los programas de generacién de ingresos y empleo, a fin de incluirlos en la oferta
complementaria necesaria (como rehabilitacion fisica y psicosocial) para garantizar el
éxito de los programas.

* El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural debe formular una estrategia que le

permita a las victimas no propietarias de tierras acceder a esquemas o programas de
generacién de ingresos en el sector rural.
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CAPITULO IIl. INDEMNIZACION ADMINISTRATIVA

La CSML considera importante iniciar este capitulo, sefialando que las principales
conclusiones sobre el avance en la implementacion de la medida de indemnizacion
administrativa que fueron realizadas en el Informe anterior, deben ser reiteradas. La medida
de indemnizacién administrativa, en si misma, no genera la estabilidad socioeconémica de las
personas, ni es suficiente para reparar o reconstruir los proyectos de vida de la poblacién
victima. Por lo anterior, para lograr la materializacion del principio transformador que evoca la
Ley, es necesario que concurran el conjunto de las medidas reparadoras con la entrega de la
indemnizacion administrativa. En este sentido, dada la limitada implementacion del resto de
las medidas, el potencial transformador de la indemnizacion administrativa se ve seriamente
condicionado.

Por otra parte, en el Informe anterior también se expuso el rezago en materia de entrega de la
indemnizacion administrativa. Actualmente, la UARIV, aun se encuentra atendiendo el pago
de las indemnizaciones ordenadas en virtud de la Ley 418 de 1997 y del Decreto 1290 de
2008. Adicionalmente, ain no se cuenta con informacién precisa sobre la situacion de los
rezagos existentes a la fecha para la entrega de las indemnizaciones administrativas en el
marco de la Ley 1448 del 2011.

En este apartado se presenta un analisis del avance institucional para la garantia del derecho
a la indemnizacién administrativa que atafie a las victimas del conflicto armado en el marco
de la Ley 1448 de 2011. En su desarrollo, la CSML presentara un diagnéstico de la entrega
de indemnizaciones por departamento y hechos victimizantes, se expondran las dificultades
para el cumplimiento de las metas sefialadas en el Conpes 3712 de 2012 y en lo trazado en
Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018: “Todos por un Nuevo Pais”. Seguidamente, se
presentara un balance sobre el Programa de acompafiamiento para la inversion adecuada de
los recursos y los talleres de educacion financiera que brinda la UARIV, teniendo en cuenta la
percepcion de las victimas respecto a la medida de indemnizacion. Se hara un breve analisis
de la ejecucion de la medida de indemnizacion para las victimas connacionales; se analizara
la implementacion de las conclusiones y recomendaciones presentadas en el Informe de la
CSML al Congreso de la Republica en el afio anterior y se realizaran conclusiones y
recomendaciones del presente capitulo.

En términos metodolégicos, ademdas de realizar los requerimientos de informacion
institucionales de rigor, la DP realiz6 una encuesta a 816 victimas, con corte al 15 de junio del
presente afo, en la cual se indagd por la percepcion de las victimas sobre la medida de
indemnizacion, y se realizaron ocho (8) grupos focales en los cuales participaron noventa
(90) personas victimas del conflicto armado, con el objetivo de analizar conjuntamente el
impacto que la indemnizacion administrativa ha tenido sobre ellas como medida de
reparacion.
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3.1 Diagnostico de la indemnizacion en el territorio nacional

La UARIV reportd a la CSML, con fecha a 30 de mayo del afio 2016, la entrega de 599.712
indemnizaciones, por un monto que asciende los 3.6 billones de pesos’. Es necesario aclarar
que dichas indemnizaciones no fueron otorgadas en el marco de la Ley 1448 del 2011
exclusivamente, sino que, en su mayoria, obedecen a entregas realizadas en cumplimiento de
la Ley 418 y el Decreto 1290, tal como se evidencia en el siguiente cuadro.

Cuadro 26. Indemnizaciones administrativas entregadas a corte 31 de mayo de 2016

(acumulado)
Marco Legal Indemnizaciones Otorgadas  Porcentaje Monto
Ley 418 7.415 1,2% $ 65.372.985.854
Decreto 1290 406.353 67,8% $2.551.596.953.617
Ley 1448 185.938 31,0% $1.011.294.103.750
Justicia y Paz * 6 0,0% $49.280.000
TOTAL 599.712 100% $ 3.628.313.323.220

Fuente: UARIV 2016.
*Victimas de Justicia y Paz que fueron indemnizadas por via administrativa

Para la CSML es preocupante que, a la fecha, las indemnizaciones efectuadas por la Ley
1448 del 2011 solo representen el 31% del total de las entregadas; siendo un factor agravante
que mientras el avance en la entrega de indemnizaciones es deficiente, el Registro Unico de
Victimas sigue creciendo. Desde el afio 2012 hasta el primero de junio del 2016 se han
inscrito un total de 881.103 victimas al RUV".

El avance precario no solo se debe al desfinanciamiento general de la Ley 1448 sino al
rezago de entregas ordenadas por las normatividades anteriores. Particularmente, la UARIV
afirmé en la visita administrativa realizada que aun no se cuenta con una cifra exacta respecto
al rezago histérico por indemnizaciones asignadas en razon del Decreto 1290 o la Ley 418.

Ahora bien, al revisar las cifras de entrega de indemnizaciones administrativas, relacionada
por hecho victimizante, se encuentra el siguiente balance.

"2 Esta informacion fue reportada en la visita administrativa realizada a la UARIV por la CSML, el 17 de
junio de 2016.

3 Consultado en la pagina oficial de la UARIV: http://rni.unidadvictimas.gov.co/RUV
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Cuadro 27. Indemnizaciones administrativas por hecho victimizantes

Porcentaje de

Hecho Victimizante LG M) Ul Monto
Otorgadas  Registradas indemnizadas por
hecho
Delitos contra la libertad e integridad 5.976 14.487 41.25% 111.339.827 113
sexual
Desaparicion forzada 62.928 feseil 53.96% 383.342.957.518
P : (116.618)* 0% 9eI0l
Desplazamiento forzado 152.564 6.827.447 2.23% 599.058.689.213
Hechos victmizantes suscepibles de 1892 NA NA 11.671.990.552
indemnizacién bajo el marco de la ley 418
L 972.298 0
Homicidio 360.557 (706.590)" 51.02% 2.203.570.719.275
Lesiones p(.ersonalgs y psicologicas que 13 NA NA 896.057.710
no causen incapacidad permanente
Lesiones pt.ersonalgs y psicologicas que 3930 NA NA 54.220.459.853
produzcan incapacidad permanente
Reclutamiento ilegal de menores 2.503 7.964 31.42% 41.319.613.430
Secuesfro 9.718 31.594 30.76% 218.970.548.814
Tortura 231 9.873 2.33% 3.922.459.743
Total 599.712 3.628.313.323.221

Fuente: UARIV *Para los hechos de desaparicion forzada y homicidio, los calculos del cumplimiento se hacen con
base a las victimas indirectas, quienes son las que deben recibir la indemnizacion al no ser sujetos de reparacion
las victimas directas.

El cuadro anterior muestra el numero de indemnizaciones otorgadas respecto al numero total
de victimas por cada uno de los hechos victimizantes y el total de recursos entregados por
hecho. Adicionalmente se incluyé una columna de porcentaje de avance en la entrega de
indemnizaciones de acuerdo al total de personas victimas por hecho. Las columnas de
victimas registradas y porcentaje de avance respecto al total de victimas por hecho no se
pueden totalizar teniendo en cuenta que una victima puede ser indemnizada por varios
hechos.

Respecto a las cifras presentadas, es importante destacar los avances en la entrega de
indemnizaciones otorgadas en atencién a los delitos contra la libertad y la integridad sexual, la
desaparicion forzada y el homicidio, los cuales tienen un nivel de avance aproximado al 50%
del total de victimas por estos delitos que han sido indemnizadas. En segundo lugar, se
encuentra la poblacion victima de los hechos de reclutamiento ilegal de menores y secuestro,
a las cuales se les ha indemnizado en 30% aproximadamente. Finalmente, hay un avance
muy precario de los pagos de indemnizacion correspondientes a las victimas de
desplazamiento forzado y tortura; segun los datos presentados tan solo el 2% de esta
poblacién ha recibido indemnizaciones.
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En el siguiente cuadro se puede observar la entrega de las indemnizaciones efectuadas por
departamento.
Cuadro 28. Indemnizaciones entregadas por departamento

Total de indemnizaciones

Departamento Monto total
entregadas

ANTIOQUIA 181.143 1.140.465.814.039
ATLANTICO 8.663 52.796.903.646
BOGOTAD.C. 20.230 158.729.788.364
BOLIVAR 12.388 73.095.685.301
BOYACA 2.640 18.508.810.031
CALDAS 7.852 53.588.219.304
CAQUETA 15.135 90.501.124.445
CAUCA 21.163 141.188.038.201
CESAR 22.781 137.171.724.130
CORDOBA 20.531 112.194.170.761
CUNDINAMARCA 5.834 37.185.152.451
CHOCO 6.005 37.757.541.064
HUILA 11.903 66.318.322.377
LA GUAJIRA 5.668 31.049.876.542
MAGDALENA 13.757 90.175.974.326
META 22.403 138.324.984.769
NARINO 19.670 122.726.553.167
NORTE DE SANTANDER 14.899 102.590.619.767
QUINDIO 2.763 19.333.933.904
RISARALDA 10.383 61.673.543.703
SANTANDER 25.076 149.568.722.848
SUCRE 12.017 67.171.161.978
TOLIMA 11.040 65.588.032.117
VALLE DEL CAUCA 27.483 187.560.531.075
ARAUCA 7.291 45.710.704.506
CASANARE 7419 42.854.835.114
PUTUMAYO 16.425 108.090.183.556
SAN ANDRES 5 44.821.286
AMAZONAS 238 1.036.600.712
GUAINIA 50 286.780.613
GUAVIARE 3.992 23.457.823.934
VAUPES 38 559.857.988
VICHADA 136 890.855.904
CONSIGNACIONES Y
ENCARGOS FIDUCIARIOS 62.691 250.115.631.29
TOTAL 599.712 3.628.313.323.221

Fuente: UARIV
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Antioquia se destaca notablemente como el departamento en el que se han entregado el
mayor numero de indemnizaciones, situacion que también fue reflejada en el Informe de la
vigencia anterior. Ello obedece a la alta concentracion de poblacion victima de este
departamento, la cual representa el 18% del total nacional™®. En este departamento, se ha
entregado poco mas de un $1 billén, es decir, casi una tercera parte del monto total de
indemnizaciones entregadas en el pais. Finalmente, los departamentos de San Andrés”,
Amazonas, Guainia, Vaupés y Vichada, presentan menos de 500 entregas de
indemnizaciones.

El cuadro anterior se puede ver representado graficamente en el siguiente mapa.

™ Segun el reporte de la UARIV presentado en el afio 2015, hay 1.4154.967 de victimas en Antioquia.

> En el caso de San Andrés, es importante subrayar que, en el periodo anterior, la UARIV report6 un
total de 18 entregas; sin embargo, para este informe se reportd una cifra menor. Esta inconsistencia
supone una inconsistencia en la informacion reportada.
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Mapa 1. Entrega de indemnizaciones administrativas

AMAZONA

[ Inferior a 1.000
[ 11.000-9.000

[ 19.000-20.000

[C"""120.000 - 100.000
1 Mayor a 100.000

Segun lo graficado en el siguiente mapa, Antioquia, junto con Meta, Risaralda,
Santander, Casanare, Putumayo, y Amazonas, son los departamentos que tienen el
mayor porcentaje de entregas de indemnizaciones; en estos se han realizado mas del

104



Defensoria

del Pueblo CONTRALORIA PROCURADURIA
cCoLoOMEBI a mEmDEumlo“

10% de pagos respecto al total de poblacion victima residente.”® Por otra parte,
catorce (14) departamentos (representados en amarillo) presentan un porcentaje de
avance en la entrega de indemnizaciones entre el 5% y el 10% respecto al total de
victimas residentes. Finalmente, hay 11 entidades territoriales que presentan un nivel
de avance menor al 5% respecto a la poblacion victima residente.

Mapa 2. Porcentaje de ejecucion de indemnizaciones por departamento.

AMAZONA

|:| Avance menor al 5%

| | 5%al10%
|:| Mayor al 10 %

’® La medicion se realizé con base en la informacion entregada por la UARIV, respecto a las victimas
residentes por departamento con corte a 2015.
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De acuerdo a lo anterior, se advierte que las cifras de pago de indemnizaciones se quedan
cortas frente al universo total de victimas que son sujetas de reparacién integral’’, asi como
frente al lapso trascurrido de implementacion de la Ley 1448 de 2011, y lo que resta de
vigencia de la misma.

El Plan de Desarrollo 2014-2018: “Todos por un nuevo pais”, establece como meta que para
el afio 2018 se habra avanzado en la reparacion de aproximadamente 1 millén de victimas del
conflicto armado, dejando claro que se entiende como avance en la reparacion, cuando la
victima recibe dos (2) de las cinco medidas de reparaciéon consagradas en la Ley. Sin
embargo, a la luz de las cifras reportadas al dia de hoy, el cumplimiento de esta meta resulta
complejo.

Asi las cosas, considerando que, para el presente afio, segun lo informado por la UARIV, se
planea hacer entrega de un total de 77.965 indemnizaciones y que, en lo revisado, hasta el 31
de mayo del 2016, se han efectuado 15.644 pagos, para el resto del afio se deberian
adelantar un total der 62.321 entregas. Esto significaria, en caso de que esta meta se cumpla,
que para diciembre del afio en curso se llegaria a un acumulado total de 662.033 entregas.

De esta forma, para cumplir con la meta establecida en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018, faltarian cerca de 400.000 indemnizaciones que tendrian que ser pagadas entre 2017 y
2018. Es importante sefialar que tal tope en las entregas de indemnizaciones jamas se ha
alcanzado a cumplir en lo que va transcurrido de implementacion de la le Ley 1448 del 201178
y que actualmente, dicha meta resulta mas compleja teniendo en cuenta las dificultadas
presupuestales generales con las que cuenta el Estado colombiano y que son analizadas en
el capitulo de presupuesto del presente informe.

3.2. Dificultades presupuestales para materializar la indemnizacion
administrativa

La disponibilidad presupuestal para materializar las medidas contenidas en la Ley 1448 de
2011, es quizas el tema mas complejo para la implementacion de la misma. Siendo la
indemnizacion, la unica medida que se traduce en una asignaciéon monetaria, las dificultades
presupuestales de la UARIV afectan directamente la garantia de esta medida.

La pagina web de la UARIV registra a 6.209.329 victimas del conflicto armado sujetas de atencion,
asistencia, y reparacion integral, con corte a junio 1 de 2016.

"® El afio en el que mayor numero de indemnizaciones se efectuaron fue en el 2012, con un total de
157.015 entregas, correspondientes a un monto de $912.227 millones.
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En el desarrollo de este informe, la CSML evidencié que la situacion de limitaciones
presupuestales persiste, como fue presentado en el informe anterior, y que actualmente,
dicha dificultad es aun mas compleja. Segun las metas trazadas en el documento Conpes
3726 de 2012, se tiene planeado para la presente vigencia fiscal (2016), la entrega de
100.230 indemnizaciones por via administrativa. En la visita administrativa realizada a la
UARIV, la entidad manifestd que, a junio de 2016, el 40% de los recursos asignados para la
materializacion de esta medida se encontraban congelados, en razén a las directrices
impartidas desde el Gobierno Nacional™.

Sin embargo, ante el efecto negativo que esta coyuntura presupuestal tiene sobre la
poblacién victima, la UARIV ha expresado que la disponibilidad de dichos recursos, que
corresponden a un valor de $129.000 millones, se sometera a concepto del CONFIS. De esta
forma, se espera que se apruebe el descongelamiento de los recursos para el mes de agosto,
lo cual tendria una repercusion directa sobre aproximadamente 25.000 victimas, que podrian
ser beneficiadas con esta decision.

Actualmente, esta situacion ha impactado el cumplimiento de los compromisos adquiridos con
despachos judiciales y con la poblacién victima focalizada que espera recibir el pago
correspondiente a la indemnizacién durante el afo 2016. Aun con esta dificultad la UARIV,
podria efectuar el pago de 77.965 indemnizaciones, por un valor de $416 mil millones. Sin
embargo, esto no le permitiria cumplir la meta del Conpes y afectaria el cumplimiento de las
metas del Plan Nacional de Desarrollo en materia de reparacion de victimas.

Frente a esta situacion, la CSML evidencia que cubrir las necesidades financieras para esta
medida de reparacion sobrepasa la capacidad de la UARIV y que debe ser un tema tratado
por el Comité Ejecutivo de la Ley, en tanto se requiere que el Ministerio de Hacienda apruebe
los recursos que en este caso se requieren.

3.3. Percepcion de las victimas frente a la medida de Indemnizacion y el
Plan de Acompainamiento para la Inversién Adecuada de los recursos

La DP, realiz6 una encuesta de percepcion a las victimas del conflicto armado, con el objeto
de indagar, la vision de las victimas respecto al proceso de atencion, asistencia y reparacion
integral en el marco de la Ley 1448 de 2011. La encuesta fue aplicada durante el primer
semestre del afio en curso, a 816 victimas, en 22 departamentos del pais, los cuales albergan
el 71% de las victimas del conflicto armado®.

° Decreto 378 del 4 de marzo de 2016, “por el cual se aplazan algunas apropiaciones en el
presupuesto general de la nacidn y se dictan otras disposiciones”.

80 Segun las cifras presentadas por la UARIV a marzo de 2016. Recuperado de

rni.unidadvictimas.gov.co/RUV
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El primer resultado tiene que ver con la mayor parte de las victimas encuestadas, habian
realizado su solicitud en el marco de la Ley 1448 de 2011. Llama la atencion que
aproximadamente un 16% de las personas desconocian cual era el marco legal a través del
cual se habia solicitado dicho derecho.

Grdfica 3. Marco normativo bajo el cual han solicitado la indemnizacién

Porcentaje sobre la Submuestra
40%
35%
30%
25%

20%

15%
10%

0%
Ley 418 Decreto 1290 Ley 1448 No sabe

Fuente: Encuesta de percepcién de Victimas 2016

Por otra parte, al indagar sobre el mayor obstaculo que perciben las victimas para poder
acceder a la indemnizacion, se encontré que el 40% de las victimas consideraba que la mayor
dificultad consistia en los tiempos demasiado extensos, tanto para recibir notificaciones como
para la obtencion del beneficio de la medida. Otros obstaculos son por ejemplo, la lejania de
los puntos de atencidn y solicitud (11%), asi como la falta de atencién de algunas entidades
del estado frente a las solicitudes (9%).

Con la realizacién de la encuesta se logré contar con informacidon que da cuenta de la
percepcion de las victimas sobre la implementacién de la medida de indemnizacién individual.
Segun sus resultados, solo el 30% de las victimas encuestadas han realizado la solicitud de
compensacion econémica y de estas, un poco menos de la mitad (42%), han recibido el pago
individual. Al respecto, en la poblacion encuestada, los hechos victimizantes por los que se
recibieron un mayor numero de indemnizaciones fueron homicidio, desplazamiento forzado,
desaparicién forzada y secuestro, tal como se puede evidenciar en el siguiente cuadro.
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Grafica 4. Resultados encuesta de percepcion de las victimas — Indemnizacion por
hecho victimizante

INDEMNIZACION POR HECHO VICTIMIZANTE

5% 2%
11% ‘ 42%

40%

Desplazamiento forzado Homicidio Desaparicién forzada Secuestro ® Otros

Fuente: Encuesta de Percepcion de Victimas 2015 — 2016

Al indagar sobre si las victimas que solicitaron la medida de indemnizacién, pero aun no la
habian recibido habian tenido informacion sobre su solicitud, se obtuvo que el 34% de ellas
no habian recibido ningun tipo de informacion, y el 27% manifestaron encontrarse a la espera
de una respuesta oficial de la UARIV. Estos resultados implican una falta de informacion
oportuna del Estado hacia las victimas, sobre la situacion de su proceso de reparacion. A su
vez, este desconocimiento sobre el estado de su indemnizacion, genera en las victimas
malestar e incertidumbre frente al posible resultado de su solicitud y asi, su consecuente
desconfianza tanto en la garantia de la reparacién integral, como en las instituciones
responsables de materializar tal derecho.

Ahora bien, respecto a las victimas que efectivamente han recibido la indemnizacion, se tiene

que los recursos obtenidos son utilizados con diferentes fines, tal y como puede observarse
en el siguiente gréfico.
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Grafica 5. Resultados encuesta de percepcion de las victimas — Inversion de las
indemnizaciones

INVERSION DE INDEMNIZACIONES

Otros 21%
Estudios 7%
Mejoramiento de vivienda 29%
Inversidn en proyectos productivos 19%
Ahorro 18%
Necesidades basicas 44%

Pago de deudas 41%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45% 50%

Fuente: Encuesta de Percepcién de Victimas 2015 — 2016

De acuerdo al cuadro anterior, las victimas invierten los recursos de indemnizacion
principalmente en necesidades basicas -como el pago de servicios publicos, arriendo o
alimentacion- (44%)%" y el pago de deudas (41%). Lo anterior, implica que una vez las
victimas reciben estos recursos, los mismos terminan atendiendo fundamentalmente a
necesidades que no redundan necesariamente en un mejoramiento de las condiciones de
vida en via de la estabilizacién socio-econdmica y asi se disminuye el impacto y el caracter
transformador que deberia tener esta medida de reparacion en la poblacion victima. Por otra
parte, los porcentajes siguientes correspondieron al mejoramiento de vivienda (29%) vy la
inversion de proyectos productivos (19%), por lo que si bien, aunque no sea una situacion
generalizada, algunas victimas hicieron un esfuerzo por utilizar el pago recibido en una
oportunidad de transformacién de sus condiciones de vida.

En este sentido, respecto a la participacion de las victimas en el Programa de
acompafiamiento a la inversién adecuada de recursos, se tiene que solo un 33% de quienes
fueron indemnizadas, accedieron a este programa. El 67% restante tomaron la decision de no
participar; esta situacion evidencia un impacto débil de la estrategia de orientacién por parte
de la UARIV, pues no se logra la efectiva sensibilizacion a las victimas sobre los beneficios de

8 Cabe anotar que estos porcentajes fueron el resultado de una pregunta de selecciéon multiple dénde
las victimas encuestadas podian seleccionar una o varias respuestas de manera simultanea. Asi, los
porcentajes mas altos, corresponden a las respuestas mas frecuentes.
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contar con el acompafiamiento y la asesoria necesaria para determinar el tipo de inversion
pertinente de sus recursos en aras de materializar el sentido reparador de la medida.

Cabe anotar que segun la informacién entregada por la UARIV en la visita administrativa
realizada por la CSML el dia 17 de junio de 2016, la Direccién de Indemnizaciones manifesté
que la orientacion y sensibilizacién de las victimas para acceder al acompafamiento, se
realizaba durante la entrevista PAARI, momento que servia también, para que las victimas
tomaran la decision de ser acompafiadas y asesoradas para la inversion.

Sin embargo, es importante considerar que la toma de decisiones tales como tener
acompafiamiento o no para la inversion de los recursos de la indemnizacion no deberia darse
en el marco de la aplicacién de una herramienta de levantamiento de informacién y requeriria
un espacio mas adecuado para recibir la socializacion de los beneficios del Programa de
Acompanamiento. En este sentido la UARIV debe fortalecer sus esfuerzos para promover de
manera mas efectiva el acompanamiento que puede brindar a las victimas.

Por otra parte, la UARIV reportd el siguiente cuadro respecto a los talleres de educacion
financiera que brinda a las victimas que no han recibido la indemnizacién pero que durante la

construccion del PAARI manifiestan estar de acuerdo con el acompafiamiento a la inversion.

Cuadro 29. Talleres de educacién financiera 2013-2015

ANO No. TALLERES PARTICIPANTES HOMBRES MUJERES
2013 1.300 43.122 17.249 25.873
2014 1.500 53.165 21.266 31.899
2015 351 13.629 5.452 8.177
TOTAL 3.161 109.916 43.967 65.949

Fuente: UARIV 2016

Es importante resaltar que es en los talleres de educacion financiera donde se sensibiliza a
las victimas sobre las diferentes alternativas de inversion de los recursos. En la misma via,
aunque el numero de Ferias Integrales de Servicios realizadas aumenté en el 2015, el nimero
de victimas asistentes disminuyé.

Cuadro 30. Ferias Integrales de Servicios

ANO No. DE FERIAS REALIZADAS No. DE VICTIMAS
2.013 8 12.227
2.014 88 31.899
2.015 104 19.872
TOTAL 200 64.332

Fuente: UARIV 2016
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Un factor que puede ser determinante en el tipo de inversién realizada por las victimas con los
recursos obtenidos mediante la medida de indemnizaciéon, asi como para acceder
voluntariamente al acompafiamiento y asesoria para la inversion, es la insatisfaccion
generalizada que tienen las personas compensadas econdmicamente, con los recursos
entregados por el Gobierno Nacional. La encuesta muestra que el 85% de las victimas
indemnizadas reconocen que su expectativa frente a los montos recibidos no ha sido
satisfecha.

Por otra parte, frente a la priorizacion y a los tiempos de espera para la entrega de la
indemnizacion administrativa, primero es importante aclarar que la forma de priorizaciéon de la
UARIV es realizada actualmente, en el marco de la Resolucion 090 del 17 de febrero de 2015,
cuyos criterios se contemplan en el articulo 4°. sobre: “Criterios de focalizaciéon para la
aplicacion de la gradualidad, progresividad y sostenibilidad fiscal”. Estos criterios se
encuentran contemplados en el aplicativo informatico “Indemniza”.

Dicho aplicativo es alimentado en las Unidades Territoriales de la UARIV, pero
posteriormente, el nivel central de la entidad extrae la informacién de las victimas que
cumplan con los criterios de priorizacién, previamente registrados en los mddulos del
aplicativo. Sin embargo, este procedimiento no permite establecer los turnos de entrega de la
indemnizacion, ni definir cual es el tiempo de espera en la lista de entrega de las
indemnizaciones. De tal manera, que cuando la victima se acerca a una Unidad Territorial, no
se le puede brindar informacién especifica sobre el momento preciso (vigencia o mes) en el
cual sera indemnizado.

En razén de conocer la percepcion de las victimas sobre el caracter reparador de la medida
de indemnizacion, la DP realiz6é ocho (8) grupos focales en diferentes regiones del pais en las
que durante la vigencia 2015, fue entregado un numero significativo de indemnizaciones. El
siguiente cuadro ilustra el numero de indemnizaciones entregadas por la UARIV el afio
anterior por Unidad Territorial.
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Cuadro 31. Indemnizaciones administrativas otorgadas por Direccion Territorial en el

ano 2015
DIRECCION TERRITORIAL INDEMNIZACION OTORGADAS MONTO

DIRECCION TERRITORIAL ANTIOQUIA 11814 86.500.054.969
DIRECCION TERRITORIAL ATLANTICO 1173 7.563.551.619

DIRECCION TERRITORIAL BOLIVAR 2123 10.762.245.465
DIRECCION TERRITORIAL CAQUETAY HUILA 5195 26.137.355.319
DIRECCION TERRITORIAL CAUCA 1370 8.383.657.264

DIRECCION TERRITORIAL CENTRAL 7596 43.968.036.934
DIRECCION TERRITORIAL CESAR Y GUAJIRA 4534 19.278.430.662
DIRECCION TERRITORIAL CHOCO 1047 6.104.634.618

DIRECCION TERRITORIAL CORDOBA 4214 20.694.055.129
DIRECCION TERRITORIAL EJE CAFETERO 3876 28.161.626.489
DIRECCION TERRITORIAL MAGDALENA 1764 11.740.232.638
DIRECCION TERRITORIAL MAGDALENA MEDIO 2868 12.959.170.233
DIRECCION TERRITORIAL META 'Y LLANOS ORIENT 5173 25.176.031.155
DIRECCION TERRITORIAL NARINO 4387 19.682.554.366
DIRECCION TERRITORIAL NORTE DE SANTANDER 1574 10.344.074.952
DIRECCION TERRITORIAL PUTUMAYO 2715 16.205.145.576
DIRECCION TERRITORIAL SANTANDER 2018 13.672.099.299
DIRECCION TERRITORIAL SUCRE 2029 9.560.787.082

DIRECCION TERRITORIAL URBA 2741 15.301.348.618
DIRECCION TERRITORIAL VALLE 4259 26.540.689.725
ENCARGO FIDUCIARIO CONSIGNACION 31270 102.703.857.024
TOTAL 103.740 521.439.639.135

Fuente: UARIV 2016

Los grupos focales fueron realizados en las ciudades de Barrancabermeja-Santander (2),
Medellin-Antioquia (2), Valledupar-Cesar, Riohacha-Guajira, Neiva-Huila, Florencia- Caqueta.
A través de esta técnica se indagé la percepcion de las victimas (55 participantes) sobre la
medida de indemnizacion y su efecto en la reparacion. El criterio para la seleccion de los
participantes era que hubieran recibido el pago de indemnizacion en el afio 2015. Los
siguientes fueron los ejes o categorias sobre los cuales se realizaron médulos de preguntas
para dinamizar el didlogo en los grupos: percepcion sobre el procedimiento de indemnizacién
a victimas, informacién y conocimiento del programa de acompanamiento, participacién en el
programa de acompafiamiento, beneficios de la participacion en el programa de
acompafiamiento y perspectiva reparadora de la indemnizacién administrativa.

Respecto al procedimiento de indemnizacion a victimas, las mismas manifestaron que sélo
tenian claridad sobre el momento preciso de su declaracion, pero no de cuando habian sido
incluidas en el Registro Unico de Victimas. De igual forma, tampoco tenian informacion
precisa del tiempo de espera de la indemnizacion. Los tiempos de espera de la indemnizacién
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de los participantes, oscilo entre menos de un (1) afio y hasta catorce (14) afos. En el grupo
focal realizado en la Guajira, se encontraron la mayor parte de participantes que habian sido
indemnizados en mas corto tiempo, especialmente en los casos de delitos contra la integridad
sexual; esta situacidén es explicable, teniendo en cuenta que la UARIV realizé6 una campafia
de entrega masiva de indemnizaciones correspondientes a victimas de este tipo de hechos.

En Antioquia, a pesar de ser el departamento con mayor numero de entregas de
indemnizaciones, las victimas expresaron que los términos de entrega de dicha medida eran
demasiado largos, situacion que fue reiterada en las demas regiones. Respecto a las
afectaciones tenidas en consecuencia de los largos periodos de espera, las victimas
manifestaron que durante este tiempo no tuvieron recursos para solventar necesidades
basicas. Esta situacion concuerda con los resultados de la encuesta de percepcion, en la que,
como ya se dijo, entre los principales tipos de inversidon de los recursos de la indemnizacion,
se encuentran el pago de necesidades basicas y el pago de deudas.

Especialmente, en regiones como Barrancabermeja, Cesar, Caqueta y Huila, se expreso por
parte de las victimas que no tener conocimiento sobre la fecha en la que serian
indemnizadas, les hacia invertir mucho tiempo® y también dinero en tramites, en la busqueda
de conseguir la entrega de esta medida. Asi, las victimas manifestaron que el derecho a la
indemnizacion se convertia en una “esperanza desesperanzadora”. En Antioquia, Caqueta y
Barrancabermeja, los participantes hicieron énfasis en que el hecho de no conocer la fecha de
entrega de la indemnizacion tenia consecuencias sobre la planificacion adecuada de los
recursos.

De igual forma, las victimas consideran que es muy importante la entrega simultanea de la
indemnizacion y las demas medidas de reparacién. En particular en Barrancabermeja, se
indicoé que, dentro de la concurrencia de medidas de reparacion, era fundamental el acceso a
la rehabilitacion psicosocial, en tanto la indemnizacion no era la medida pertinente para sanar
las afectaciones emocionales causadas por los hechos victimizantes.

En Caquetd, en el entendido de que la indemnizacion es una medida que representa lapsos
importantes de espera, se planted que las demas medidas no podian estar sujetas a esta,
pues era necesario que algunas de ellas, se otorgaran con mayor celeridad. Por ultimo,
respecto a este eje, las victimas manifestaron de manera generalizada que era visible la falta
de articulacion de la entrega de las diferentes medidas, lo que tenia efectos sobre la
integralidad y continuidad de los procesos y rutas de asistencia, atencién y reparacion.

Respecto al conocimiento sobre el Programa de acompafiamiento a la inversion adecuada de
los recursos, se puede destacar que, en Barrancabermeja y Valledupar, las victimas

# Una persona manifesté haber perdido su trabajo por invertir mucho tiempo en la recopilacion de los
documentos requeridos para la indemnizacion.
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expresaron en consenso que no conocian el Programa, mientras que en Antioquia y Guajira
se encontraron las victimas que mayor informacion recibieron sobre el mismo y sus
beneficios. Sin embargo, puede concluirse que en general, segun la percepciéon de las
victimas, el Programa de acompanamiento requiere fortalecer su difusién y socializacion.

En los casos de los participantes que manifestaron haber recibido informacién antes o durante
la entrega de la indemnizacién, afirmaron que en general sentian que no habian sido
informados de manera suficiente. Adicionalmente, se evidencié que la socializacion del
Programa de acompafiamiento hace mucho mas énfasis en la oferta institucional que en la
demanda de las victimas y sus necesidades concretas.

En contraste, la UARIV en la visita administrativa realizada, manifesté que el Programa de
acompafiamiento a la inversién adecuada de los recursos, parte de la premisa de que los
recursos monetarios otorgados a las victimas a titulo de indemnizacion, constituyen
instrumentos de inclusion social que permiten la reconstruccién de sus proyectos de vida. Asi,
este proceso se articula en dos componentes: asesoria y orientacion para una adecuada
inversion de los recursos y gestion de oportunidades reales de inversién y conexion de las
victimas con éstas.

Teniendo en cuenta que a pesar de que la UARIV considera que el Programa tiene una
prospectiva de restablecimiento socio-econdmico, las victimas evidencian debilidades en la
socializacién e implementacién del mismo, es importante que la entidad realice una
autoevaluacion de los resultados en el marco de este Programa para contar con herramientas
que mejoren su gestion.

Ahora bien, respecto a la participacion en el Programa de acompafiamiento, es importante
destacar que ninguna victima de las que integré los grupos focales, hace parte del mismo.
Las razones expuestas sobre su decisién de no participar estuvieron relacionadas con: 1. No
tener informacién sobre el Programa, 2. No estar plenamente convencidos de que realmente
iban a contar con un acompafamiento, 3. No sabian que era un derecho al cual podian
acceder, 4. En el entendido de que al pertenecer al Programa, podian elegir no hacer uso de
los recursos hasta que no accedieran, por ejemplo a un subsidio de vivienda, las victimas
sentian desconfianza de que esos recursos si fuesen efectivamente a ejecutarse.

Por otra parte, las victimas perciben el Programa como una forma de ceder el control y la
administracion de los recursos, adicional a que consideran que la oferta institucional no
coincide con sus necesidades, y que mas alla de recibir informacion sobre las mismas, no
concretan una efectiva remisién a los programas o proyectos. Finalmente, frente a las Ferias
de Servicios, la mayor parte de las personas dijo no conocerlas; y quienes han asistido
manifestaron que alli no obtenian respuestas especificas a sus interrogantes.
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En cuanto a la percepcion sobre el enfoque reparador de la indemnizacion y las expectativas
que las victimas tienen sobre esta medida, se encontré que las victimas, al no tener claridad
sobre el monto exacto que recibiran generan expectativas muy altas, las cuales se van viendo
disipadas tras la espera. Igualmente, manifestaron que, aunque antes de recibir la
indemnizacion esperaban que con el dinero pudieran adquirir vivienda o realizar
mejoramientos, acceder a la oferta educativa o pagar deudas (incluyendo impuestos), esto no
pudo materializarse, dado que, en algunos casos, en el momento de recibir los recursos, el
hogar se encontraba en una situacién econdmica critica.

Es importante resaltar que, aunque la medida de la indemnizacion reviste interés por parte de
las victimas, estas consideran que no tiene un impacto reparador, en tanto no se asume que
los recursos econdmicos puedan compensar la pérdida de un ser querido o resarcir dafos u
otras afectaciones intangibles. Por ejemplo, frente al hecho victimizante de desaparicion
forzada, subrayan que lo reparador seria encontrar a la persona o en el peor de los casos a
sus restos. Por otra parte, en las narraciones realizadas por las victimas, se pudo evidenciar
que la entrega de la indemnizacion también podia repercutir en “abrir heridas emocionales” ya
que, en el momento de recibir los recursos, se recuerdan los hechos. Adicionalmente, la
entrega de los recursos puede llegar a generar conflictos familiares, en tanto no todos los
familiares son beneficiarios de dicha medida. Lo anterior, refuerza la necesidad de que la
entrega de indemnizaciones se acompafie de un proceso psicosocial con las victimas.

3.4. Balance de la indemnizacion administrativa a victimas residentes en
el exterior

El panorama social que se vivié en Colombia durante los afios mas algidos del conflicto obligd
a muchas personas a salir del pais y continuar su vida en el extranjero®. Es asi como, a
pesar de que la Ley no establece el procedimiento en estos casos, la UARIV en conjunto con
el Ministerio de Relaciones Exteriores han liderado el proceso de capacitacion a funcionarios
de consulados con el fin de que las victimas residentes en el exterior puedan acercarse a
rendir su declaracion y asi, ser reparadas sin necesidad de retornar al pais.

Teniendo en cuenta que el porcentaje de los connacionales que quieren retornar al pais es
muy bajo, la entrega de la indemnizacion administrativa se convierte en la medida mas
importante para reparar a las victimas residentes en el exterior. Asi las cosas, la UARIV, ha
conformado un grupo de profesionales dedicados exclusivamente a tener contacto y recopilar

8 Sj bien no hay una cifra exacta que indique el numero de victimas que han sido obligadas a salir del
pais, la Agencia de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) ha registrado un total de 350.000
colombianos que han salido del pais por cuestiones asociadas con la raza, la politica y la religion.
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informacioén necesaria para el proceso de documentacién y posterior pago de indemnizacién
de connacionales. Sin embargo, este proceso ha sido muy complejo por las caracteristicas
especiales que reviste cada caso en concreto, si se tiene en cuenta que algunas de las
victimas no han legalizado su situacion en el pais de residencia actual.

En el ultimo reporte de la UARIV, se tiene que, a 30 de abril de 2016, se han registrado
realizado 555 giros por un valor de $2.982 millones, en consignacion en cuentas en el exterior
y 88 giros por un valor de $ 596 millones en consignacién en cuentas nacionales®. Dichos
pagos han sido realizados al 7.2% de las victimas connacionales, considerando que en la
actualidad hay un total de 8.909 victimas incluidas en el RUV que viven en el exterior.®

Ahora bien, el tema del congelamiento presupuestal descrito en apartados anteriores afecta
también los recursos disponibles para la indemnizacién de victimas connacionales. La UARIV,
expone que frente a este tema no hay una meta concreta para la vigencia de 2016, por cuanto
las indemnizaciones a connacionales se van cancelando a medida que se van superando los
filtros y cruces de la herramienta Indemniza. Asi, se van realizado los pagos a los
beneficiarios que hayan aportado toda la documentacion siempre y cuando haya
disponibilidad presupuestal.

Una de las principales dificultades para materializar esta medida surge al momento de
establecer contacto con las victimas en su pais de residencia, por cuestiones de horarios,
disponibilidad de tiempo y actualizacion de datos de contacto, a lo que se suma que no en
todos los casos las victimas tienen disponibles los documentos que acreditan parentesco y
muchas veces el pago de la indemnizacion se dilata por la falta de los mismos, asi como
también, son un obstaculo los tramites de autenticacion y autorizaciones que deben adelantar
en los consulados.

De igual manera, a la CSML le preocupa el bajo indice de declaraciones que se han
presentado en algunos consulados, situacidon ante la cual surge la duda de si no hay victimas
residiendo en esos lugares, o no ha habido una correcta divulgacion de los derechos de las
victimas o si los funcionarios de dichos consulados se encuentran correctamente capacitados
para ejercer esta labor.

8 Respuesta emitida por la UARIV el 31 de mayo de 2016, frente a requerimiento realizado por la PGN
en visita administrativa realizada el 24 de mayo de 2016, a la Direccion de Gestion Interinstitucional —
Grupo de Connacionales.

% Informacion tomada de la pagina web de la Unidad de Victimas. Se puede consultar en:

http://www.unidadvictimas.gov.co/es/v%C3%ADctimas-en-el-exterior/unidad-para-las-
v%C3%ADctimas-ha-registrado-cerca-de-9000-v%C3%ADctimas-del-conflicto
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Por otra parte, dado lo expuesto respecto a la preocupante situacién de las victimas en el
exterior, la PGN, realizé una visita a la Republica de Panama en el mes de agosto de 2016, a
fin de poderse reunir con los colombianos que, siendo victimas del conflicto armado, residen
en ese pais. A dicho encuentro asistieron mas de 60 victimas y los representantes de los
organismos internacionales en el istmo como el Comité Internacional de la Cruz Roja, la Ret
Internacional, ACNUR y el Consejo Noruego, asi como representantes de entidades
panamenas como el sefior Defensor del Pueblo, el Director Nacional de Relaciones
Internacionales de la DP, Pastoral Social y la Directora de la Oficina Nacional para la Atencién
de Refugiados adscrita al Ministerio de Gobierno de Panama.

De este encuentro, la PGN pudo advertir la grave situacion y crisis humanitaria que
actualmente atraviesan las victimas del conflicto armado colombiano en Panama, y destaca
de los hechos puestos en conocimiento, las siguientes problematicas que afectan el acceso a
las medidas que contempla la Ley 1448 de 2011:

a) Existe un gran numero de colombianos victimas de desplazamiento forzado, que aun
no han podido acudir ante la autoridad competente para rendir declaracién, por
diversas razones, entre estas, el miedo y la desconfianza a algunas autoridades
administrativas; el confinamiento en el Tapén del Darién; la falta de recursos para
poder desplazarse a las sedes consulares, y finalmente el temor a perder su status de
refugiado o asilado.

b) Persiste la dificultad de la falta de bancarizacion de la poblacion victima, situacién que
impide su acceso a la materializacion de la indemnizacion administrativa.

c) La actualizacion que hace la UARIV sobre la informacion de cada una de las victimas,
no solo no cumple su objetivo, pues no solo genera revictimizacién con las reiteradas
narraciones de los hechos, sino que luego de dichas entrevistas no se presenta ningun
resultado o avance frente a la atencion, asistencia o reparacion.

d) El servicio consular presenta fallas, al no tener el personal suficiente para la toma de
declaracién, orientacion y atencion a las victimas del conflicto.

e) Las medidas para la entrega de la libreta militar, la identificacion ciudadana y los
planes de reubicacién y retorno, no tienen una ruta definida y los funcionarios
desconocen la forma de hacer efectivas las medidas.

3.5. Conclusiones

* A cinco (5) afos de la implementacion de la Ley 1448 del 2011, el Gobierno Nacional
ha indemnizado a menos del 10% de las victimas sujetas de atencion, asistencia y
reparaciéon integral que actualmente se encuentran inscritas en el Registro Unico de
Victimas.

* Respecto al avance deficiente en el pago de las indemnizaciones administrativas a las

victimas, aunado a la restriccion fiscal por la cual atraviesa la UARIV en el afio 2016, y
al creciente numero de victimas que estan siendo inscritas en el RUV, resulta
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sumamente improbable que la totalidad de las victimas en el pais logren ser
indemnizadas en el lapso de la Ley.

* Es preocupante que a la fecha la UARIV desconozca el numero correspondiente al
rezago de indemnizaciones pendientes por pagar en el marco de la Ley 418 de 1997 y
el Decreto 1290 de 2008. Lo anterior indica serias deficiencias en los sistemas de la
informacion de la UARIV, y presupone dificultades en torno a la planeacion que debe
realizar esta entidad para la ejecucion de esta medida en el marco de la justicia
transicional.

* Se reitera la preocupacion de la CSML en razéon a la desactualizacion del plan
financiero del Conpes 3712 de 2012, puesto que para ese entonces se proyectd
indemnizar Unicamente a victimas de hechos diferentes al desplazamiento forzado, a
pesar de la existencia del paragrafo 3, del articulo 132 de la ley 1448 de 2011 -
declarado exequible por la sentenciaC-452 del 2013-, que establece la indemnizacion
en dinero a las victimas de desplazamiento forzado.

* Segun la encuesta de percepcion aplicada por la Defensoria del Pueblo a 816 victimas
del conflicto armado en el territorio nacional, existe un nimero importante de victimas
que han realizado la solicitud de indemnizacién, pero desconocen el estado de su
proceso, situacion que genera incertidumbre frente al posible resultado y que deriva en
la desconfianza sobre la garantia de la reparacion integral, asi como sobre las
instituciones responsables de materializar tal derecho.

* El mismo instrumento permitié observar que la medida de indemnizacion no ha tenido
un impacto reparador en la mayoria de personas que han recibido la compensacion
econdmica. Segun un 44% de los entrevistados, la inversion del dinero ha sido
orientada en mayor parte a sufragar gastos de subsistencia basica (pagos de arriendo,
alimentacion, entre otros), mas que a decisiones transformadoras del proyecto de vida
como vivienda, educacién o el impulso a proyectos productivos.

* De los grupos focales se puede concluir frente a la indemnizacion y el Programa de
acompafiamiento a la inversion adecuada de los recursos que:

- Las victimas no acceden a informacién oportuna y suficiente sobre el Programa
de acompanamiento, muchas de ellas lo desconocen.

- El monto de la indemnizaciéon no es informado de manera anterior a su
entrega, por lo tanto, se generan expectativas muy altas frente al mismo.

- Falta de seguimiento a los procesos de aquellas victimas que accedieron a los
proyectos que fueron promovidos por el Programa de acompanamiento para la
inversién adecuada de los recursos.

- Debido a los largos lapsos de espera para la entrega de la indemnizacion
administrativa, en el momento en que esta se efectua, la situacion econdémica
de los hogares ha cambiado y esto hace que la inversion de los recursos no
obedezca a los fines que el hogar habia previsto.
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- Las victimas consideran que, si bien la medida de la indemnizacion reviste
importancia, ésta en si misma no tiene un efecto reparador, en tanto no puede
resarcir danos o afectaciones emocionales.

3.6 Recomendaciones

* Al Gobierno Nacional que realice las gestiones pertinentes para prolongar la vigencia
de la Ley 1448 del 2011 con el fin de que, entre otras medidas, se garantice que la
totalidad de las victimas puedan ser indemnizadas.

* Ala Unidad para las Victimas que establezca con precisidén el nUmero de victimas por
indemnizar y el presupuesto faltante para poder superar el rezago de las
indemnizaciones en el marco de la Ley 418 y el Decreto 1290, asi como los requeridos
para garantizar este derecho a las victimas en el marco de la Ley 1448 de 2011.

* Al Gobierno Nacional que se realice una actualizacion del plan financiero del Conpes
3712 de 2012, en el que se contemple el aumento en el numero de victimas
registradas y los recursos necesarios para la indemnizacién a las victimas por cada
uno de los hechos victimizantes.

* A la UARIV a cumplir con los parametros legales del procedimiento administrativo de
tramite a solicitudes de informacion respondiendo de manera clara y precisa las
solicitudes de las victimas referentes al pago de la medida de indemnizacion,
informandoles sobre el estado de su proceso, y notificandolas con argumentos de
fondo sobre la respuesta a dicha solicitud.

* Fortalecer el programa de acompafamiento a la inversion adecuada de los recursos a
fin de que se pueda lograr el enfoque transformador de la medida de indemnizacion.
En consecuencia, seria 6ptimo: (i) informar a las victimas de manera clara y precisa
sobre el monto de la indemnizacion a recibir; (ii) planear y desarrollar espacios de
orientacion y asesoria a la inversién, en momentos y con contenidos diferenciados
apoyandose en la estrategia de caracterizacion que se defina, (iii) hacer seguimiento
del acceso a la oferta y una vez incluida la victima en los proyectos estatales verificar
el cumplimiento de los objetivos de los mismos; (iv) ampliar la capacidad institucional
para aumentar los talleres de formacion financiera y la cobertura de victimas
beneficiadas con las medidas restantes del programa, es decir la aplicacion efectiva
del articulo 134 de la Ley 1448 de 2011 e (v) Incluir componentes de apoyo
psicosocial® que redunden en la inversién adecuada de la indemnizacion

* La Comisién recomienda a la UARIV fortalecer el registro administrativo de la
indemnizacion administrativa de tal forma que se pueda realizar seguimiento a las
victimas que acceden al programa de inversion adecuada de los recursos y sus
avances en el mismo.

% Diferente al PAVSIVI
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En el caso de los connacionales que residen en Panama: efectuar en los municipios
fronterizos, la mayor divulgacion posible de la Ley 1448 de 2011. Para ello debera
disefiarse una estrategia de comunicaciones, acompafada de jornadas masivas de
atencion en las sedes consulares moviles, que les permita a las victimas acceder
efectivamente al sistema.

Viabilizar juridicamente la celebracion de convenios con las sedes bancarias y de
servicios financieros que existen actualmente en Panama, a fin de que las victimas
puedan acceder a dichos servicios y puedan materializar la medida indemnizatoria a la
que tienen derecho.
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CAPITULO IV: LA PO’LiTICA PUBLICA DE VIVIENDA PARA LA POBLACION
VICTIMA DEL CONFLICTO ARMADO

Entre las consecuencias del conflicto armado para las victimas, se encuentran la pérdida de
bienes inmuebles y/o la capacidad o la posibilidad que tiene un hogar, en condiciones
normales, de proveerse una vivienda.

Por esta razén, la Ley 1448 de 2011 incorpord varias medidas relacionadas con vivienda,
entre las que se destaca la de restitucién para la poblacion victima®’. En el Capitulo IV
establecid la priorizacion de esa poblacién en el acceso a los subsidios de vivienda en las
condiciones, cuantias, planes y programas previstos por las normas que rigen la politica de
vivienda®. Por su parte, la Corte Constitucional calificé esta reparacion como un “beneficio de
caracter especial (...) que se otorga en atencioén a la especial circunstancia de haber sido
alteradas las condiciones en las que antes de los hechos victimizantes, se encontraba
satisfecho este derecho”. Ademas, la Corte ha reiterado que los subsidios son prestaciones
adicionales y no pueden descontarse de la indemnizacién administrativa®®. En ese sentido
condicioné la exequibilidad del articulo 132 de la Ley 1448 de 2011, que incluye, entre los
mecanismos de indemnizacién administrativa, los Subsidios de Vivienda de Interés Social —
SVIS- tanto urbano como rural.

Adicionalmente, la Ley 1448 de 2011 indica que la Unidad para la Atencidn y Reparacion
Integral a las Victimas —UARIV- debe adelantar acciones ante el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural ~MADR- y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio”, entidades del

8 Articulos 123 a 127 del Capitulo IV, que se encuentra dentro del “Titulo V: Reparacion”

% Es conveniente precisar que el Capitulo IV de la Ley 1448 de 2011, no solo retoma y actualiza los
elementos esenciales de la Ley 418 de 1997, respecto a estas reglas, sino que el articulo 123 remite,
de manera expresa a esa Ley. Ademas, los articulos 26 a 31 de la Ley 418 de 1997 que pertenecen
al “Titulo Il, Capitulo lll: Asistencia en Materia de Vivienda’ han sido prorrogados por la Ley 548 de
1999, por tres afos, por la Ley 782 de 2002, por la Ley 1106 de 2006, por la Ley 1421 de 2010 y por
la Ley 1738 de 2014, por periodos de cuatro afios. Con tales prorrogas, se tiene que las normas de la
Ley 418 de 1997, que en virtud de su articulo 131 solo tendrian una vigencia inicial de dos afios,
tienen, en realidad, un periodo de vigencia de 21 afios, entre diciembre de 1997 y diciembre de 2018.

% Sentencia sentencia C-280 de 2013.
% Sentencia C-462 de 2013, donde cita la jurisprudencia relacionada.

" A la fecha de expedicion de la Ley 1448 de 2011, el Ministerio de Vivienda se encontraba fusionado
con el Ministerio de Medio Ambiente.
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Sistema Nacional de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas —SNARIV-%, para ofrecer,
como parte de la atencion integral a la poblacién retornada o reubicada, la vivienda digna®

Igualmente, la Ley prevé que la adquisicion de vivienda, sea uno de los cuatro objetivos de la
inversidn adecuada de los recursos que por concepto de indemnizacién son recibidos por las
victimas. Con ese propodsito dispone que la UARIV debe implementar un programa de
acompafiamiento.

En el contexto normativo descrito, este capitulo presenta los resultados del seguimiento a las
medidas relacionadas con vivienda, bajo las siguientes premisas:

1. Por disposicion de la Ley 1448 de 2011, las medidas de reparacién en vivienda a las
victimas del conflicto armado se ajustan a los parametros de las normas que rigen ese sector
y, por tanto, la evaluacién debe realizarse en el ambito de la politica publica de vivienda. El
elemento diferenciador para poblacion victima es la prioridad que debe darse a este sector de
la poblacion dentro de los planes y programas que ejecuten dicha politica.

2. Las medidas contemplan la provision de Vivienda Digna. En este sentido, la
evaluacion debe abordarse desde los componentes que satisfacen este concepto.
3. Toda implementacién de la politica publica que involucre a distintos actores del sector

publico exige la accion coordinada para lograr los objetivos. No obstante, en el caso de la
atencién y reparacion integral a las victimas la Ley establece explicitamente mecanismos de
coordinacion de manera que, ademas de ser una condicion necesaria, es un deber legal que
exige atender los requerimientos de coordinacion interinstitucional de la UARIV, quien lidera,
también por disposicion legal, el SNARIV.

4. La reparacion en vivienda es una medida de estabilizacién socioecondmica para las
victimas. En muchos casos, es una condicién para el retorno y para materializar la restitucion
de tierras.

5. En los casos de restitucion de tierras, se deben atender, no solo las disposiciones
legales de priorizar a la poblacién victima del conflicto, sino las 6rdenes explicitas de los
jueces de restitucién, que, por si mismas, indican un orden de prioridad. En este sentido, los
procesos administrativos y judiciales, deben permitir esclarecer los derechos de propiedad, de
forma que sea viable la provision de vivienda.

En la tercera seccién, nos referimos al concepto de vivienda digna, dado que ello define el
parametro de evaluacion del tipo, caracteristicas y calidad de la vivienda que debe ser
suministrada.

%2 Articulo 160 de la Ley 1448.

% paragrafo 1 del Articulo 66 de la Ley 1448 de 2011.
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Las medidas del componente de vivienda dieron lugar a la ruta que se incluyé dentro del
capitulo Il (“Reparacion Integral”’) del Plan Nacional de Atencion y Reparacion Integral a las
Victimas™. Pese a que el plan ya tiene un desfase relevante, razén por la cual esta Comision
ha reiterado la necesidad de replantearlo o por lo menos actualizar la financiacion, a la fecha
de elaboracion de este informe es el documento oficial del derrotero de la politica de
Asistencia, Atencién y Reparacion Integral a la poblacion victima del conflicto y en
consecuencia, referente obligado de la evaluacion. Las metas, los recursos y los logros se
tratan en la seccién siguiente a esta introduccion.

La implementacién de la Ley 1448 de 2011 coincidi6 con un cambio en el modelo
gubernamental de politica de vivienda tanto urbana como rural. En 2012 se expide la Ley
1537, para vivienda urbana, cuyas reglas respecto de los esquemas de postulacion, seleccion
y asignacion de subsidios, responsabilidades de los actores, movilizacion de los recursos,
entre otros, implican cambios sustanciales, pero en todo caso complementarios al cambio de
un subsidio monetario que en la mayoria de casos requeria contrapartida para el cierre
financiero, por el subsidio en especie que implica la entrega de la vivienda al beneficiario.
Esto, junto con una mejor definicion de responsabilidades para los actores, condujo a una
mayor eficacia de la politica, como se vera en el desarrollo de la quinta seccion del capitulo,
donde nos referiremos a los resultados del modelo de vivienda gratuita.

No obstante el nuevo modelo aun debe enfrentar un reto que no es de poca monta:
materializar la aspiracién de cerca de 180.502 hogares que accedieron a las convocatorias de
2004 y 2007, bajo el anterior modelo y, por distintas circunstancias, no lograron el derecho a
la vivienda. EI mismo Plan advirti6 que “el Ministerio de Vivienda, desde el 2003 hasta el
2011, ha atendido 118.803 hogares a través de la asignaciéon del SFV. Sin embargo, de esta
cifra el 46% (54.945 SFV) aun no se ha ejecutado. Ante esto, el Ministerio cambi6 el enfoque
de Politica, pasando de un esquema centrado en la demanda, a uno mixto que permite
garantizar la oferta de soluciones y la aplicacién del subsidio familiar de vivienda asignado”®°.
Para explicar la situacion en que quedé la poblacién victima, producto de las fallas del anterior
modelo, introdujimos el tema en la cuarta seccion que permitira entender los resultados del
modelo de vivienda gratuita, en términos de cobertura y avance de la provisién de vivienda.

En la seccidn sexta se realiza el mismo ejercicio para el caso de vivienda rural, donde
también hubo un cambio de modelo que no ha sido efectivo y enfrenta también el reto de
subsanar situaciones desfavorables del anterior modelo.

La Contraloria General de la Republica desarrollé un trabajo de campo en 17 municipios de
cuatro departamentos y Bogota, donde confluyen proyectos de Vivienda Gratuita (26),
proyectos de vivienda desarrollados en el esquema anterior a la Ley 1537 de 2012 (21) y

% El Plan se presenté como Anexo, al CONPES 3726 de 2012.
% Conpes 3726. Anexo: “Plan Nacional de Atencion y Reparacion Integral a las victimas”. Pag. 47.
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proyectos de vivienda rural (11). Se realizaron 30 visitas institucionales a Gobernaciones,
Alcaldias, Direcciones Territoriales de entidades del nivel nacional y operadores; 1.502
entrevistas a beneficiarios; Ademas se visitaron 304 viviendas en los 58 proyectos y se hizo
verificacion técnica y de urbanismo en 48 de ellos. Con base en este trabajo de campo vy el
analisis de la informacién suministrada por las entidades en respuesta a requerimientos de la
CGR se formulan las observaciones, conclusiones y recomendaciones del presente capitulo.

De otro lado, la Defensoria del Pueblo aplico, entre 2015 y lo corrido de 2016, una encuesta a
1.265 victimas, en 22 departamentos, que albergan el 71% del total de victimas del conflicto
armado en el pais. Pese a que el 46% de los encuestados indicé afectacion en su vivienda
por causa del conflicto (33%, tuvo que abandonarla; 8% fue despojado y 5% sufrié dafos),
s6lo el 11% (138 victimas) manifesté tener derecho a la restituciéon de vivienda y el 12%
desconoce el motivo por el cual no han podido acceder a la restitucién de vivienda. Un buen
numero indicd no conocer la ruta para acceder a la vivienda. Esto, deja en evidencia falta de
informacion por parte del Gobierno Nacional y Local, sobre el estado de las solicitudes, las
rutas y los requerimientos. El 8% de las personas encuestadas que solicitaron vivienda y no
accedieron a ella tienen carta cheque (modelo anterior) pero los municipios donde residen no
tienen oferta de vivienda o ésta no es acorde, de manera que no pueden hacer efectivo el
subsidio.

La encuesta también reveld que la mayoria de las solicitudes de restitucion de vivienda, estan
orientadas a la adquisicion de vivienda nueva y sélo el 1% busca la legalizacion de casas o
apartamentos.

Por su parte, la encuesta de verificacidon de vulnerabilidad, también aplicada por la Defensoria
del Pueblo, entre el 20 de abril y el 31 de mayo de 2016 a 539 victimas desplazamiento
forzado en 32 departamentos del pais indicé que el 58% de ellas vive en casas, el 16% en
apartamentos y el 10% en ranchos o refugios; el 20.5%, informé falencias en el acceso al
servicio de acueducto, el 29% dijo no contar con alcantarillado y el 4.8%, sin electricidad. El
3.5% de los encuestados no cuenta con ningun servicio publico. Respecto al abastecimiento
de agua, el 23% aun tiene como fuente de abastecimiento diferentes formas de recoleccion
(8%, agua lluvia; 2%, carro-tanque aguatero; 9%, pozo y aljibe; 4%, rio quebrada, manantial y
nacimiento).

Sobre el material predominante de la vivienda la encuesta muestra que mientras que el 78%
vive en viviendas de materiales como bloque o ladrillo, cerca de un 8% tiene viviendas sin
paredes o construidas en materiales como zinc, tela, cartén, desechos o plasticos. Respecto
al servicio sanitario con el que cuentan los encuestados el 11% usa inodoros sin conexion,
letrinas 0 no cuenta con ningun servicio sanitario. Finalmente la mayor parte de los hogares
cuenta con gas domiciliario, sin embargo el 9% cocina con lefia, madera o carbon.
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Asi, los resultados de las encuestas muestran que hay un sector de la poblacién victima que
no cuenta con condiciones de vivienda digna. Estos resultados son consistentes con las
deficiencias en la ejecucion de la politica que se explican en las demas secciones del
capitulo.

4.1 Planeacion, Financiamiento y Evaluacion de las Medidas de
Reparacion en Vivienda.

En el Plan Nacional de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas se incluyé una meta de
asignacion de SFV urbanos a 407.437 hogares; 308.632 con certificado de habitabilidad, para
2021. Para el caso rural, se registré6 como base 2.581 hogares con solucion de vivienda y una
meta de 45.081 para 2021 (Ver Cuadro 32). También se programaron recursos por $6.9
billones, equivalente al 12.6% del total de recursos previstos ($54.9 billones -pesos de 2011-),
cifra que constituy6 el segundo rubro mas alto, después de salud, dentro del plan financiero
de la politica para los 10 afios®.

En esta programacion se incluyé la linea base de los 118.803 SFV, pese a haberse
reconocido que el 54% estaba sin ejecutar y a que apenas un afo antes se habia incluido en
el Plan Nacional de Desarrollo -PND- una linea base de 113.000 hogares con subsidio familiar
de vivienda aplicado. Es evidente la inconsistencia en las cifras oficiales. Para la CSML, esta
es una de las falencias protuberantes en la politica, que dificulta el seguimiento y que aun
esta por superarse.

% Conpes 3726 de 2012.
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Cuadro 32. Vivienda para Poblacién Victima. Indicadores y Metas, segun Instrumentos
de planeacion.

. . Metas
Instrumento Indicador Linea Base 2012 2013 2014 2021 Acumulado
No. de hogares con subsidio familiar de Meta sectorial 2010-2014
PND 2010-2014 /1 vivienda aplicados (por modalidad) 113,000.00 71.249 0
NA Meta Proyecto 2006-2019 2006 - 2015
No. de Viviendas a Titulo Gratuito 33.29%4 22493
Programa 620-1402-1 /2
NA Meta Proyecto 2006-2019
Numero de SFV 30 0
c Hogares indemnizados con SFV asignado * 118,803 142,663 166,523 190,383 407,437 ND
onpes 3726 .
Vivienda Urbana /3 Hogares que cuentan con certiicados de ND
habitabilidad 43,858 43,858 67,718 91,578 308,632
Conpes 3726 ND
Vivienda Rural /3 Hogares con solucion de vivienda rural 2,581 525 8,379 11,800 45,081
2014 2018
Producto: % de hogares que reciben
PND 2014-2018 /4 soluciones de vivienda urbana, que son 50% 50%
vicimas de DF.
Soluciones de vivienda rural entregadas a 5,466 23,000
hogares vicimas
Fuentes:

/1 Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. Prosperidad para Todos. Tabla IV-20, Pag 455

/2 Ficha EBI 1150021230000 del Programa 620-1402-1 SUBSIDIO FAMILIAR DE VIVIENDA PARA POBLACION DESPLAZADA REGION NACIONAL
13 Conpes 3726 de 2012. Tabla 3. Indicadores Generales. Pag 43.

/4 Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018. Todos por un nuevo pais. Pag. 522.

El PND 2010-2014 “Prosperidad para Todos” incluy6 entre las “acciones para buscar el Goce
Efectivo de Derechos a la Poblacién Victima de Desplazamiento Forzado”, que fue uno de sus
lineamientos especificos de la “Politica para la Poblacion Victima del Desplazamiento Forzado
por la Violencia” (la segunda de Promocion Social), la articulacion de la politica de vivienda.
En este sentido, se esperaba que tanto las bases como las metas en uno y otro plan fuesen
consistentes.

En ninguno de los dos casos se ha presentado seguimiento oficial, que dé cuenta del avance
real en las metas. En el caso del PND, el registro en el sistema de seguimiento se realiza
segun la estructura del Plan de Inversiones que no siempre coincide con las que se fijan en
los lineamientos estratégicos. El tema de vivienda para poblacion desplazada no fue incluido
especificamente en el Plan Operativo Anual, de manera que los 27 indicadores sectoriales
fueron incluidos dentro de la estrategia “Vivienda y ciudades Amables”, sin que haya alguno
especifico que mida el avance de la meta propuesta para poblacion desplazada. De los 25
indicadores de la Estrategia “Politica para la Poblacion Victima del Desplazamiento Forzado
por la Violencia” ninguno se refiere a vivienda. Asi, no es posible realizar seguimiento dentro
del “Sistema de Seguimiento a Metas de Gobierno” — SISMEG-, que es la herramienta
dispuesta para seguir el cumplimiento de las metas del Plan de Desarrollo® . En su evaluacion
el Gobierno indica que en el cuatrienio, FONVIVIENDA inici6 252.590 viviendas (en general),

9 https://sinergiacp.dnp.gov.co/portaldnp/default.aspx.
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con lo que cumplié en un 104% con la meta, pero no menciona la cobertura para poblacion
desplazada®

Por su parte, la informacién de la Ficha de Inversion (Ficha EBI) del proyecto con el que
formalmente se asignan y ejecutan los recursos (620-1402-1) del “subsidio familiar de
vivienda para poblacién desplazada” en el presupuesto de inversion registra unos datos que
son aun mas inconsistentes: una meta de 33.294 viviendas a titulo gratuito, para el horizonte
del proyecto (2006-2019), con un acumulado a 2015 de 22.493 viviendas®

Entre los nueve objetivos que plantea el capitulo de SEGURIDAD, JUSTICIA Y
DEMOCRACIA PARA LA CONSTRUCCION DE PAZ del PND 2014-2018 “Todos por un
nuevo pais”, se encuentra el de “Avanzar hacia la garantia del goce efectivo de derechos de
las victimas del conflicto armado en Colombia”. Alli se plante6 tanto la linea base como las
metas que se muestran en el uUltimo panel del Cuadro 4.1, pero no hay una referencia
especifica sobre cuales son las medidas para materializar el Goce Efectivo de Derecho a la
vivienda digna. De acuerdo con una posible interpretacion de la meta, se mantendria la
prioridad de tal manera que de la poblacion beneficiaria de los programas de vivienda urbana,
el 50% seria victima de Desplazamiento Forzado. No obstante, tampoco seria claro en cual
de los cinco tipos de producto que plantea el PND para reducir el déficit cuantitativo de
vivienda, aplicaria el porcentajemo. En vivienda rural, si se plantea una meta cuantitativa:
entregar 23.000 soluciones de vivienda a hogares victimas, partiendo de una base de 5.466.

En sintesis, los distintos instrumentos de planeacién adolecen de informacién inconsistente y
confusa y de falta de registros de seguimiento en el componente de vivienda para poblacion
desplazada. De manera que, pese a que se formularon linea base y metas gubernamentales,
no es posible conocer el avance respecto de esas metas.

Las debilidades en la planeacion y fijacién de metas no se compadecen con el aumento en la
asignacion de recursos. En efecto, el gasto de inversion publica en vivienda se ha fortalecido

% DNP, Direccion de Seguimiento y Evaluacién de Politicas Publicas — DSEPP. BALANCE DE
RESULTADOS: ENFOQUE NACIONAL. 2014. Pags. 45-49. Proyecto: SUBSIDIO FAMILIAR DE
VIVIENDA — 0035000010000.

% DNP. Sistema de Seguimiento a Proyectos de Inversion —SPI-. Proyecto: SUBSIDIO FAMILIAR DE
VIVIENDA PARA POBLACION DESPLAZADA REGION NACIONAL - Coédigo BPIN,1150021230000.
Seguimiento de Enero de 2016. Consultada el 1 de marzo de 2016. A la fecha de elaboracion de este
documento, no habia un documento mas reciente.

1% | os cinco productos son: viviendas urbanas publicas y privadas iniciadas; viviendas de interés

prioritario y social iniciadas con apoyo de Fonvivienda; SFV de interés social asignados con apoyo de

la CCF; Hogares beneficiarios del SFV en especie con acompafiamiento familiar y comunitario;

soluciones de vivienda entregadas por el Fondo de Adaptacion (urbanas). PND 2014-2018, Pag. 384.
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entre 2010 y 2015, al pasar del 0.12% al 0.20% del PIB tal como se aprecia en el Grafico 6.
Los datos detallados del presupuesto de inversion, por programas, se muestran en el Cuadro
33.

Griéfica 6. Presupuesto de Inversion en Vivienda. $millones y % en PIB
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Fuente: CGR, con base en SIIF y DANE.

Entre 2010 y 2016, se han ejecutado recursos hasta en siete programas de inversion anual y
el SFV constituyd, entre 2010 y 2013, mas del 85% del gasto de inversion total en vivienda. A
partir de este afo, la participacion de los SFV se reduce del 90.2% en 2013, al 37,7% en 2016
(al 30 de abril se han ejecutado cerca del 100% de los recursos de esta vigencia). En
particular, en el programa de SFV para poblacion desplazada los recursos pasaron de $517.9
mil millones en 2013 a $150 mil millones en 2016.

129



O A
D&'\ﬁa ’ ‘

del Pueblo CONTRALORIA PROCURADURIA
GENERAL DE LA NACION

CoOLOMEBIA

Cuadro 33. Ejecucioén del Presupuesto de Inversion en Vivienda (Fonvivienda).

$Millones
Proyecto 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2016
SUBSIDIO PARA VIVIENDA SALUDABLE - JUNTOS NACIONAL 4,105 4,069 - - - -
SUBSIDIO FAMILIAR DE VIVIENDA 193,392 229,141 267,946 598,142 806,836 381,543 263,469 283,833
PROGRAMA DE COBERTURA CONDICIONADA PARA
CREDITOS DE VIVIENDA SEGUNDA GENERACION - - 9,885 73,124 95,087 133,539 325,200 365,280
SFV PARA POBLACION DESPLAZADA 356,538 567,270 513,822 517,902 500,000 485,000 150,000 150,000
MACROPROYECTOS DE INTERES SOCIAL NACIONAL
VINCULADOS A SUBSIDIOS DE VIVIENDA EN ESPECIE 34,806 - 7,000 8,000
ESTRUCTURACION E IMPLEMENTACION DE
MACROPROYECTOS URBANOS EN LAS CIUDADES
COLOMBIANAS 70,000 65,000 34,434 45,037 157
SFV PARA POBLACION AFECTADA POR LA OLA INVERNAL - 177,000 174,551 50,000 50,000
SOLUCIONES DE VIVIENDA URBANA PARA HOGARES
VINCULADOS A LA RED UNIDOS - - 100,000
SFV - PAGOS VIGENCIA EXPIRADA - - 1,339 - -
PROGRAMA VIPA - - - - 340,000 600,000 358,223 354,548
TOTAL 658,841 1,042,480 1,108,978 1,292,204 1,792,079 1,600,082 1,096,892 1,153,661

Fuente: CGR, con base en SIIF

Este comportamiento de los recursos, segun los programas de inversién ponen en evidencia
una sustitucion del SFV por el favorecimiento de la Vivienda de Interés Prioritario para
Ahorradores VIPA, a través de la asignacion directa ($358 mm) y a través del programa de
cobertura condicionada de tasa de interés para créditos hipotecarios FRECH segunda
generacion ($325 mm). Se entiende que, desde el punto de vista de la politica, se busque
orientar los recursos a programas que provocan una mayor dinamizacion del mercado de la
vivienda. No obstante, este viraje en la politica perjudica a la poblacién victima, en la medida
en que los exiguos ingresos, que son una caracteristica de este sector de la poblacién,
reconocida por el propio Gobierno Nacional, como se vio en el capitulo anterior, los ponen
fuera de los beneficios gubernamentales de vivienda, puesto que no tienen capacidad de
ahorro. El grafico 7. muestra la orientacion los recursos, segun el tipo de programas.
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Griéfica 7. Sustitucién de recursos del SFV por Subsidios al ahorro y a la tasa de interés
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Fuente: CGR, con base en SIIF.

En la evaluacion del avance de 2015 el Gobierno indica que FONVIVIENDA entregd 69.604
SFV en 2015; de éstos el 43% es subsidio a la tasa de interés (FRECH); el 32% VIPA; el 19%
Mi Casa Ya, y 6% la segunda fase de Vivienda Gratuita. De acuerdo con el informe,
“MinVivienda se concentr6 en ofrecer un portafolio de programas de vivienda destinados a
brindar oportunidades a una amplia gama de hogares de ingresos bajos y medios™™".

Esta afirmacioén y los cambios en la composicion del gasto de inversién, indican que la politica
de vivienda esta dando un viraje donde claramente ya no se da prioridad a la atencion de
poblacion vulnerable, entre la que se encuentra la poblacion victima del conflicto.

Con esa nueva orientacién, no se entiende, cuales son los instrumentos con los que se
lograria el avance hacia el Goce Efectivo de Derecho a la vivienda digna, por parte de la
poblacion victima. Después de examinar los resultados de la aplicacion de los Indicadores de
Goce Efectivo de Derecho a la vivienda digna con base en las encuestas de la CGR y de la
UARIV, la Comision de Seguimiento a la Politica Publica Sobre Desplazamiento Forzado
concluye que pese a las diferencias entre las dos encuestas, “los resultados permiten afirmar
sin ninguna duda que la inmensa mayoria de la poblacion desplazada no tiene garantizado el

" DNP. Direccion de Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas. BALANCE DE RESULTADOS:
2015. Pag. 69.
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derecho a la vivienda digna y que este solamente se garantizaria en el mejor de los casos
para uno de cada seis hogares”*.

Finalmente cabe indicar que las estrategias de atencion en vivienda a la poblacién victima
deben atender un concepto de planeacion en el que se integre el Ordenamiento Territorial
(uso del suelo) con las necesidades especificas de la poblacién en materia de vivienda. Como
lo indica el propio gobierno en sus evaluaciones'®, las deficiencias en uno y otro se traducen
en ineficiencias en la ejecucién de la politica de vivienda, bien sea por las restricciones en la
disponibilidad de terrenos para la construccion de Viviendas de Interés Prioritario o bien,
porque la oferta se orienta a poblacién que no necesariamente demanda el servicio de
vivienda, como se describe en la Gréfica 8.

Grdfica 8. Asignacién de SFV, modelo actual

Localizaciéndel Lote

l

INFRAESTRUCTURA SOCIAL INFRAESTRUCTURA SOCIAL
Municipios pequeiios Grandes Ciudades
Inclusién de Hogares beneficiarios  Desinteres por ubicacién l:gﬁl:ilii;gii:[;%a;zs
NO de Demandantes de Vivienda del proyecto Demandantes de Vivienda

Fuente: elaborado por CGR con base en evaluacion del Gobierno

4.2 El concepto de Vivienda Digna.

El acceso a la “vivienda digna” es un derecho fundamental consagrado constitucionalmente y
sobre el cual la Corte Constitucional ha realizado numerosos pronunciamientos. La

1% Comision de Seguimiento a la Politica Publica Sobre Desplazamiento Forzado. COMENTARIOS A

LOS DOCUMENTOS A QUE HACE REFERENCIA EL AUTO 161 DE 2015 PROFERIDO POR LA
CORTE CONSTITUCIONAL. Pags. 49 y 50.

DNP, UT Econometria-Fedesarrollo, Sistemas Especializados de Informacion S.A. “Evaluaciéon de
Operaciones y Linea de Base de los Programas de Subsidio Familiar de Vivienda y Subsidio
Familiar de Vivienda en Especie”. Julio de 2014.
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Constitucién Politica de Colombia en su articulo 51, reconoce que “todos los colombianos
tienen derecho a una vivienda digna. El Estado fijara las condiciones necesarias para hacer
efectivo este derecho y promoveré planes de vivienda de interés social, sistemas adecuados
de financiacion a largo plazo y formas asociativas de ejecucion de estos programas de
vivienda™%.

Los diferentes pronunciamientos de la Corte Constitucional, principalmente lo establecido en
la Sentencia T-025/2004 y sus autos 008/09, 383/10 y 219/11, entre otros, sefialan que el
acceso a la vivienda digna no se refiere exclusivamente a la financiacion de la propiedad
sobre la vivienda'®, sino que debe entenderse como un bien familiar que requiere un espacio
determinado, en el cual se desarrollan los procesos sociales. Por tal razon, las caracteristicas
y las condiciones de este espacio, que cualifican su dignidad y benefician a cada uno de los
integrantes de la familia, deben ser reguladas por el Estado.

En la Sentencia T-409/13 “el derecho a la vivienda esta intimamente relacionado con el
derecho a la vida en condiciones dignas, y como tal, es obligacion del Estado ofrecer
proyectos de vivienda o solucién de vivienda a los ciudadanos, ya sea de forma directa o por

1% Constitucion Politica de Colombia, 1991. Titulo Il — De los derechos, garantias y los deberes.

Capitulo 2 — De los derechos sociales, econémicos y culturales.
1% A continuacion resumimos aspectos destacables en la Jurisprudencia sobre el tema. En la sentencia
T-530/11, con el objeto de precisar el alcance y el contenido del derecho a la vivienda digna, en
donde la Corte Constitucional ha basado sus pronunciamientos en el articulo 51 de la Constitucién
Politica de Colombia “Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijara las
condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho y promovera planes de vivienda de interés
social, sistemas adecuados de financiacion a largo plazo y formas asociativas de ejecucion de estos
programas de vivienda”y en el articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos Sociales
y Culturales, precepto que reconoce el derecho a una vivienda adecuada “Los Estados Partes en el
presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su
familia, incluso alimentacién, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de las
condiciones de existencia’.

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos Sociales y Culturales describe siete condiciones que
configuran el derecho a la vivienda adecuada, a saber: a) seguridad juridica de la tenencia; b)
disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructura; c) gastos soportables; d)
habitabilidad; e) asequibilidad; f) lugar g) adecuacion cultural; (i) Habitabilidad, de conformidad con la
cual “una vivienda adecuada debe ser habitable, en sentido de poder ofrecer espacio adecuado a sus
ocupantes y de protegerlos del frio, la humedad, el calor, la lluvia, el viento u otras amenazas para la
salud, de riesgos estructurales y de vectores de enfermedad. Debe garantizar también la seguridad
fisica de los ocupantes”.

La Asequibilidad se refiere a: La vivienda adecuada debe ser asequible a quienes tengan derecho.
Debe concederse a los grupos en situacion de desventaja un acceso pleno y sostenible a los recursos
adecuados para conseguir una vivienda. Deberia garantizarse cierto grado de consideracion
prioritaria en la esfera de la vivienda a los grupos desfavorecidos como (...) las victimas de desastres
naturales, las personas que viven en zonas en que suelen producirse desastres, y otros grupos de
personas
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infermedio de los particulares, procurando garantizar la materializacién efectiva del derecho
en cuanto a: a) la sequridad juridica de la tenencia; b) disponibilidad de servicios, materiales,
facilidades e infraestructura; c) gastos soportables; d) habitabilidad; e) asequibilidad; f) lugar y
g) adecuacioén cultural’.

En la Sentencia T-088 de 2011; se aclar6 ademas que el derecho a la vivienda de la
poblacion en circunstancia de desplazamiento sélo se realiza efectivamente cuando se dan
los siguientes presupuestos: (i) los titulares del derecho acceden materialmente a
alojamientos transitorios o a viviendas adecuadas; esto es, unicamente cuando las personas
desplazadas se encuentran viviendo en soluciones habitacionales dignas destinadas para ello
y, (i) cuando se les ha garantizado a sus moradores la seguridad juridica de la tenencia de
las viviendas.

Mediante el Auto 116/08 la Corte Constitucional adoptd la bateria de indicadores de Goce
Efectivo de Derechos de la Poblacion Desplazada, incluyendo los que se refieren a vivienda.
Los indicadores son de Goce Efectivo, Complementarios y Sectoriales'®.

'% Indicador de goce efectivo: Hogar habita legalmente el predio en condiciones dignas:

Indicadores complementarios:

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

Espacio suficiente: HD que habitan viviendas sin hacinamiento / Total de HD.

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

Ubicacion: HD que habitan viviendas ubicadas en zonas que no son de alto riesgo / Total de HD.
Acceso a servicios: HD que cuentan con acceso a todos los servicios domiciliarios basicos
(energia, acueducto, alcantarillado y recoleccién de basuras) / Total de HD.

Indicadores sectoriales asociados

Hogares con subsidios de vivienda otorgados / Hogares postulantes

Hogares con subsidios desembolsados /Hogares a los que fueron otorgados subsidios
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Cuadro 34. Goce Efectivo de Derecho a Vivienda, Poblacion Desplazada

I-ENV-CGR-  |-ENV-CGR- Encuesta
2013 2013 DANE-UARIV

Componentes del derecho a una Poblacién 2013-2014

vivienda digna Polt)(l)at\::on que recibio Poblacion
subsidio total
Seguridad juridica 22,2 55,1 38.7
Sin hacinamiento 71,3 76,3 85.3
Con materiales apropiados 65,1 85,6 90.2
Ubicacion fuera de zonas de riesgo 77,0 84.9 79
declarado
Servicios publicos domiciliarios 55,5 74,6 72.6
Todos 10,8 35,8 19.5

Fuentes: CGR. IENV-2013""". Cuadro 5.15-Indicadores IGED de vivienda. PD inscrita en RUV.

Pag. 162. Comision de Seguimiento a la Politica Publica Sobre Desplazamiento Forzado. Pag. 49.
UARIV-DANE. Encuesta Goce Efectivo de Derechos —EGED- Presentacion de resultados. Febrero de
2015.

De acuerdo con los resultados de las mediciones mas recientes disponibles, aun falta
bastante para que la poblacién desplazada acceda al derecho de vivienda digna. Segun la
Encuesta Nacional de Victimas, realizada por la Contraloria hacia finales de 2013, solo el
10.8% de los hogares accedia a una vivienda con todas las caracteristicas de vivienda digna
y segun la encuesta del Gobierno Nacional, el mismo resultado era de 19.5%.

Pese a que, como lo indico en su informe la CGR, el subsidio a la vivienda no es suficiente
para brindar soluciones efectivas de vivienda a la poblacion desplazada, ya que solo el 30,8%
de los hogares inscritos en el RUV que lo solicitaron tuvo acceso a ese subsidio, éste es un
mecanismo que permite mejores condiciones en el acceso a vivienda digna, cuando logra
hacerse efectivo.

De acuerdo con los datos del Cuadro 34., cada uno de los indicadores complementarios
mejora para la poblacion que accede a través del subsidio. Por su parte, el escaso acceso se
debe, entre otras razones, al fracaso del modelo anterior a la Ley 1537 de 2012 que condujo a
que el subsidio en el esquema de vivienda gratuita, en buena medida, reasignara el subsidio
otorgado a la poblacién, a través de las convocatorias en 2004 y 2007.

7 CGR. “Primera Encuesta Nacional de Victimas CGR-2013. Construccion de la Linea Base para el
Seguimiento y el Monitoreo al Cumplimiento de la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras en
Colombia”. Enero de 2015.
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4.3 Situacion de la Poblacion Victima en el Esquema Anterior a la Ley
1537 de 2012,

En 2004 y 2007, el Ministerio de Vivienda abrié convocatorias para otorgar subsidios de
vivienda para poblacion desplazada en las modalidades de vivienda nueva, vivienda usada,
construccién en sitio propio, mejoramiento de vivienda y arriendo por un valor de hasta de 25
SMMLV en los tres primeros casos y de 125 SMMLV en los dos restantes, segun lo
establecido en el decreto 951 de 2001. El acceso y la situacidn del mismo, a 31 de diciembre
de 2011, se describe en el Cuadro 4.4.

De acuerdo con el Informe de Gestion del MVCT de 2011, a estas convocatorias se
presentaron 222.138 hogares y segun la base de datos suministrada a la CGR, 180.502 de
ellos fueron aceptados para obtener el derecho al subsidio, dado que cumplieron los
requisitos’®.

'%8 | a inconsistencia de los datos, es una de las principales dificultades a la hora de realizar el

diagndstico de la situacion en que quedd la poblacion victima al cambiar el modelo de vivienda. El
anexo 2, de este capitulo ilustra, con detalle, las inconsistencias. En esta seccion la CSML traté de
esclarecerlos, para tener cifras coherentes. Por esta razén, en todos los casos, se citan las fuentes
asi como las inconsistencias encontradas.

'% FONVIVIENDA, en respuesta al requerimiento a la CGR, Oficio 2016EE0037063 del 4 de mayo de
2016, afirma que 185.033 hogares fueron beneficiados con SFV. Sin embargo, la CGR en la base
datos, también suministrada por FONVIVIENDA encontré 1 beneficiario repetido cuatro veces, 16
beneficiarios repetidos tres veces y 4.496 beneficiarios repetidos dos veces. Por tanto, al depurar los
registros repetidos, a efectos de incluir la situacién especifica a 31 de diciembre de 2011, quedan
180.502 beneficiarios.
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Cuadro 35. Situacién del acceso de la Poblacion Desplazada a Programas de Vivienda.
Convocatorias 2004 — 2007. A 31 de diciembre de 2011

1. Poblacion Presentada Convocatorias 2004-2007 222,138
2. No cumplieron requisitos 41,636
3. (1)-(2) Accesoa SFV - Poblacién Victma 180,502
4. ASIGNADOS (CAP) 116,867
4a. Aplicados (segun modalidad) 76,569
4b. Sin Aplicar (segiin modalidad) * 40,298
Adquisicién de vivienda nueva o usada 59,616 38,315
Construccién en sitio propio ** 126 322
Mejoramiento - 714
Arrendamiento 16,827 947
5. (3)-(4) CALIFICADOS 63,635

* En la base de datos suministada a la CGR, se pudo establecer este dato, pero no la distribucién en las
modalidades, por fanto, para éstas se mantienen los datos del informe a la Corte Consfitucional

** Los subsidios aplicados corresponden a 126 viviendas distribuidas en 77 proyecfos Individuales a los
cuales se les pudo realizar seguimiento.

Fuente: Calculos de la CGR, con base en la Respuesta de FONVIVIENDA, Oficio 2016EE0037063 del
4 de mayo de 2016 y Respuesta al Auto 160 de 2015'"°.

De éstos, el 65% (116.867) accedieron al subsidio en la medida en que tuvieron disponibilidad
del recurso; de manera que fueron clasificados en “estado asignado” y el 35% restante
(63.635), cumpliendo requisitos para ser beneficiarios del subsidio, quedaron en lista de
espera hasta que hubiese disponibilidad de recursos; en consecuencia fueron clasificados en
“estado calificado’.

No obstante, no todos los subsidios asignados fueron efectivamente aplicados a una solucién
de vivienda en las modalidades previstas. El 35% (40.298) quedd con modalidad pero sin
aplicar el subsidio, mientras que el 65% (76.569) accedieron a una solucion de vivienda.

En sintesis, a 31 de diciembre de 2011, de los 180.502 hogares beneficiarios del SFV,
103.933 hogares, correspondientes al 58%, no habian podido acceder a ninguna de las
modalidades de vivienda, bien porque no hubiesen podido aplicar el subsidio o bien porque no
tuvieron los recursos y quedaron solo “calificados”.

Ahora, de los subsidios que fueron aplicados en la modalidad de adquisicion de vivienda, no
puede decirse que constituyeron una solucion efectiva de vivienda, pues al examinar su

"% UARIV, Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio. INFORME CONJUNTO EN RESPUESTA AL
AUTO 160 DE 2015. JUNIO 2015
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situacion detallada, se encuentra que el 37.8% (22.558) se vincularon a 166 proyectos en 94
municipios del pais y en la mayoria de ellos, la situacion aun es problematica, tal como puede
derivarse del Cuadro 4.5. Otro 62%, se aplicé en poco mas de 37 mil soluciones individuales
cuyo seguimiento es dificil y el 2.7% (1.582) quedaron en 15 proyectos que no se ejecutaron.

Cuadro 36. SFV aplicados por PD a adquisicidon de vivienda. Convocatorias 2004 — 2007

1. Proyectos Registrados, objeto de seguimiento

No. SFVeon ey sin
Estado Informacion sin o Total
Proyectos . certificar
actualizar
Incumplimiento 28 1,020 4,224 5,244
Paralizados 38 2,223 1,396 3,619
No Iniciados 10 197 2,418 2,615
No Ejectuados 4 101 1,061 1,162
En Ejecucion 34 2,720 4,080 6,800
Terminados 52 3.086* 32 3,118
Subtotal 166 9,347 13,211 22,558
2. Soluciones de Vivienda Individuales con seguimiento 126
(distribuidas en 77 proyectos)
3. Soluciones de Vivienda Individuales sin reporte de 37.058
seguimiento ’
4. Proyectos gestionados sin ejecutar (15 proyectos) 1,582
TOTAL 59,742

SFV cubiertos con pdlizas vencidas (19 proyectos de 95 consultados)

* Estos cuentan certificado de habitabilidad

Fuente: Elaboracion CGR con base en respuestas de MVCT-FONVIVIENDA en oficio No.
2016EE0037063, de FONADE en Oficio No. 20162200119751, y consulta de informes publicados por
FONADE en la plataforma virtual aplicativo GEOTEC.

De otro lado, en los 166 proyectos registrados que, en total, incluyen 22.558 soluciones de
vivienda, 13.211 SFV (58.56%) se encuentran sin certificar. Ademas, de una muestra de 95
proyectos registrados, correspondiente a 16.498 soluciones de vivienda, solo una pequefia
parte 8.9% tenian SFV legalizados; el 11.8% se encontraba sin legalizar, el 57.7% sin
certificar y el 21.7% correspondia a 19 proyectos, no declarados en incumplimiento pero con
polizas vencidas. En este ultimo caso, se estableci6é que once proyectos, con 2.395
soluciones se encontraban en ejecucion; tres, con 700 soluciones estaban sin iniciar; tres mas
con 287 soluciones se encontraban paralizados y finalmente, dos proyectos con 191
soluciones se encontraban terminados pero sin legalizar.

Quince proyectos mas, con 1.582 soluciones, se encuentran como “gestionados sin ejecutar”.
Se trata de proyectos presentados ante FINDETER por las entidades territoriales u oferentes,
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obtuvieron certificado de elegibilidad, pero no fueron registrados y pese a que se asignaron
los subsidios, no se ejecutaron.

Como lo muestra el Cuadro 36., veintiocho (28) proyectos fueron declarados en
incumplimiento con 4.224 viviendas sin certificado de habitabilidad, debido a la liquidacion de
la aseguradora Condor quien habia expedido la mayoria de las pdlizas. Treinta y ocho (38)
proyectos se encuentran en estado paralizado con 1.396 viviendas sin certificado de
habitabilidad. Diez (10) proyectos se encuentran en estado No Iniciado con 2.615 SFV
vinculados a los proyectos. Treinta y cuatro (34) proyectos se encuentran en ejecucién con
4.080 viviendas sin certificado de habitabilidad y cincuenta y dos (52) proyectos con 3086
viviendas que cuentan con certificado de habitabilidad.

Ochenta y ocho proyectos con 9.471 soluciones se han ejecutado o se ejecutan
“contraescrtura’; se trata de proyectos declarados elegibles por FINDETER pero su modalidad
de ejecucion no cuenta con recursos girados previamente por el Gobierno Nacional. Por lo
tanto, no requirieron constituir encargo fiduciario, ni adquisiciéon de pdliza para amparar los
subsidios. En ese sentido, el oferente es quien gestiona los recursos para la ejecucion del
proyecto y el desembolso de los subsidios por parte de FONVIVIENDA se realiza una vez
FONADE emita el certificado de habitabilidad.

Los SFV que no se han legalizado o certificado, impactan negativamente a los constructores
puesto que este estado impide el pago efectivo, pese a la terminacion de las viviendas, e
incluso entrega a los beneficiarios. Esa situacion crea condiciones adversas al avance de la
politica en el nivel local.

En suma, de las 180.502 familias desplazadas que accedieron a SFV en las convocatorias
2004 y 2007, solo el 1.8% logro satisfactoriamente la solucién de vivienda: 3.086 cuentan con
subsidio legalizado de vivienda en 52 proyectos terminados y 126 con proyectos individuales
con seguimiento. El 57.6% (103.933) quedaron a la espera de la asignacion o de la aplicacion
del SFV; el 10.8% lograron la aplicacion pero se encuentran en proyectos donde hay
dificultades para lograr la legalizacién del subsidio. EI 20.5% se encuentra fuera del
seguimiento por cuanto accedieron a soluciones de vivienda individual sin registro de algun
tipo de control. Ademas, el 9.3% dedicaron los recursos a arrendamiento por lo que no
cuentan con una solucién definitiva de vivienda. Ante esta situacién puede decirse que el
modelo anterior a la Ley 1537 de 2012 no ofrecié una solucién de vivienda efectiva a la
poblacion victima del conflicto, pero si dejé una fuerte expectativa y una amplia gama de
problemas que no podran ser resueltos sin la decidida voluntad del Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio para implementar una estrategia robusta tendiente a superar la situacion
creada.
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Pese a la inclusién en el programa de Vivienda Gratuita de un buen numero de familias que
habian quedado en la situacion descrita, la CGR pudo constatar en la Actuacion Especial que
viene adelantando sobre el acceso a vivienda por parte de la poblacién desplazada que el
MVCT y FONVIVIENDA no han formulado una estrategia, que incluya acciones coordinadas
con las demas entidades responsables, para resolver el acceso al goce efectivo del derecho a
la vivienda digna de la poblacion victima vinculada a proyectos de vivienda entregados con
deficiencias y de aquellas familias que habian sido ancladas en proyectos especificos.

La CGR pudo constatar que los beneficiarios de asignacion de subsidios de las convocatorias
2004 y 2007 no cuentan con el acceso a la vivienda digna; en algunos casos, pese a que
fueron vinculados a un proyecto especifico. En la visita de la CGR se encontraron situaciones
como las siguientes:

En la urbanizacién “Lo Nuestro”, en el municipio de Tierralta (Cérdoba), fueron vinculados 259
beneficiarios del SFV, antes de la expedicion del certificado de elegibilidad. Una vez evaluado
el proyecto, FINDETER expidi6 certificado de viabilidad solo para 159 unidades de vivienda.
Esta situacion obligaba a FONVIVIENDA a comunicarles a 100 beneficiarios la revocatoria de
los cupos del proyecto. No obstante, solo hasta 2015, mediante la Resolucion 2214 del 26 de
Octubre, FONVIVIENDA revoco los 100 cupos del POD que habian sido otorgados para este
proyecto y que no fueron viabilizados en la elegibilidad de FINDETER. Entre febrero de 2012
y octubre de 2015, los beneficiarios del SFV tenian la errada conviccién de que su subsidio se
encontraba anclado al proyecto “Lo Nuestro”, debido a la omisién por parte de FONVIVIENDA
relacionada con la comunicacion congruente y atinada respecto de éste proyecto.

La Carta de Asignacion del subsidio, escrita en nombre del Sefior Presidente de la Republica,
mediante la cual inscriben a los beneficiarios al proyecto “Lo Nuestro”, les hizo pensar
erradamente que tenian un derecho, cuando todavia faltaba que la entidad evaluadora
expidiera el certificado de elegibilidad. La Resolucion 2214 del 26 de octubre de 2015, por
medio de la cual se revocan los 100 cupos del POD les sefiala que podran aplicar el SFV en
cualquier parte del pais, sin priorizarlos en otro proyecto. Esta gestion adelantada por
FONVIVIENDA de manera tardia y confusa en relacion con la poblaciéon beneficiaria le resta
credibilidad a la politica de vivienda para poblacion victima.

El proyecto de vivienda “Los Robles” ubicado en la ciudad de Monteria (Cdrdoba), declarado
en incumplimiento mediante Resolucién 1059 del 28 de noviembre de 2013""", contaba
inicialmente con 103 SFV para poblacién desplazada. Actualmente 27 SFV fueron aplicados
en el proyecto y cuentan con certificado de habitabilidad; 43 SFV fueron trasladados al
Programa de Vivienda gratuita; y 33 SFV no se aplicaron en ningun proyecto quedando
pendientes de priorizacion.

""" Esta Resolucion no se encuentra colgada en la pagina del Ministerio; es decir, que se omite la

publicacién a los interesados.
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Ademas, la calidad de los materiales instalados en las viviendas presentan deficiencias a
saber: algunas de las correas de madera utilizadas como estructura de la cubierta, presentan
hongo y pandeo, dado a que no cuentan con el tratamiento adecuado de inmunizacién y
secado; la carpinteria metalica instalada en puertas y ventanas no cuenta con la cantidad de
pintura anticorrosiva que garantice la durabilidad de estos elementos. La situacion pone en
evidencia el escaso seguimiento, por parte de FONVIVIENDA, y control, por parte del
responsable de la construccion; del interventor y del supervisor.

En San Carlos Antioquia, los beneficiarios de la Urbanizacién “Villa Nueva”, (desde 2008) no
han podido acceder a una vivienda digna, por cuanto el proyecto tuvo problemas de titulacién
y propiedad de predios y, a la fecha de la visita de la CGR se encontraba paralizado. Si bien
no se han desembolsado recursos de la Nacion por tratase de un proyecto Contraescritura,
los beneficiarios se ven perjudicados por cuanto quedaron atados a este proyecto aprobado
desde 2008; las obras se iniciaron en 2011, segun el informe N° 16 de FONADE del 12 de
febrero de 2016. De acuerdo a lo reportado por FONADE, la obra avanzoé hasta un 80%, y
tras afos de abandono y deterioro de la construccion, dichos avances estan siendo afectados
por las condiciones climaticas, vandalismo y saqueo a las construcciones, mientras que la
poblacion ha esperado por ocho (8) afios, la solucién de vivienda.

El proyecto de vivienda “Primero Planeta” en Planeta Rica (Cérdoba) fue aprobado y
entregado en 2012 sin previa verificacién de disponibilidad inmediata del servicio publico
domiciliario de acueducto por parte de la Oficina de Planeaciéon municipal y de FINDETER,
desde esa fecha, el proyecto de vivienda no ha contado con el servicio de agua potable, pese
a lo establecido en el articulo 17 del decreto 2190 de 2009 y en el articulo 13 de la
Resolucion 895 de 2011; segun la cual, conforme a lo dispuesto en la normatividad
urbanistica de cada municipio, se verificara la disponibilidad inmediata y total de los servicios
publicos de acueducto, alcantarillado y energia eléctrica, contemplados en la licencia de
urbanismo y en las certificaciones expedidas por parte de las empresas prestadoras de los
mismos, en el municipio donde se localiza el plan de vivienda.

En la Urbanizacion Villa del Rio, municipio de Tierralta — Cérdoba, las redes de alcantarillado
no presentan el nivel o pendiente adecuada, las aguas residuales se rebosan y en algunos
casos se devuelven por los sifones y aparatos instalados dentro de las viviendas. Eso afecta
la salud de los beneficiarios, quienes indican que sus reclamaciones no han sido atendidas.

"2 Sefiala que la licencia de urbanismo que se otorgue debera hacer expresa referencia a la

disponibilidad inmediata de los servicios publicos domiciliarios de acueducto, alcantarillado y energia
eléctrica, vias de acceso y planos con los disefios para desarrollos futuros de las viviendas, si fuere
el caso. De igual manera, debera contar con certificado de disponibilidad de servicios publicos
domiciliarios, expedida por la entidad competente para tales efectos, en el municipio donde se
desarrollara el plan de vivienda correspondiente.
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En el disefio arquitecténico aprobado en la Urbanizacién Vereda Tropical, zona urbana de
Monteria — Cérdoba, la cocina se encuentra ubicada en la zona exterior de la vivienda, sin
mayor proteccion de manera que quienes habitan se exponen a las inclemencias del climay a
condiciones de inseguridad y teniendo en cuenta que la solucidn de vivienda debe contemplar
como minimo ... “un espacio multiple, cocina con mesoén y lavaplatos, lavadero, bafio con
sanitario, lavamanos, ducha y como minimo una alcoba; adicionalmente, podran posibilitar el
desarrollo posterior de la vivienda para incorporar dos espacios independientes para alcobas.
En las viviendas unifamiliares se incluira el cerramiento de la mismas”.""® En este caso, el
espacio donde se encuentra el mesdn no podria considerarse como cocina y no estaria
incluido dentro del area construida de la unidad basica ya que no se encuentra entre muros y
cubierto™.

En Villa Melisa zona urbana de Monteria — Cérdoba. En la parte posterior de las viviendas se
encuentra la zona de ropas y/o patio, donde se puede realizar el desarrollo progresivo.
Algunos de estos espacios se encuentran desnivelados o sin conformar el terreno y sin el
debido sistema de desagle, lo que permite el estancamiento de aguas lluvias, con los
consecuentes problemas de salubridad. Estos desniveles son altos y dificultan el acceso de
los beneficiarios a la unidad bésica. Ademas, se dificulta el ingreso a las viviendas por las
malas condiciones de las vias de acceso, que se encuentran conformadas sin compactar, los
materiales que las conforman han sido arrastrados por las aguas de escorrentia y los
andenes estan cubiertos por lodo y escombros. Asimismo, debido al desprendimiento de
estos materiales, se han formado baches de gran magnitud, permitiendo que se estanquen
aguas lluvias y por consiguiente no permiten en muchos casos el transito de vehiculos,
motocicletas, bicicletas, etc. por las mismas.

El proyecto Poblar de Santa Marta ubicado en Bogota D.C, fue declarado elegible mediante
las resoluciones 608 del 19 de agosto de 2011 de SFV y Resolucién 439 del 22 de julio de
2013 con recursos para cupos POD otorgados por FONVIVIENDA y 829 del 28 de junio de
2013 (Secretaria del Habitat) para 864 soluciones de vivienda dirigido a poblacién en
condicion de desplazamiento que tuvieran SFV de la nacion y del Distrito Capital, en donde el
oferente era la Secretaria Distrital del Habitat en convenio de cooperacion con Compensar
para su ejecucion. No obstante, este proyecto no se pudo ejecutar bajo dichas condiciones,
debido a problemas técnicos no contemplados al momento de su formulacion; No obstante,
aproximadamente 2 dos afios después los 864 SFV fueron liberados bajo la resolucion 1375
de 2015. Lo anterior conllevé a la reubicacion de los beneficiarios en los proyectos bajo el

'3 Decreto 1077 de 2015 Articulo 2.1.1.1.1.1.2. numeral 2.6.1.
"4 Decreto 1469 de 2010, en el capitulo Il, Seccion 1, articulo 17 establece area de construccion o area
construida del proyecto, entendida como la parte a edificar y/o edificada a intervenir y que
corresponde a la suma de las superficies de los pisos, excluyendo azoteas y areas sin cubrir o
techar”.
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esquema de vivienda Gratuita; durante la visita al proyecto Rincon de Bolonia se pudo
verificar que de las 419 unidades de vivienda entregadas, 360 estan habitadas por
beneficiarios priorizados del proyecto Poblar de Santa Marta.

4.4 Vivienda Gratuita

Con la promulgacion de la Ley 1537 de 2012, el Gobierno Nacional buscd, en una primera
fase, mejorar la cobertura del acceso a vivienda a la poblacién mas vulnerable del pais, a
través de un Subsidio Familiar de Vivienda en Especie —SFVE-, conocido como el Programa
de las cien mil Viviendas Gratuitas. En una segunda fase, se fortalecen programas como
VIPA, en los que la intermediacion del sistema financiero es relevante. De hecho el objeto de
la ley se formuld en los siguientes términos: “sefialar las competencias, responsabilidades y
funciones de las entidades del orden nacional y territorial, y la confluencia del sector privado
en el desarrollo de los proyectos de vivienda de interés social y proyectos de vivienda de
interés prioritario destinados a las familias de menores recursos, la promocién del desarrollo
territorial, asi como incentivar el sistema especializado de financiacién de vivienda’""®,

Entre los objetivos, se incorporan explicitamente “Definir los lineamientos para la confluencia
del sector privado en el desarrollo de los proyectos de vivienda de interés social y vivienda de
interés prioritario”, “Establecer mecanismos que faciliten la financiaciéon de vivienda’ e
“Incorporar exenciones para los negocios juridicos que involucren la vivienda de interés
prioritario”.

El modelo de vivienda gratuita incorpord varios cambios sustanciales que han permitido una
mayor eficacia de la politica en términos de suministrar efectivamente la vivienda al sustituir el
SFV monetario por el SFVE en especie. Las modificaciones pueden sintetizarse en:

1. La Entidad Oferente (Entidades Territoriales) ya no ejecutan los proyectos de vivienda
que presentan a la entidad otorgante de los subsidios (Fonvivienda); presenta las propuestas
de los proyectos y aporta lo terrenos urbanizables que pueden destinarse a proyectos de
vivienda de interés social.

2. Para el cierre financiero del proyecto, no es indispensable presentar contrapartidas por
parte de las entidades territoriales y de los beneficiarios, el SFVE cubre todo el proyecto de
vivienda incluido el Urbanismo.

3. La ejecucion de los proyectos aprobados, se realiza a través de una Fiducia que
contrata FONVIVIENDA como administradora de los recursos.
4. La Fiducia contrata al constructor e interventor de cada proyecto.

"% Articulo 1 de la ley 1537.
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5. FONVIVIENDA contrata a la Entidad Evaluadora (Encargada de realizar la Elegibilidad
del proyecto) y a la Entidad Supervisora (Encargada de hacer seguimiento al proyecto y
otorgar la certificacion del proyecto).

6. FONVIVIENDA realiza una preseleccion de la poblacion que se puede postular.

7. El Departamento Administrativo para la Prosperidad Social —-DPS- selecciona a la
poblacion beneficiaria.

8. Aumentaron los valores individuales del SFV. De un monto de 30 SMMLYV (fijados para
adquisicion de vivienda o construccion en sitio propio''®, se pasé a un monto de 70
SMMLV'".

9. El programa se orientd a atender tres grupos dentro de la poblacion mas vulnerable:

Poblacién en condiciones de extrema pobreza; poblacidon desplazada por la violencia;
Poblacién afectada por desastres naturales o que habita en zonas de alto riesgo no mitigable.

El Grafico 4.4 resume el esquema institucional de este nuevo modelo. FONVIVIENDA, quien
es la entidad otorgante, asigna el subsidio familiar de vivienda de interés social urbano —
SFVISU™®, con cargo a los recursos de Presupuesto General de la Nacién, definidos en el
Decreto-Ley 555 de 2003. Los oferentes de las soluciones de vivienda, pueden ser personas
naturales o juridicas o un patrimonio auténomo cuyo vocero es una sociedad fiduciaria o la
entidad territorial. Los oferentes pueden construir directamente la solucion de vivienda y estan
legalmente habilitados para establecer el vinculo juridico con los hogares beneficiarios del
subsidio familiar, que se concreta en las soluciones para adquisicion, construccidén en sitio
propio y mejoramiento de vivienda. Las labores de formulacion, promocioén o gestion de los
planes o programas de vivienda pueden ser desarrolladas directamente por el oferente, o por
terceros que desempeirien el rol de operadores o gestores de la solucion del caso.

"® El Decreto 4911 de 2001 del MAVCT, también prevé subsidios de hasta 15 SMMLV para
mejoramiento de vivienda y de hasta 12.5 SMMLV para arrendamiento. Ademas, de acuerdo con el
articulo 8°, se destina hasta un equivalente del 30% del valor del proyecto para obras de urbanismo.
Estos recursos son denominados de Promocion de Oferta y Demanda y buscan viabilizar el cierre
financiero de los proyectos.

" ART. 2.1.1.2.1.4.6 Decreto Compilatorio 1077 de 2015 - (D. 1921/2012, art. 22)

"8 ART. 2.1.1.1.1.1.5 Decreto 1077 de 2015 sectorial Vivienda, Ciudad y Territorio

144



&)

Defensoria
del Pueblo CONTRALORIA
Grédfica 9. Esquema Programa De Vivienda Gratuita
MVCT - FONVIVIENDA l<
PAM - SUPERVISION m
v
PA:D o PRIVADO
INTERVENTORIA CONVENIOS
PUBLICA
DPS ENTIDADES TERRITORIALES ] «—
I ' !
—>Postulacion Acompanamiento social
Seleccion

PAM: Patrimonio Auténomo Matriz

PAD: Patrimonio Auténomo Derivado

DPS: Departamento Administrativo
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Asi las cosas, tenemos que FONVIVIENDA contrata la Entidad Evaluadora'®, encargada de
realizar la elegibilidad de los proyectos' y de dar un concepto sobre la viabilidad de los
proyectos. La Supervision'' verifica el cumplimiento en la ejecucién y entrega de las
viviendas y culmina con la certificacion de habitabilidad. Respecto de las funciones de
evaluacion y supervision, FONVIVIENDA suscribié convenios con FINDETER y FONADE
para que las realicen alternadamente

"9 Articulo 2.1.1.1.3.3.2 Decreto 1077 de 2015
120 Numeral 2.8 Articulo 2.1.1.1.1.1.2 Decreto 1077 de 2015

21 Articulo 2.1.1.1.1.3.1.5.2 Decreto 1077 de 2015
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Para la administracion de los recursos, durante la primera fase del programa, FONVIVIENDA
firmé un contrato de Fiducia Matriz —FM- con Fidubogota, y para la segunda fase con
Fiduciaria Colpatria. Este contrato incluye contratacién de constructores, interventorias,
compra de proyectos terminados a entidades privadas o publicas, contratos con otras fiducias
para conformar Patrimonios Auténomos Derivados -PAD -y a través de estas administrar
recursos y contratar constructores e interventores para ejecucion de proyectos que no realice
directamente.

FONVIVIENDA verifica la informacion y documentacion aportada por los beneficiarios y el
cumplimiento de las obligaciones del hogar beneficiario'®, y en caso de falsedad de la
documentacion o cambio en la destinacion del uso de la vivienda por arriendo o venta, podra
revocar el subsidio y aplicar las sanciones correspondientes'?.

Las Entidades territoriales pueden ser oferentes'®*, gestionar la habilitacion de terrenos para
la construccién de nuevas viviendas'?’; contratar la construccién del urbanismo y de las
viviendas donde se aplicaran los subsidios familiares de vivienda otorgados por el Gobierno
Nacional. También debe informar, con la periodicidad establecida por FONVIVIENDA y
UARIV, sobre la demanda de la poblacion desplazada en materia de vivienda. La Entidad
Territorial puede destinar recursos complementarios y aportar bienes o recursos a los
Patrimonios Auténomos que realice el proyecto de vivienda.

La grafica 10., resume el proceso de seleccidon. Los hogares deberan suministrar la
informacién de postulacién al operador designado y entregar los documentos requeridos.
FONVIVIENDA y DPS proceden segun lo descrito en el flujograma, previa verificaciéon de los
requisitos para ser beneficiarios del SFVE, por cada grupo de poblacién. Los criterios de
priorizacion para la preseleccién se resumen en el Anexo 2 y para la Seleccion en el Anexo 4.

122 Articulo 2.1.1.2.6.2.2 Decreto 1077 de 2015

'2% Articulo 2.1.1.2.6.3.2.—Causales de revocatoria de la asignacion del SFVE

124 Articulo 2.1.1.1.1.1.2 numeral 2.7 del Decreto 1077 de 20155, Definiciones, oferente de soluciones
de vivienda.
125 Articulo 2.1.1.1.2.1.24. Decreto 1077 de 2015 Participacion de los entes territoriales en la politica

habitacional para poblacién desplazada
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Grafica 10. Proceso de Seleccion de Beneficiarios para SFV en especie
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De acuerdo con la informacion de FONVIVIENDA, la primera fase de vivienda gratuita se
desarrollé entre 2012 y 2015, periodo en el que se aprobaron 270 proyectos y se aplicaron
95.012 SFVE, en 29 departamentos y Bogota (Cuadro 4.6). Los departamentos mas
beneficiados con el programa son: Antioquia (10.7% de los SFV); Atlantico (10%) Valle del
Cauca (7.3%) y Cordoba (6.4%).

Cuadro 37. Proyectos de Vivienda Gratuita por Departamento 2012 -2015

DEPARTAMENTO PR OY"IJEOCTOS N° SFV DEPARTAMENTO PR OY'\IJEOCTOS N° SFV
Amazonas 1 200 Guaviare 1 182
Antioquia 65  10.204 Huila 7 2.039
Arauca 3 840 La Guajira 9 3.146
Atantico 11 9.470 Magdalena 5 5.553
Bogota D.C. 18 4728 Meta 5 1.750
Bolivar 6 4.054 Narifio 16 4.280
Boyaca 13 2.029 Norte De Santander 9 4.316
Caldas 15 2.237 Putumayo 6 884
Caqueta 2 1.010 Quindio 5 459
Casanare 1 160 Risaralda 6 2.157
Cauca 7 2.79% Santander 9 3.832
Cesar 4 3.580 Sucre 8 4.055
Choco 3 1.900 Tolima 6 1.951
Coérdoba 7 6.069 Valle Del Cauca 10 6.925
Cundinamarca 11 4.014 Vichada 1 194

TOTAL 270  95.012

Fuente: Oficio de Respuesta del MVCT-FONVIVIENDA 2016EE0037063, del 4 de mayo de 2016.

Segun el esquema, 110 proyectos se desarrollarian por Convenio; 68 por Privado y 92 por
Publico. Estos esquemas se refieren a la construccion y entrega de las unidades
habitacionales, segun la siguiente descripcion:

I.Adquisicion de VIP a privados. El fideicomiso realiza un proceso de seleccién de
proyectos de vivienda iniciados o en ejecucién con privados, previa revision de la entidad
evaluadora. Una vez seleccionado el proyecto, se firma contrato de compra-venta con los
constructores. Terminadas y certificadas por la entidad supervisora, se compran las
viviendas por parte del Fideicomiso, para ser entregadas a titulo de SFVE (en Especie).
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Il.Seleccion de Constructores para el disefio y/o Construcciéon de Proyectos en lotes
aportados por las Entidades Territoriales y en Convenio con el Nivel Nacional: Con la
transferencia, a titulo gratuito a los patrimonios auténomos constituidos por FONVIVIENDA,
de lotes por parte de las entidades territoriales'®, y previa revisién de la entidad evaluadora,
sobre la viabilidad de los lotes para el desarrollo de proyectos de vivienda, el fideicomiso
selecciona constructores para el disefo y/o construccion del proyecto VIP, bajo Contrato de
obra y asignacion de un interventor.

lll.LAdquisicion de viviendas ejecutadas, promovidas o gestionadas por Entidades
Publicas: Mediante Convenios Interadministrativos, se ejecutan proyectos VIP bajo
responsabilidad de la Entidad Territorial, quien se encarga de seleccionar al constructor y
adelantar las actividades requeridas. Se suscribe promesa de compra-venta entre el
Fideicomiso y la Entidad Territorial o Entidad Publica propietaria del predio, para la venta de
las viviendas que le seran transferidas a los beneficiarios de SFVE.

De acuerdo con la informacion suministrada por FONVIVIENDA, remitida el 4 de mayo de
2016, 221 proyectos se encontraban terminados, 37 estaban en ejecucion, 11 estaban por
iniciar, entre los que se encuentran ocho en la ciudad de Bogotd y uno se encuentra
suspendido; 57.828 viviendas se encuentran terminadas y certificadas.

En cumplimiento de los parametros legales y con base en el proceso descrito en la Grafica
10, el 59.6% (34.447) de las viviendas terminadas se asignaron a poblacion victima, el 19.6%
(11.338) a poblacion de Red Unidos y el 20.8% (12.043) a poblacién que sufrié por desastres
naturales o que se encuentra en zonas de alto riesgo no mitigable (Grafica 11). De estas
viviendas se han entregado formalmente 50.829.

Grafica 11. Distribucion Poblacional de Vivienda Gratuita

Desplazados Red Unidos Situacion de Desastres

12043

11338 34447

Fuente: Oficio de Respuesta del MVCT-FONVIVIENDA 2016EE0037063 — calculos CGR

128 Articulo 41 de la Ley 1537 de 2012.
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Con ocasion de la respuesta a las observaciones formuladas por la CGR, FONVIVIENDA
remitid informacién con corte del 30 de junio de 2016, donde identifica 57.362 desplazados
con subsidio asignado en vivienda gratuita. No obstante, al cruzar con el RUV se encontro
que 4.182 de esos beneficiarios no se encuentran en este registro y un beneficiario que se
registra como menor de edad, de manera que el guarismo de FONVIVIENDA se reduce a
53.190 familias desplazadas beneficiadas con vivienda gratuita.

De estas familias beneficiarias, el 49.6% (26.387) corresponden a quienes habia quedad con
subsidios pendientes de las convocatorias 2004 y 2007; 6.196 subsidios corresponden a la
clasificacion de subsidios en estado asignado y 20.191 corresponden a la clasificacion de
subsidios en estado calificado. Si a éstos se les agrega el niumero de subsidios que se
incluyeron en proyectos gestionados pero sin ejecutar (relacionados y explicados en el
Cuadro 4.5), tenemos un universo de 79.128 familias, que accedieron a las convocatorias
2004 y 2007, sin atender, dado que se les otorgd el derecho a la vivienda pero, por las
circunstancias ya explicadas, no han podido ver materializada su aspiracién. Este universo
exige una estrategia del Gobierno Nacional para avanzar con mayor celeridad en una solucion
que permita el acceso de la poblacion desplazada a la vivienda digna. La Comision considera
que con el viraje de la politica hacia el financiamiento de VIPA, el nuevo modelo agota sus
posibilidades de contribuir en esa solucién.

El otro 50.4% (26.803) de quienes se beneficiaron con vivienda gratuita, corresponde a la
seleccion de familias que hacen el DPS y FONVIVIENDA y que como se indicd, no consulta
las necesidades de la poblacion, segun se describe con la Grafica 8.

Cuadro 38. Convocatorias 2004-2007. Subsidios pendientes aplicados entre 2012-2015

SFV Asignados en Saldo

E
stado Pendientes VG Pendiente
1. Pendientes Esquema anterior
SFV Sin Aplicar 40.298 6.196 34.102
Calificado 63.635 20.191 43.444
Proyectos gestionados sin ejecutar 1.582 - 1.582
Subtotal 105.515 " 26.387 79.128
2. Seleccion Territorial 26.803
Total 105.515 53.190

Fuente: Elaboracion CGR con base en respuesta de MVCT-FONVIVIENDA en oficio No.
2016EE0037063 de mayo 04 de 2016, base de datos FONVIVIENDA remitida por correo electrénico el
8 de agosto de 2016 y cruce con RUV.

Como se indicé, el modelo de vivienda gratuita ha sido mas eficaz que el modelo anterior,
puesto que la poblacidn beneficiaria ha recibido efectivamente las viviendas y los proyectos
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no se han frustrado. No obstante, en las visitas la CGR encontré algunas dificultades
relacionadas con los estudios de factibilidad; la calidad en la construccion de las viviendas y el
equipamiento para emergencias; el seguimiento que debe ejercerse luego de entregadas las
viviendas y la oferta complementaria, para garantizar que los proyectos mejoran la calidad de
vida y propenden, efectivamente, por su estabilidad socioecondmica.

Pese a las obligaciones legales, no siempre se revisa cuidadosamente la tradicion de los
predios y los antecedentes de los propietarios, dentro de los estudios de pre-factibilidad y
factibilidad, en la etapa de planeacion. El proyecto “Urbanizacién Ciudadela Medellin”, del
municipio de San Carlos (Antioquia), no pudo ser iniciado porque el propietario de los predios,
que adquiriria el municipio para construir, se encontraba incluido en la Lista Clinton. Esta
situacion se detectd solo al momento de calificar y viabilizar el proyecto. En consecuencia se
nego la certificacion, el proyecto fue rechazado y se perjudicaron 400 familias que requerian
vivienda en el municipio.

En algunos casos, se presentan problemas con la calidad de las viviendas y de las
estructuras que estan siendo entregadas a la poblacién victima. Las deficiencias dejan ver
que no siempre el interventor, supervisor y/o responsable de la construccién, ejercen el
debido control a los procesos constructivos. La situacion se evidencié en los siguientes
proyectos:

En Altos de la Sabana, en la Ciudad de Sincelejo - Sucre, en la fachada, en la parte inferior de
las ventanas, se observa desnivel en su verticalidad. Esto genera riesgo de caida del bloque
de ladrillo instalado y de la persona que se apoye en ella. Los bafios tienen pendiente inversa
lo que ocasiona humedad, proliferacién de insectos y deterioro de algunos elementos de la
vivienda que también es causado por un mal empalme de las tuberias en el interior de las
viviendas. En el exterior, se encontraron perforaciones y deficiencias en los tanques de
almacenamiento de agua, fallas en las motobombas instaladas en la parte baja de las
edificaciones y falta de proteccion en los pocos accesos existentes. Las cajas de contadores
de energia de los edificios no cuentan con la seguridad requerida, lo cual pone en peligro a la
comunidad; en particular a los nifios pequefios que transitan por las areas comunes del
proyecto.

En el proyecto de Plaza de la Hoja, en la ciudad de Bogota, se observaron grietas que pueden
obedecer a fallas estructurales con el consecuente riesgo para la estabilidad de las
edificaciones; asimismo, se observo, en algunos apartamentos, fisura en la interseccion entre
el muro en ladrillo y el muro de concreto; porque al parecer no se realizaron los debidos
anclajes y, por esta deficiencia, se presentan filtraciones de aguas lluvias hacia el interior de
las viviendas. En otros apartamentos se encontré filtracion constante, en la placa de techo; al
parecer esta siendo afectada por la terraza verde (zona comun) ubicada sobre los ultimos
pisos de algunas torres. Por otra parte, se encontraron varias deficiencias constructivas en las
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zonas comunes, durante la visita y otras fueron reportadas por uno de los miembros del
concejo directivo mediante registro fotografico.

Los habitantes indican que no han sido atendidos por la constructora de manera oportuna. En
la torre 1, pisos 14 y 15, se encontré la malla, de refuerzo de las placas, expuesta, y con
desnivel aproximadamente de 2 cm; los habitantes indican que se han presentado dafios en
el cuarto de bombas, generando inundaciones principalmente en la torre 1 con lo que se
afecta el ascensor. También se presentan filtraciones en la base de las columnas del salon
comunal. De igual manera se pudo observar que la tuberia eléctrica instalada exterior es en
PVC y no en MT como lo establece la norma y fue pintada posteriormente de color gris, por la
constructora, segun los beneficiarios.

En la Urbanizacion Margaritas, (Margaritas | y Margaritas Il), en la ciudad de Bogota, se
observé:.1) Agrietamientos y rupturas por mala calidad de los concretos de las rejillas en
concreto de las vias; 2) Humedades en los techos, en especial en el Apto 102 de torre 19
Margaritas |l, debido a malos empalmes en las tuberias de aguas negras; 3) asentamientos
de los adoquines instalados en el perimetro de las canaletas de aguas lluvias, tanto en las
vias como en los senderos peatonales; 4) agrietamientos y desprendimientos del concreto
pobre, en los empalmes de las fachadas a los edificios.

En la Urbanizacion Villa Karen (Karen | y Karen Il), ciudad de Bogota, se observaron 1)
problemas de humedad, por fallas de disefio, puesto que no se tuvo en cuenta la capacidad
de la cubierta para las aguas lluvias en los empalmes entre casas, 2) en los primeros pisos,
se han presentado humedades y flujos de aguas en los techos en la zona de cocina, donde se
instalaron las tuberias de desagles de aguas residuales, por problemas de empalmes e
instalacion de un solo ducto de tuberias para cuatro casas'®’, 3) desestabilidad de los
empalmes en los muros del tercer piso, por la calidad del pegue entre ellos mismos y el piso.

Ademas, las entidades responsables no adelantaron acciones de control efectivas sobre los
disefos para garantizar que las viviendas fueran construidas bajo los parametros establecidos
en las normas técnicas de construccion, relacionadas con estructuras adecuadas, segun la
densidad poblacional, para la seguridad de los habitantes en el momento de una situacion de
emergencia. Esta omisién pone en riesgo la integridad y seguridad de los habitantes de
dichas edificaciones. En efecto, en las visitas a los proyectos, se evidencioé la inexistencia de
gabinetes contra incendios, o su falta de dotacién; de igual forma, donde pueden presentarse
aglomeracion de personas, las estructuras no cuentan con zonas adecuadas de evacuacion.

También se encontraron deficiencias en el seguimiento a las viviendas entregadas, lo que
deja en evidencia que no siempre se da cumplimiento a la garantia legal de los bienes

" FONADE argumenta que se concilio mediante Acta para este disefio.
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inmuebles y a la atencion a las reclamaciones de los beneficiarios. En varios de los proyectos
visitados por la CGR, se encontr6 que las reclamaciones de la poblacién, sobre las
deficiencias en las viviendas y en los proyectos, en general, no estan siendo atendidas. En el
Proyecto de Vivienda Atardeceres, en la Ciudad de Medellin -Antioquia, hay fisuras en
pasillos de las zonas comunes. Se conocié una denuncia de 261 beneficiarios a la Corte
Constitucional, interpuesta por los problemas que presenta este proyecto, entre los que se
encuentran filtraciones en terrazas, rebosamiento de aguas negras, bajantes de los edificios,
estratificacion irregular del proyecto que afecta el pago de los servicios publicos.

La falta de seguimiento también propicia que los beneficiarios den una destinacion distinta a
la vivienda que les fue asignada transgrediendo la normatividad. En la visita al Proyecto Altos
de la Sabana, en el municipio de Sincelejo (Sucre), se evidencid6 mediante entrevistas a
beneficiarios y moradores de la Urbanizacion; que se presentan irregularidades relacionadas
con presuntos arrendamientos y venta de apartamentos, tal como se relaciona en el Cuadro
39. Otros 40 apartamentos fueron desvalijados debido a que no se entregaron en debida
forma.

Cuadro 39. Proyecto Altos de la Sabana. Sincelejo. Destinacién distinta a la vivienda

ESTADO DELOS NUMERO DE VIVIENDAS
APARTAMENTOS MZ 1 Mz 3 MZ4  TOTALES
ARRENDADAS 72 71 7 150
DESOCUPADAS 45 83 17 145
VENDIDAS 1 1
NO ENTREGADAS 20 14 34
TOTAL 118 174 38 330

Fuente: Matriz de Reporte de incumplimiento Sincelejo 2016 — FOVIS en visita de la CGR

En las visita a los Proyectos “Metro 136” y Rincon de Bolonia, en Bogot4, se encontraron
casos similares. En Florencia —Caqueta- se encontraron cinco (5) apartamentos arrendados,
tres (3) con cuidador, uno (1) abandonado y (1) donde el beneficiario no se ha mudado.

Las situaciones contravienen el articulo 21 de la Ley 1537 de 2012 que dispone que el SFV
de vivienda sera restituible cuando los beneficiarios dejen de residir en la solucion de vivienda
antes de haber transcurrido diez (10) afios desde la fecha de su transferencia. El seguimiento
debe permitir el cumplimiento de la norma para que la inversion cumpla su objetivo.

Finalmente, las entidades responsables no han adelantado acciones coordinadas para
garantizar una oferta complementaria a la poblacién victima que ha accedido a la vivienda, de
tal manera que se convierta en una solucion integral de vivienda digna. Efectivamente, en las
visitas realizadas, la CGR observd varias situaciones que ponen en riesgo el acceso a la
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educacion, a la salud, a la seguridad, y en general, al bienestar social de la poblacion que
habita en los conjuntos.

Por su parte, en Bogota, en la mayoria de los proyectos la situacién de convivencia es critica
y pone en riesgo la estabilidad de los proyectos como soluciones de habitabilidad. Todas las
viviendas fueron asignadas a poblacion desplazada, que no siempre esta preparada para vivir
en copropiedad y por tanto debe contar con el apoyo, para organizar su administracion y
establecer reglamentos de convivencia acordes a la situacién. Los proyectos cuentan con
equipamiento social, pero en algunos casos, la poblacion es discriminada en el acceso a la
educacion y deben buscar oferta en sitios alejados de sus viviendas, con el riesgo que ello
implica para la movilidad de los nifios. Se requiere, entonces, accion coordinada del Estado.

En Florencia — Caqueta, el Proyecto la Bocana colinda por uno de sus costados con el
cementerio municipal y por el otro costado con una torre de comunicaciones, lo que afecta la
salud de los beneficiarios, por los olores, las plagas y las ondas electromagnéticas que emiten
este tipo de torres. Asi, se vulnera el concepto de vivienda digna por cuanto no se hizo el
debido andlisis para la ubicacion de las viviendas ya que segun sefiala el Comité de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales de 1966 CDESC'® i) la ubicacién de la vivienda debe
permitir el acceso a los servicios, a los sitios de trabajo, a los servicios de salud, a las
escuelas, entre otros vy; ii) la vivienda no debe estar ubicada cerca a fuentes de riesgo o de
contaminacion que afecten la salud de sus habitantes.

En el departamento de Antioquia, el ISVIMED vy la Alcaldia de La Estrella, han implementado
acciones sociales de capacitacion, pre y post entrega de la viviendas, incorporando a los
beneficiarios a una cultura de Propiedad Horizontal que les ha permitido llevar una mejor vida
en comunidad, la falencia se ha basado en la falta de incorporacion social de la poblacion del
entorno, para que esta poblacion no sea excluida por los sectores donde se ubican los
terrenos para las viviendas gratuitas.

'8 E| paragrafo 1 del Articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y

Culturales, preceptia: “Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda
persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacién, vestido y vivienda
adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia. Los Estados Partes tomaran
medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho, reconociendo a este efecto la
importancia esencial de la cooperacion internacional fundada en el libre consentimiento”. Asi, se
sefiala que los Estados deberan tomar medidas apropiadas orientadas a garantizar la efectividad del
derecho a la vivienda adecuada. En este mismo sentido, el Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, ha sefalado que el derecho a una vivienda adecuada debe aplicarse a todas
las personas, sin ningun tipo de discriminacidn, es decir, indistintamente de la edad, situacion
econdmica, posicion social o cualquier otro aspecto.
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4.5 Vivienda Rural

La politica de vivienda de interés social rural — VISR —, dirigida en su ejecucion por el
Ministerio de Agricultura a través del BAC, tiene por objeto disminuir el déficit de vivienda rural
(2,4 millones de personas'®), facilitando una solucién de vivienda a hogares de escasos
recursos, correspondientes a los niveles 1y 2 del SISBEN. Para ello, dispone de los subsidios
familiares de vivienda — SFV — y de los créditos como instrumentos de politica para financiar
la materializacién de las viviendas cuyo costo unitario no podra superar los 50 SMMLV. El
valor del subsidio para mejoramiento de vivienda oscila entre 12 y 15 SMMLV, mientras que
para construccion en sitio propio y adquisicion de vivienda nueva oscila entre 15y 18 SMMLV.

Hasta la expedicion del Decreto 0900 de 2012, la politica de vivienda rural funcionaba bajo un
modelo mediante el cual la Entidad Oferente (por lo general entidades territoriales) formulaba
el proyecto de vivienda, seleccionaba los beneficiarios, contrataba al constructor y designaba
al supervisor en tanto que la Entidad Otorgante (Banco Agrario de Colombia —BAC-)
administraba los recursos, evaluaba la elegibilidad del proyecto presentado por la Entidad
Oferente y designaba al interventor.

Este modelo entrd en crisis debido al altisimo incumplimiento de los oferentes en la entrega
de los proyectos, lo que condujo al Gobierno Nacional a activar las pélizas de 397 proyectos
en 2011 y a reformular el esquema de la politica de vivienda rural (Decreto 0900 de 2012),
introduciendo la figura de las Gerencias Integrales para la administracién de los recursos, la
contratacion del constructor y del interventor. Asi mismo, eliminé las figuras de las Uniones
Temporales que le permitian al constructor recibir anticipos del BAC sin relacion contractual
con el mismo, y las denominadas interventorias itinerantes desbordadas por la gran cantidad
de proyectos a su cargo.

A partir del esquema de 2012, “el porcentaje de proyectos siniestrados se redujo a indices
inferiores al 1%”"*° Sin embargo, persisten dificultades en los tiempos de ejecucién de las
obras que se extienden entre 22 y 26 meses, segun se trate de proyectos estratégicos o
proyectos ordinarios. Asimismo, “la resistencia por parte de las aseguradoras de entregar
pdlizas a los constructores, lo que se refleja en largos tiempos para entregar las pélizas con
altos requerimientos y garantias adicionales por parte de los constructores™®'

'2° Dato suministrado por el presidente del Banco Agrario de Colombia, Doctor Francisco Solano

Mendoza, en entrevista realizada el 25 de febrero de 2016.
130 Respuesta del Gobierno Nacional al Auto 162 de 2015. P.5

31 Ibidem. P.22

155



del Pueblo CONTRALORIA PROCURADURIA
cCoLoOMEBI a mimniumlou

En los diferentes programas de vivienda rural se asignaron 193.598 SFVISR en 4.823
proyectos (incluido algunos casos individuales de sentencias judiciales y restitucion de
tierras). Hasta 2011, se habian aprobado 2.610 proyectos (114.992 SFVISR) y entre 2012 a
2015 se aprobaron 2.213 proyectos (78.606 SFVISR). Los datos se detallan en el Cuadro 40.

Cuadro 40. Proyectos de Vivienda de Interés Social Rural VISR General 2000 - 2015

A B c TOTAL
ANO N° N° N° N°
Proyectos SFVISR  Proyectos SFVISR  Proyectos SFVISR Proyectos SFVISR
2000 109 6.793 53 3.683 36 1.869 198 12.345
2001 160 6.860 88 4.958 18 764 266 12.582
2002 107 5.844 64 3.369 12 437 183 9.650
2003 124 5615 75 3.430 2 325 201 9.370
2004 192 8.143 154 6.732 3 104 349 14.979
2005 210 8.378 120 4135 1 35 331 12.548
2006 209 7.108 162 6.016 2 65 373 13.189
2007 160 6.036 170 6.364 3 99 333 12.499
2008 42 2.002 145 7.262 2 195 189 9.459
2009 34 1.224 34 1.224
2010 108 5.247 108 5.247
2011 5 188 40 1.712 45 1.900
2012 10 340 256 10.959 266 11.299
2013 150 5.438 401 13.861 551 19.299
2014 48 1.586 768 28.190 816 29.776
2015 10 397 556 17.130 566 17.527
2005-2006 4 204 9 451 1 50 14 705
TOTAL 1.540 64.932 3.203 124.723 80 3.943 4.823 193.598

Fuente: Base de Datos VISR a abril de 2016 del oficio de la Presidencia de la Gerencia de
Vivienda del BAC, 18 de mayo de 2016 — Calculos CGR

Si bien, entre 2012 y 2015 se logré una mayor asignacion (promedio anual) de SFVISR que
en los doce afios precedentes y se acelerd la terminacion de viviendas, no se ha logrado
superar el rezago que trae la politica desde 2000. Al finalizar 2015 solamente el 23.6%
(45.646) de los subsidios asignados entre 2000 y 2015 (193.598) se convirtié en viviendas
efectivamente entregadas.

4.5.1 El modelo anterior a 2012.

El modelo anterior al decreto 0900 de 2012, estaba fundado en la figura de la Unién Temporal
consignada en el articulo 6° de la Ley 80 de 1993 que le permitia a las entidades territoriales
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asociarse con un constructor para presentar proyectos de vivienda'?. Esta figura resultaba
particularmente problematica para llevar a cabo el control a la ejecucién de los proyectos en
tanto se conformaba una doble relacion entre la entidad territorial y el contratista. Por un lado,
una relacion de sociedad derivada de la Unién Temporal y, por otra parte, una relacién de
contratante y contratista bajo la obligacion del oferente de contratar la ejecucion del proyecto
con un tercero.

Adicionalmente, el modelo no contemplaba un vinculo contractual entre el Banco Agrario y el
constructor, de tal suerte que el Banco, aun cuando era el encargado de desembolsar los
anticipos, no se encontraba habilitado para hacerle exigencias al constructor. Como ya se
menciond, quien tenia un vinculo contractual con el constructor era la entidad territorial.

Ahora bien, el modelo autorizaba al Banco Agrario a contratar a un interventor y a la entidad
territorial a designar a un supervisor para hacerle seguimiento a la ejecucion de los proyectos.
Sin embargo, el interventor contratado por el Banco Agrario era un interventor itinerante
encargado de comprobar los porcentajes de obra de cada proyecto para autorizar los
desembolsos, y no un interventor de obra llamado a hacerle seguimiento al proyecto
permanentemente. En ese sentido, cada interventor itinerante estaba encargado de visitar
muchos proyectos sin poderles hacer seguimiento de manera eficaz.

Por otra parte, los alcaldes no siempre cumplian con la obligacion de designar un supervisor.
Tenian la errada conviccion de que el interventor contratado por el Banco Agrario era un
interventor de obra que suplia las funciones del supervisor. La confianza establecida entre la
entidad territorial y el constructor, en el marco de la figura de la Unién Temporal, también
debilitaba la funcién de supervision del proyecto por parte de la entidad territorial.

En este marco, el seguimiento y control a la ejecucion de los proyectos se llevaba de manera
precaria e intermitente, lo cual impedia un adecuado control sobre el uso de los anticipos. Lo
unico que unia al Banco Agrario con el oferente era una carta de asignacion de los subsidios
vinculados al proyecto, amparada por una pdliza de seguro de cumplimiento. Estas polizas
fueron las que se activaron en el afo 2011, ante la alta siniestralidad de los proyectos de
vivienda rural generando una pérdida de confianza por parte de las aseguradoras frente a los
oferentes. 397 polizas se hicieron efectivas en el marco de 814 proyectos de vivienda
vigentes en el afio 2011; es decir un 48.77 % de siniestralidad.

32 Art. 6°: “Cuando dos o mas personas en forma conjunta presentan una misma propuesta para la
adjudicacién, celebracion y ejecucion de un contrato, respondiendo solidariamente por el
cumplimiento total de la propuesta y del objeto contratado, pero las sanciones por el incumplimiento
de las obligaciones derivadas de la propuesta y del contrato se impondran de acuerdo con la
participacion en la ejecucion de cada uno de los miembros de la unién temporal”.
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Sobre la prorroga de las polizas, cabe mencionar que ante el evento en que se prorrogara la
vigencia del proyecto, era la entidad oferente la llamada a prorrogar o a ampliar la garantia.
De esta manera, se perdia por parte de la entidad otorgante el control en las vigencias de las
prérrogas

El MADR — BAC cambia el esquema de otorgamiento, presentacién, administracion y
ejecucion de los proyectos de vivienda de interés socia rural -VISR-, con la expedicién y
aplicacion del decreto 900 de 2012 del MADR, en donde las Entidades Territoriales, ya no
seran administradoras de los recursos a través de una fiducia, como tampoco las ejecutoras
de los proyectos de viviendas, las funciones de contratacion de los constructores, la
interventoria y el trabajo social, los asumira una Gerencia Integral, contratada por la Gerencia
de Vivienda del BAC.

4.5.2 El modelo 2012.

El Decreto 0900 de 2012 introdujo un cambio importante en el modelo a través de la figura de
las Gerencias Integrales. A través de ellas, se consiguié administrar los recursos de manera
controlada mediante la delegaciéon contractual de la administracion por parte del BAC
amparada por poliza y se le quitd al constructor el rol de oferente del modelo anterior.
Adicionalmente se elimind la figura de las interventorias itinerantes sustituyéndolas por
interventorias de obra.

Mediante este ajuste, las gerencias integrales se comprometieron a responder integralmente
por el proyecto. Administran los recursos, contratan a los constructores e interventores, y
garantizan que las viviendas se terminen. De esta forma, se redujo considerablemente la
siniestralidad a indices inferiores al 1%, segun respuesta del Banco Agrario al auto 162 de
2015; no asi las demoras en los tiempos de la entrega de las viviendas. En promedio, el
proceso entre la convocatoria, la seleccion de los proyectos y la ejecucién de los mismos
toma entre 22 y 26 meses.

El BAC analiza la viabilidad de los proyectos para el caso de viviendas suministradas a
poblacion victima; o un tercero (Universidad Nacional) para los proyectos de poblacion rural
en general; estas entidades certifican la elegibilidad'®. En caso de rechazo del proyecto, la
entidad oferente podra realizar ajustes y volverlos a presentar, lo cual es denominado por el
BAC como “Subsanacién”.

Las Entidades Oferentes'* formulan el proyecto de vivienda y lo presentan al BAC; organizan
la postulacién; aportan la contrapartida' para el cierre financiero del proyecto; certifican la

133 Articulo 42 Decreto 900 de 2012

134 Articulo 8 Decreto 900 de 2012
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entrega efectiva de las viviendas a satisfaccion'®. Ademas, son miembro del Comité de
Validacion™’.

Se crean dos instancias de control: 1. Comité de Vigilancia del Proyecto'®, conformado por
dos (2) representantes de los beneficiarios y el interventor de obra del proyecto. Es la
instancia veedora de la ejecucion del proyecto™®, debe Presentar al Comité de Validacion
solicitudes de modificacidon de las obras y anomalias o reclamos en la ejecucién del proyecto.
2. Comité de Validacion', integrado por el BAC, la Gerencia Integral y la Entidad Oferente.
Se encarga de validar, mediante acta y por votacion, la sustentaciéon del informe que sobre
cada proyecto presente la interventoria, en los aspectos técnico, financiero y administrativo
que demanda la ejecucién y/o terminacion del respectivo proyecto; es responsable de aprobar
las modificaciones técnicas, al igual que las renuncias, sustituciones y/o exclusiones de
hogares a que hubiere lugar, asi como los informes y el reporte de anomalias y reclamos.

Se mantienen las modalidades de asignacion SFVISR: de Mejoramiento y Saneamiento
Basico (Modalidad C); Construccién de Vivienda Nueva (Modalidad A) y construccion en sitio
propio (Modalidad B).

El esquema presenta dos posibles accesos; uno mediante convocatoria y otro a través de una
postulacion permanente, esta ultima es la modalidad a la cual pueden recurrir las entidades
oferentes solo en funcién de la atencién de la poblacion victima, sin que para el efecto deba
recurrir a convocatoria publica alguna.

En lo referente al valor del SFVISR se modificé™' de la siguiente manera: El Monto sera de
hasta veintisiete (27) SMMLV, cuando la modalidad de la solucion de vivienda sea la
construccion de vivienda nueva, y de hasta dieciocho (18) SMMLV para mejoramiento y
saneamiento basico. La aplicacion del SFVISR para poblacién victima, puede llegar hasta el
100% del valor de la vivienda en cualquiera de las modalidades: mejoramiento de vivienda o
construccién y adquisicion de vivienda nueva.

'35 Numeral 2 del articulo 57 del decreto 900 de 2012

13 Numeral 3 del articulo 57 del decreto 900 de 2012

37 Numeral 3 del articulo 57 del decreto 900 de 2012

'3 Articulo 58 del decreto 900 de 2012

3% Articulo 31 del Reglamento Operativo del Programa de VISR del BAC 2013

140" Articulo 58 del decreto 900 de 2012
1 Articulo 30 del decreto 900 de 2012
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El Gréafico 12., presenta el esquema institucional del nuevo esquema de vivienda rural. Las
entidades oferentes presentan al BAC los proyectos de vivienda para validaciéon y si son
rechazados por requisitos, pueden subsanarse. Una vez certificada la viabilidad del proyecto,
la entidad otorgante (BAC), podra contratar una Gerencia Integral para la administracién y
ejecucion del Proyecto de Vivienda.

El oferente, mediante convocatoria, preselecciona y postula a la poblacion. El BAC asigna los
SFVISR™? a los proyectos que obtuvieron el certificado de elegibilidad y/o viabilidad y
disponen de recursos. La Gerencia Integral -Gl-, contrata™® al ejecutor de la obra
(constructor), al interventor y el trabajo social requerido.

Los recursos de los proyectos se manejan en una cuenta especial abierta por la Gl, a donde
se dirigen los desembolsos™* que realiza el BAC y los de la entidad oferente, como
contrapartida. Los recursos del BAC se desembolsan de acuerdo al avance de obra
certificados por el comité de validacion asi:

1. Primer desembolso: 50% de los SFVISR por anticipo, previo cumplimiento de
requisitos.

2. Segundo desembolso: 40% de los SFVISR con certificaciéon de los informes de
interventoria, y del Comité de Validacion de un avance minimo del 50% de obras.

3. Tercer Desembolso: del 10% de los SFVISR previa certificacion del Comité de
Validacién de un avance del 90% de las obras del proyecto.

El plazo para la ejecucion™® de las obras es de ocho (8) meses a partir del primer
desembolso. Prorrogables seis (6) mas, previo concepto del Comité de Validacion.

42 Articulo 19 del Reglamento Operativo del Programa de VISR del BAC 2013
%3 Articulo 24 del Reglamento Operativo del Programa de VISR del BAC 2013
%4 Articulo 26 del Reglamento Operativo del Programa de VISR del BAC 2013

%% Articulo 28 del Reglamento Operativo del Programa de VISR del BAC 2013
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Gréfica 12. Esquema de Vivienda Rural: Decreto 900 de 2012
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Fuente: Decreto 900 de 2012 — Esquema del BAC — Adecuacion de la CGR

4.5.3 Programas Estratégicos

El BAC firmd convenios Interadministrativos con INCODER, UARIV y URT para programas de
vivienda relacionados con poblacion victima, asi:

. INCODER: Convenio CONV-GV2012-004 INCODER por $15.300 millones, para el
proyecto de viviendas nuevas o mejoramiento de viviendas que beneficia a 1.478 familias,
segun informacion que remita Incoder; Plazo un (1) afio. En 2013 se firma otro convenio
(CONV-GV2013-002) por $16.633 millones.

. Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restituciéon de Tierras Despojadas
URT: Convenio CONV-GV2012-001 REST DE TIERRAS por $15.300 millones, para el
proyecto de viviendas nuevas, o mejoramiento de viviendas que beneficia a poblacién objeto
de restitucion de tierras y vulnerable en el area rural; Plazo un (1) ano. En 2013 se firmé otro
convenio (CONV-GV2013-03) por $16.633 millones, con el mismo objeto.
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. UARIV: convenio CONV-GV2012-03 VICTIMAS, por un valor de $5.462 millones para
soluciones de vivienda, que beneficiarian a poblacién victima del desplazamiento forzado
focalizada por la UARIV; Plazo un (1) afio. En 2013 se firma otro convenio, el CONV-GV2013-
01 VICTIMAS por $16.633 millones.

Con base en los convenios suscritos, dentro de las obligaciones especificas del INCODER y
URT se establecio la certificacion de los hogares beneficiarios; lo cual se entiende como, la
focalizacion de la poblacidn objetivo del programa; a su vez el BAC asignaba y ejecutaba los
recursos a través de las Gerencias Integrales.

4.5.4 Resultados 2012 - 2015

Entre 2102 y 2015 se asignaron 20.237 SFVISR, en cuatro programas: i) dirigido a poblacion
desplazada, con 8.609 SFVIR (42.5%); ii) programa estratégico de Restitucion de Tierras, con
2.370 SFVISR (11.7%); iii) programa Victimas y Programa Estratégico con la UARIV,
Victimas, representan en conjunto el 22.1% (4.470 SFVISR); iv) Programa INCODER con el
23.4% (4.743); v) programa estratégico INCODER-Victimas con una representacion del 0.2%
(45 SFVISR). El Gréfico 4.8, ilustra estos resultados.

Gréfica 13. Composicion de Programas de VISR a Poblacién Victima 2012-2015
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2.370

Fuente: Respuesta del BAC a la CGR mediante oficio GV004917 del 18 de mayo de 2016

Como puede observarse, la asignacion de los subsidios en el programa estratégico con el
INCODER - VICTIMAS (45) fue muy escasa respecto al objetivo de atender 1.478 familias.

El cuadro 41., registra los mismos datos de asignacion de SFVISR, segun el afio en que se
asignaron. De alli se destaca la ejecucion de los recursos, segun la firma de los convenios
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con UARIV y URT, para 2012 y 2013, asi como la asignacién durante 2014 para el programa
de desplazados.

Cuadro 41. Asignacién Anual de SFVISR 2012-2015

PROGRAMA 2012 2013 2014 2015 TOTAL
DESPLAZADOS 2311 1750 4.548 8.609
INCODER 1382  1.912 68 1.381 4.743
INCODER - VICTIMAS 2014 45 45
RESTITUCION 664 841 390 475 2.370
VICTIMAS 307 954 3.185  4.446
VICTIMAS - UTOPIA 24 24
TOTAL 4.664 5457 5.051 5.065 20.237

Fuente: Respuesta del BAC a la CGR mediante oficio GV004917 del 18 de mayo de 2016
Entre 2012 y 2015 se observa un escaso avance en los proyectos de VISR para victimas.

Cuadro 42. Estado de los Proyectos VISR — Victimas, Por Programa 2012-2015

PROGRAMA/ESTADO ESTADO 2012 2013 2014 2015 TOTAL

DESPLAZADOS EJC1 11 9 58 78
EJC2 24 20 14 58

PLIQ 1 5 3 9

RTA 5 1 8 14

INCODER EJC1 15 16 31
EJC2 6 17 23

EJC3 1 1

PLIQ 8 2 10

RTA 23 39 17 48 127

INCODER - VICTIMAS 2014 RTA 7 7
RESTITUCION EJC1 5 20 1 26
EJC2 1 4 5

PLIQ 1 1

RTA 12 60 63 74 209

VICTIMAS EJC1 9 9
EJC2 3 3

RTA 6 15 74 95

VICTIMAS - UTOPIA RTA 13 13
TOTAL 122 217 171 209 719

Fuente: Respuesta del BAC a la CGR mediante oficio GV004917 del 18 de mayo de 2016
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De 719 proyectos en los programas dirigidos a poblacion victima, el 64.7% (465), se
encuentran en Revision Técnica y Ajustes para Inicio (RTA); el 20% (144) cuentan con primer
desembolso (EJC1), el 12.4% (89) estan con segundo desembolso (EJC2), los cuales deben
ir con el 50% de avance de obra y solo el 2.8% (20) estan en proceso de liquidacion (PLIQ)
(Cuadro 42.).

Entre 2012 y 2105 se entregaron 5.814 viviendas, en el nuevo esquema de vivienda rural. Del
programa de desplazados se entregaron 4.189 viviendas y de los programas estratégicos,
341 en Restitucién de Tierras, 183 en UARIV y en INCODER 1.101 viviendas terminadas, en
el programa con el INCODER-VICTIMAS no se han terminado viviendas (Cuadro 43.).

Cuadro 43. Vivienda Terminada - Proyectos de VISR Victimas 2012-2015

PROGRAMA ESTADO 2012 2013 2014 2015 TOTAL

DESPLAZADOS EJC1 218 158 508 974
EJC2 1.333 916 707 2.956

PLIQ 35 116 108 259

RTA 0 0 0 0

INCODER EJC1 281 4 352
EJC2 214 238 452

EJC3 28 28

PLIQ 243 26 269

RESTITUCION EJC1 48 53 0 101
EJC2 107 110 217

PLIQ 21 21

RTA 0 2 0 0 2

VICTIMAS EJC1 57 57
EJC2 126 126

TOTAL 2.654 1.747 1.413 0 5814

Fuente: Respuesta del BAC a la CGR mediante oficio GV004917 del 18 de mayo de 2016

Las viviendas pueden ser entregadas en cualquier etapa de la ejecucion de las obras del
proyecto; por esta razén en el Cuadro 4.11 se observa, que se han entregado viviendas con el
primer desembolso (1.484), con el segundo desembolso (3.751), en el tercer desembolso
(28), con el proceso de liquidacion (280) e incluso con la revision técnica se entregaron 2
viviendas en el programa de restitucién, situacion que llama la atencion. .

Sin embargo, la ejecucion de los proyectos es poco eficaz; ya que en cuatro (4) afios de
20.237 SFVISR asignados, tan solo se han entregado 5.814 viviendas, lo que representa un
avance de solo el 28.7%. Asi las cosas, la estructura y el sistema no materializan en la
proporcion necesaria el derecho fundamental, pues sélo con la entrega de viviendas a los
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beneficiarios, a satisfaccion y certificadas por el comité de validacion, se permite el Goce
Efectivo del Derecho a la vivienda, en este caso, rural.

Como en el caso de la vivienda urbana, persisten los problemas de la situacién en que quedod
la poblaciéon en el modelo anterior al Decreto 0900 de 2012. Con menor frecuencia, algunos
proyectos del nuevo modelo también presentan dificultades. En las visitas realizadas por la
CGR, se encontraron problemas relacionados con la calidad de los materiales y de la
construccion y con la legalizacion y la certificacion, asi:

Con respecto a la calidad de los materiales instalados en las viviendas (bloques de arcilla 'y de
concreto, correas de madera instaladas en cubierta, carpinteria metélica, entre otros), y en la
construccion misma, se encontraron, en algunos casos, deficiencias que demuestran falta de
seguimiento por parte del interventor y/o responsable de la construccion. El control debe
realizarse mediante los respectivos certificados de calidad y/o pruebas de laboratorio
pertinentes y tomar, oportunamente, medidas correctivas.

En las viviendas del proyecto Canutalito, del municipio de Ovejas (Sucre), se observa
desmoronamiento de los bloques instalados en las viviendas, tanto en el momento de la
construccién, como los que llevan cinco meses instalados y los que se encuentran apilados
para ser instalados.

En el proyecto Santa Paula de la zona rural de Monteria (Cérdoba), se observaron fisuras y o
dafios moderados en los muros, grietas totalmente extendidas a lo largo de diagonales
siguiendo las hiladas del mortero escalonadamente que en ocasiones se propagan a través
de las piezas de mamposteria. Se presentan algunas roturas y desprendimientos de mortero.
En la instalacion de las unidades de mamposteria que conforman los muros, no hay
uniformidad en el mortero de pega entre las mismas; adicional a esto se encontré que los
bloques de concreto usados para conformar los muros de las viviendas, presentan
desmoronamiento y fracturas, debido a que estos son fabricados en sitio, sin cumplir con los
estandares minimos de calidad y resistencia, como si lo puede garantizar una ladrillera con
los debidos certificados y ensayos que se realizan a este tipo de elementos, segun lo
establecido en la NSR.

Dadas las anteriores condiciones y de acuerdo a lo informado por los beneficiarios, cuando se
presentan lluvias, estos bloques de concreto permiten absorcidon de estas aguas y se reflejan
humedades al interior de las viviendas. En el remate de las cuchillas con las cubiertas, se
encontraron espacios o luces que permiten la filtracién de agua. Ademas, las viviendas se
encuentran por debajo del nivel del terreno del entorno, lo cual trae como consecuencia el
ingreso de estas aguas a su interior. Los pisos de la unidad basica entregados con acabado
rustico, presentan desprendimiento del mortero de afinado, al parecer la dosificaciéon del
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concreto es deficiente.™®. Asimismo, se encuentra que los aceros de refuerzo instalados para
conformar los elementos estructurales (vigas y columnas), presentan corrosién y no se les
realizé la debida limpieza y en las viviendas que se encuentran en construccion, los castillos
de las columnas (hierros longitudinales y transversales que conforman el refuerzo) carecen de
proteccion. Se aprecian, oquedades en el concreto y los hierros de refuerzo expuestos, en los
elementos estructurales ya fundidos.

De igual manera, la carpinteria metalica instalada para puertas y ventanas, muestra un alto
porcentaje de corrosién, lo que indica que no se aplico de manera adecuada y en la cantidad
necesaria la pintura anticorrosiva que estos elementos requieren para garantizar su
durabilidad; las ventanas cuentan con rejas espaciadas de tal manera que permiten el ingreso
de personas, ya que no fueron entregadas con vidrios, lo que hace que la vivienda no sea
segura. Por otra parte, para el anclaje de la tuberia de aguas lluvias (bajantes), no se
utilizaron abrazaderas como lo indican los disefios, sino que se utilizé alambre dulce para tal
fin; este alambre no garantiza el anclaje necesario ya que puede corroerse.

El sistema de alcantarillado implementado es el de pozo séptico, donde se instalaron tanques
de PVC; no obstante, estos al parecer no fueron anclados o empotrados de forma correcta y
acorde con los disefios aprobados, hoy estan en desuso. Se encontraron materiales
almacenados de manera inadecuada dentro de una de las viviendas construidas; entre otros,
el cemento, lo cual genera la pérdida de este material.

Finalmente, esta comunidad no cuenta con el servicio de agua potable, los beneficiarios
extraen el agua por sus propios medios de la represa “Santo Domingo”, sin que se garantice
el debido tratamiento para el consumo. El sistema de aguas residuales colapsé y los tanques
de PVC que lo conformaban salieron a la superficie al no tener el debido anclaje o atraque y
en la actualidad los beneficiarios lo usan para la recoleccién de agua lluvia y no cuentan con
sistema sanitario habilitado, dentro de la vivienda, lo que genera un problema de sanidad
inminente.

En el corregimiento Pertenencia, Municipio de Morroa (Sucre), el Programa de Estratégico de
Restitucion de Tierras adelantado por el BAC; se ejecutd parcialmente y luego fue
abandonado (hace mas de un afio). Los materiales presentan mala calidad y con el abandono
se han deteriorado al punto que la obra parcial debe demolerse.

146 Segun lo establecido por el numeral E.3.2.1 — “Las unidades de mamposteria que se utilicen en las

casas de uno y dos pisos pueden ser de concreto, de arcilla cocida o de silical. Las unidades de
mamposteria pueden ser de perforacion vertical, de perforacidn horizontal o macizas y deben cumplir
las especificaciones establecidas en las normas NTC expedidas por el Instituto Colombiano de
Normas Técnicas y Certificacion, ICONTEC. Es asi como la resistencia de las unidades (bloques) de
arcilla deben tener una resistencia de al menos; segun tabla D.10.3.1, 5 Mpa del titulo D de la NSR.”

166



Defensoria
del Pueblo CONTRALORIA PROCURADUR[A

CoLOMGB I A GENERAL DE LA REPUBLICA C{NE DEu I

S @ %

Ademas, se encontraron proyectos sin certificacion, legalizacion o recibo a satisfaccion de las
obras o en estado paralizado. Algunos han sido ocupados por los beneficiarios, por las vias
de hecho. Es el caso de “La Penata” (25 viviendas) y “Cruz del Beque” ubicados en la ciudad
de Sincelejo — Sucre. El primero, cuenta con desembolsos por valor de $135909.375 y un
avance de obra del 100%. El segundo, pese a que inici6 hace mas de siete afios y tiene dos
desembolsos de los SFVISR por $126'797.864, presenta un avance de obra del 77.58%; alli
se advirtio deterioro en las fachadas, puertas y cocinas sin que se haya terminado la obra,
antes de la ocupacion de hecho; lo cual esta directamente relacionado con la falta de recibo a
satisfaccion de las viviendas por parte del interventor de la entidad oferente o del BAC.

Finalmente, la Comisién llama la atencion sobre la necesidad de una participacion activa de
los entes territoriales en la politica habitacional para poblacion desplazada, para lograr
materializar los fines esenciales del estado respecto de vivienda digna para poblacién victima.
En las visitas institucionales realizadas por la CGR fue evidente, en algunos casos, que las
entidades territoriales no tienen conocimiento sobre la ejecucion de proyectos de vivienda del
nivel Nacional en su Jurisdiccion. En el Corregimiento de “Pertenencia” del municipio de
Morroa, Sucre, (viviendas en proceso de construcciéon abandonadas del programa estratégico
de vivienda de Restitucion de Tierras del BAC), por ejemplo, la alcaldia desconoce el proyecto
y el estado del mismo.

Algunos municipios no reciben asistencia técnica relacionada con la formulacion, el disefo,
ejecucion y evaluacién de los programas de vivienda por parte de las Gobernaciones™’.

La Gobernacién de Caqueta no cuenta con una dependencia responsable de impulsar el
sector vivienda en el departamento; en consecuencia, no existe un responsable de la politica
de vivienda en general, ni para poblacion victima. La Gobernacion de Cérdoba, por su parte,
cuenta con una Oficina de Vivienda adscrita a la Direccion Administrativa de Planeacién. Sin
embargo, esta oficina tampoco presta asistencia técnica a los municipios del departamento y
no hace seguimiento y control a los proyectos de vivienda de manera periddica. En ambas
gobernaciones se pudo corroborar que no tienen conocimiento del déficit de vivienda en el
departamento, tampoco cuentan con un inventario de terrenos que les permita tener claro los

'“7 De conformidad con lo establecido por el Articulo 3° de la Ley 60 de 1993 (por la cual se dictan

normas organicas sobre la distribucién de competencias de conformidad con los articulos 151
y 288 de la Constitucion Politica y se distribuyen recursos segun los articulos 356 y 357 de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones), es Competencia de los departamento, a
través de las dependencias de su organizacién central o de las entidades descentralizadas
departamentales competentes, conforme a la Constitucion Politica, la ley, a las normas técnicas
nacionales y a las respectivas ordenanzas, * 4.- Asesorar y prestar asistencia técnica,
administrativa y financiera a los municipios y a las instituciones de prestacion de los servicios para el
ejercicio de las funciones asignadas por la presente Ley; realizar la evaluacién, control y seguimiento
de la accién municipal y promover ante las autoridades competentes las investigaciones disciplinarias
a que haya lugar” .
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lugares donde pueden desarrollar nuevos proyectos de vivienda. La obligacidn de asistencia
técnica a los municipios, asi como de dirigir y coordinar los programas de vivienda, se
encuentra a cargo de las Gobernaciones, de conformidad con lo establecido por los articulos
3y 4 delaley 1537 de 2012, en concordancia con el articulo 23 del decreto 951 de 2001.

En las visitas realizadas por la CGR, también se pudo evidenciar que FONVIVIENDA vy el
BAC no asisten a los Comités Territoriales de Justicia Transicional. No se presenta
coordinacion entre las entidades nacionales y territoriales para impulsar planes de vivienda
especificos para poblacion victima. Tal situacion contraria lo sefialado por el articulo 252 del
decreto 4800 de 2011, segun el cual, los CTJT son la maxima instancia de articulacion
territorial para coordinar las acciones con las entidades que conforman el SNARIV en el nivel
departamental, municipal o distrital; de igual manera, para articular la oferta institucional
orientada a garantizar los derechos de las victimas a la reparacion.

Una dificultad adicional para el seguimiento a la politica publica, es la deficiencia en los
Sistemas de Informacién. La CGR constatd inconsistencias relacionadas con la informacion
reportada por las entidades, en relacion con los hechos encontrados en las visitas de campo y
la informacion remitida en respuesta a los requerimientos. En FONVIVIENDA, la informacion
sobre Bogota, no es Unica entre las distintas dependencias que manejan dicha informacién.

Los registros de Informacion del BAC son incompletos, toda vez que no incorporan
informacion de la ejecucién de proyectos de vivienda que se estan adelantando. Evidencia de
ellos es el reporte de 2013-2014, remitido a la CGR, el cual contiene registros que no se
encuentran en el reporte remitido en el mes de abril 2016. En las bases de datos citadas, no
aparece el proyecto del corregimiento de “Pertenencia”; no obstante, los beneficiarios en
entrevistas manifiestan que las viviendas hacen parte de érdenes de restitucion de tierras y
que hace mas de un afio estan esperando, la construccidn y entrega de las viviendas.

4.6. Conclusiones

Politica de vivienda para poblacion victima

1. Pese a que en el trabajo de campo, la CGR encontré algunas dificultades relacionadas
con los estudios de factibilidad; la calidad en la construccion de las viviendas y el
equipamiento para emergencias, el modelo de vivienda gratuita ha sido mas eficaz que el
modelo anterior, puesto que la poblacién beneficiaria ha recibido efectivamente las
viviendas y los proyectos no se han frustrado. En estos términos los cambios
incorporados por la Ley 1537 de 2012 fueron afortunados.

2. El modelo anterior a la Ley 1537 de 2012 no ofrecié una solucién de vivienda efectiva a la
poblacion victima del conflicto, pero si dejé una fuerte expectativa y una amplia gama de

168



del Pueblo CONTRALORIA PROCURADURIA
cCoLoOMEBI a mimniumlou

problemas que no podran ser resueltos sin la decidida voluntad del Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio para implementar una estrategia robusta tendiente a superar
la situacién creada.

De un universo de 180.502 SFV, otorgados por el Gobierno Nacional mediante las
convocatorias especiales para poblacion desplazada en 2004 y 2007, cerca de 79.128
subsidios no han logrado materializarse en el acceso a vivienda.

El gasto de inversién publica en vivienda se ha fortalecido entre 2010 y 2015, al pasar del
0.12% al 0.20% del PIB, pero los mayores recursos no benefician a la poblacion mas
vulnerable y especificamente a la poblacion victima, puesto que se observa una
tendencia a reducir el gasto en Subsidio Familiar de Vivienda para poblacion vulnerable,
al tiempo que se fortalece el gasto orientado a poblacion de mayores ingresos quienes
pueden provocar un mayor impacto en el mercado inmobiliario. En efecto, entre 2010 y
2013 el SFV constituyd, en promedio, el 88,3% del gasto de inversion total en vivienda; a
partir de 2013, se reduce hasta el 37, 7% en 2016. En particular, en el programa de SFV
para poblacién desplazada los recursos pasaron de $517.9 mm en 2013 a $150 en 2016,
disminucion que afecta el cumplimiento de la politica publica de vivienda para esta
poblacién.

El Gobierno Nacional no ha planteado metas consistentes y verificables entre los distintos
instrumentos de planeacién, de manera que no es claro cual es la cobertura que se
espera en el componente de restitucion de vivienda para poblacién afectada por el
conflicto armado. Este hecho dificulta el seguimiento en la medida en que no se cuenta
con parametros para verificar el avance logrado.

Si bien, entre 2012 y 2015 se logré una mayor asignacioén (promedio anual) de SFVISR
que en los doce afos precedentes y se acelerd la terminacion de viviendas, no se ha
logrado superar el rezago que trae la politica desde 2000. Al finalizar 2015 solamente el
23.6% (45.646) de los subsidios asignados entre 2000 y 2015 (193.598) se convirtié en
viviendas efectivamente entregadas. No obstante para la poblacion victima, el esfuerzo
del ultimo cuatrienio es relativamente menor que el de la politica de vivienda rural.

Las Entidades Territoriales como oferentes de los proyectos de vivienda, no siempre
revisan cuidadosamente la tradicidn de los predios y los antecedentes de los propietarios,
dentro de los estudios de pre-factibilidad y factibilidad, en la etapa de planeacion. Esta
situacion conduce a la paralizacién de un proyecto o a la no aprobacién por parte de las
entidades evaluadoras. A esto se suma que gran parte de los municipios no han resuelto
la distribucién del uso del suelo, lo cual es un obstaculo para la implementacion de la
politica de vivienda, tal como lo reconoce el Gobierno Nacional en sus evaluaciones. En
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las entidades territoriales, la mayor queja de los proyectos de vivienda, es la falta de
capacidad operativa.

8. En las visitas realizadas por la CGR al territorio, se pudo constatar que algunos
municipios no reciben asistencia técnica relacionada con la formulacion, el disefio,
ejecucion y evaluacion de los programas de vivienda por parte de las Gobernaciones y
que FONVIVIENDA y BAC no asisten a los CTJT.

9. Falta coordinacion entre las diferentes entidades del orden nacional y territorial para
garantizar un inventario de predios a fin de contar con datos sobre el desarrollo de futuros
proyectos de vivienda.

10. Los convenios interadministrativos no siempre incorporan a todas las entidades
involucradas segun lo requiere la operacion de los proyectos. A manera de ejemplo, los
convenios de la Superintendencia de Notariado y Registro con las gobernaciones, en
cumplimiento del paragrafo 1° del articulo 119 de la ley 1448/2011, no involucran al IGAC
con lo cual se dificulta su ejecucion

Oferta complementaria

11. Las entidades responsables no han adelantado acciones coordinadas para garantizar una
oferta complementaria a la poblacion victima que ha accedido a la vivienda, de tal
manera que se convierta en una solucion integral de vivienda digna. En Bogota la
situacién de convivencia y de manejo de la copropiedad es critica y pone en riesgo los
proyectos como opcion de vida, dado que las amenazas directas e inseguridad del
entorno provocan el abandono de la vivienda, en algunos casos. La situacion refleja falta
de intervencién oportuna, eficiente, eficaz y coordinada de las diferentes entidades tanto
del nivel nacional como del territorial, responsables del tema

Calidad de los materiales y de las viviendas

12. En las visitas a terreno se encontré que la calidad de los procesos constructivos y de
algunos elementos instalados no esta siendo supervisada por los responsables
correspondientes (supervisor y/o interventor), lo que conduce a entregas de viviendas con
deficiencias que generan reclamaciones de los beneficiarios, no siempre atendidas, e
impiden el Goce Efectivo de su Derecho a una vivienda digna.

13. Con relacion a la falta de seguimiento, se observd que las reclamaciones de la poblacién,

sobre las deficiencias en las viviendas y en los proyectos, en general, no estan siendo
atendidas. Asimismo, se observo el cambio de destinacién del uso de las viviendas por
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parte de algunos beneficiarios de vivienda; tal es el caso de arrendamientos y ventas
informales

La entrega de viviendas en obra gris, puede conducir a un acelerado det