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1.  CONCEPTO SOBRE LA GESTIÓN – EVALUACIÓN AL SUBSIDIO DISTRITAL DE VIVIENDA MODALIDADES: CONSTRUCCIÓN EN SITIO PROPIO, MEJORAMIENTO DE VIVIENDA Y CONDICIONES DE HABITABILIDAD

Doctora
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La Contraloría de Bogotá D.C., con fundamento en los artículos 267 y 272  de la Constitución  Política de Colombia, el Decreto Ley 1421 de 1993, la Ley 610 de 2000 y en cumplimiento del Segundo Ciclo de su “Plan de Auditoría Distrital” – PAD 2009, practicó Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral Modalidad Especial Transversal con el objeto de evaluar la gestión pública de la Administración Distrital responsable de la asignación y ejecución del subsidio de vivienda distrital en las modalidades de construcción en sitio propio, mejoramiento de vivienda y condiciones de habitabilidad, vigencia 2004-2008.
En efecto, la Auditoría evaluó la Política Distrital de Hábitat a partir de la formulación, seguimiento y evaluación de las estrategias, planes y programas que se adoptaron para garantizar el logro de los objetivos fijados en el Plan de Desarrollo Económico, Social y de Obras Públicas para Bogotá D.C. 2004-2008, “BOGOTÁ SIN INDIFERENCIA, UN COMPROMISO SOCIAL CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSIÓN”, teniendo en cuenta que en su artículo 14 estableció, dentro del Eje Urbano Regional, el programa “Hábitat desde los Barrios” como instrumento para garantizar el derecho a una vivienda digna. Dicha evaluación se realizó con énfasis en la asignación y ejecución de los subsidios de vivienda distrital en las modalidades planteadas en el párrafo anterior.
Así mismo, evaluó la gestión de MetroVivienda, entidad responsable de la postulación, calificación, asignación y desembolso del subsidio distrital de vivienda a los hogares beneficiarios, y de establecer los mecanismos que permitan garantizar el buen uso de estos recursos destinados a legitimar  el derecho a una vivienda digna para los bogotanos de mayor pobreza, riesgo y vulnerabilidad.

Valoró, también, la gestión de la Caja de Vivienda Popular, entidad encargada de la Operación del Proyecto de Mejoramiento de Vivienda en sus Condiciones Físicas, desarrollando procesos permanentes de asistencia técnica a las familias para mejorar la calidad habitacional y constructiva de las viviendas construidas en estratos 1 y 2, localizadas en las Unidades de Planeamiento Zonal (UPZ) de Mejoramiento Integral, a fin de garantizar el derecho a la vida y a una vivienda digna.
Finalmente,  evaluó el proceso de cumplimiento normativo de los Actos de Reconocimiento y Expedición de Licencias de Construcción por parte de las Curadurías Urbanas para atender las soluciones de vivienda en las modalidades planteadas.
La evaluación se llevó a cabo de conformidad con las técnicas y normas de auditoría establecidas por la Contraloría de Bogotá, D. C., compatibles con las de general aceptación. De igual manera, la valoración incluyó la verificación sobre la base de pruebas selectivas, de evidencias y documentos que soportan el control de la Administración en el proceso de  asignación y ejecución del subsidio de vivienda distrital en las modalidades de construcción en sitio propio, mejoramiento de vivienda y condiciones de habitabilidad y el cumplimiento de las disposiciones legales aplicables al asunto o materia en estudio.
Concepto sobre la Gestión y los Resultados
El concepto sobre la gestión se sustenta con base en los resultados de la evaluación a los procedimientos de tipo administrativos implementados por MetroVivienda en la postulación, calificación, asignación y desembolso del subsidio de vivienda distrital; en la valoración al cumplimiento del  Plan de Acción de la Caja de la Vivienda Popular 2006-2008 ordenado por el Plan de Desarrollo “Bogotá Sin Indiferencia. Un Compromiso Social contra la Pobreza y la Exclusión“, Proyecto de Inversión 7328 “Mejoramiento de Vivienda en sus Condiciones Físicas”; en los resultados de la revisión a 593 expedientes que soportan la materialización de los subsidios de  vivienda y a la Visita Técnica de Inspección de Auditoria a las obras de construcción de 67 predios objeto del mejoramiento físico de condiciones de habitabilidad. 
Las conclusiones de la evaluación, nos permite conceptuar en los siguientes términos:
La información reportada por MetroVivienda da cuenta de 4.320 postulaciones para el cuatrienio de estudio, de las cuales 2.687 fueron beneficiarias del subsidio, lo que equivale al 62%; la diferencia porcentual el 48 %, no calificó al subsidio por razones que aún ni la misma administración conoce o simplemente no logró conciliar las necesidades de esta población de estratos 1 y 2 de la ciudad, lo cierto es que 2.650 familias siguen sobrellevando la pobreza conviviendo en construcciones de vivienda con alta vulnerabilidad sísmica y precarias condiciones de habitabilidad. Situación que demuestra la ineficiencia administrativa para atender oportunamente el problema social, tendiendo en cuenta que estas familias excluidas del subsidio hacen parte del déficit habitacional que para el 2007 el DANE estableció en 162.214 hogares con déficit cualitativo.

Con relación a la gestión realizada por la Caja de la Vivienda Popular, el    Plan de Desarrollo ordenó la Asistencia Técnica a 6.580 familias pobres con el objeto de abordar la problemática social relacionada con la construcción de viviendas con alta vulnerabilidad sísmica y precarias condiciones habitacionales, al final del cuatrienio 2004 – 2008, logró 4.074 asistencia técnicas cumpliendo con un avance porcentual del 62%, Indicador de cumplimiento que señala la ineficiencia de la Entidad, teniendo en cuenta que invirtió recursos por un valor aproximado a los de $4.500 millones para determinar la asistencia técnica de los posibles beneficiarios al Subsidio Distrital de Vivienda.
No obstante el indicador de cumplimiento del Plan de Desarrollo, la magnitud y complejidad del problema social se evidencia en las precarias condiciones constructivas de habitabilidad y alta vulnerabilidad de las viviendas que habitan las familias pobres, condición que obligó a la Entidad a materializar la meta con énfasis en el reforzamiento estructural y mejoramiento de las condiciones de habitabilidad, que para la vigencia en estudio, se programó en 849 mejoras de las cuales se realizaron 567 correspondiente al 14% de las 4.074 asistencias técnicas; es decir, el indicador de Inversión Percápita señala que la Caja de Vivienda Popular –CVP invirtió $7.9 millones por cada familia beneficiada al Subsidio de Vivienda Distrital orientado a corregir las deficiencias constructivas que presenta la vivienda. Situación que pone en duda la gestión de la Caja de la Vivienda Popular, deficiente desde este punto vista.
El panorama no es muy alentador, 1.3 billones de pesos le costaría a la ciudad de Bogotá hacer el acompañamiento técnico a algo más de 162.000
 viviendas con déficit cualitativo. Oneroso y complejo de resolver bajo el actual esquema operativo de la Caja de la Vivienda Popular. Lo anterior sin contabilizar el valor de los subsidios respectivos, que en análisis prospectivo supera el billón de pesos. 
De ahí, la exigencia de generar nuevas alternativas de trabajo urbano, revisando el actual proceso de Operación del Programa de Mejoramiento de Vivienda, racionalizando los recursos de inversión y atendiendo en forma oportuna y eficiente la complejidad del problema urbano en los sectores marginales de la ciudad con deficiencias físicas de construcción en las viviendas.
Por otra parte, la evaluación a los expedientes custodiados por la Caja de la Vivienda Popular, que soportan la materialización del  subsidios distritales de Vivienda, evidenció deficiencias en la ejecución y liquidación de 17 contratos de prestación de servicios suscritos entre el beneficiario del subsidio y el contratista  inscrito en el banco de oferentes de la entidad, cuyo objeto era tramitar la licencia de construcción o el acto de reconocimiento de la construcción ante la Curaduría Urbana, como quiera que las diligencias adelantadas ante las curadurías urbanas por los correspondientes oferentes fueron desistidos, previa autorización por parte de la Caja de la Vivienda Popular de un primer desembolso correspondiente al 70% del valor total del contrato, equivalente a CINCO MILLONES OCHOCIENTOS CUARENTA Y SIETE MIL SEISCIENTOS SESENTA PESOS ($5’847.660) M/CTE., valor que se constituye detrimento patrimonial causado al tesoro distrital.
Frente al control de los expedientes que soportan la Asistencia Técnica del Subsidio de Vivienda Distrital, el desempeño institucional no es el más adecuado; el proceso de operación e identificación del archivo presenta inconsistencias en la implementación de los elementos que regulan su manejo y custodia; circunstancias internas, como el descuido y omisión por parte de los servidores públicos responsables de la operación del Proyecto de Mejoramiento de Vivienda en sus condiciones físicas, que archivan documentos públicos sin fecha de radicación y legalización por las partes involucradas en el proceso, causan eventos negativos que por su constante ocurrencia acreditan el protocolo burocrático de la entidad, quebrantando la confianza del beneficiario del subsidio que observa cómo se retrasa y obstaculiza la adecuación física de su vivienda. 
Practicada la visita técnica de Inspección de Auditoría a 67 predios objeto de aplicación del Subsidio de Vivienda Distrital para mejorar las condiciones físicas de habitabilidad, se evidenció que para los diferentes tipos de construcción ejecutada la mala calidad es una constante de las obras, evento que sumado a los diversos problemas que se presentaron con los contratistas, su incumplimiento en los cronogramas de ejecución, la lentitud en la ejecución de las obras, y la deficiente capacidad técnica de los maestros de obra, permiten concluir que las irregularidades constructivas fueron recurrentes en la mayoría de los predios. 
Si bien es cierto que las obras se desarrollaron en sectores de estratos bajos, esto no es óbice para ejecutarlas deficientemente; tampoco para que se haya abusado de la buena fe de los beneficiarios del subsidio, que en la mayoría de los casos, se quejaron de la actitud del contratista que asignó hasta cinco maestros en el frente de trabajo, cada uno trabajando independiente del otro y en diferente lapso de tiempo, circunstancia que generó todo tipo de problemas y retraso de las obras. 
En síntesis, la visita técnica evidencio que para la mayoría de los casos, las obras ejecutadas presentan deficiencias constructivas, razón por la cual la calidad de las mismas no es el reflejo de un trabajo técnicamente realizado, por el contrario, los acabados finales dejan mucho que desear, lo que genera dudas sobre la efectividad de la Interventoría, esta última bajo el control y responsabilidad de la Caja de la Vivienda Popular. 

Del resultado del proceso auditor se puede concluir que el diseño y la aplicación de la política pública distrital de hábitat, en lo que tiene que ver con los subsidios de vivienda para las tres (3) modalidades en estudio, con su respectiva asistencia técnica, ha constituido un fracaso frente a la complejidad de la problemática que se pretende atender.
Consolidación de Hallazgos

En desarrollo de la presente auditoría tal como se detalla en el Anexo No. 01 se establecieron 11 hallazgos administrativos, de los cuales uno (1) de ellos corresponde a hallazgo con alcance fiscal en cuantía de $5’847.660.00 que se trasladara a la Dirección de Responsabilidad Fiscal y Jurisdicción Coactiva de esta Contraloría y cuatro (4) hallazgos tienen alcance disciplinario los cuales se trasladaran a la Personería de Bogotá  

A fin de lograr que la labor de Auditoría conduzca a que se emprendan acciones de mejoramiento de la gestión pública, la Caja de la Vivienda Popular debe diseñar un Plan de Mejoramiento que permita solucionar las deficiencias señaladas, en el menor tiempo posible, documento que debe ser remitido a la Contraloría de Bogotá D.C., dentro de los cinco (5) días siguientes a la fecha de recibo del presente informe.
El Plan de Mejoramiento consolidado debe detallar las medidas que se tomarán respecto de los compromisos suscritos y hallazgos identificados, cronograma en que implementarán los correctivos, responsables de efectuarlos y del seguimiento a su ejecución. 

Bogotá, D.C., 24 de Septiembre de 2008
EDUARDO JOSÉ HERAZO SABBAG
Director Control Urbano
MARIANNE ENDEMAN VENEGAS
Directora Sector Hábitat y servicios Públicos
2. ANÁLISIS A LA POLÍTICA DISTRITAL DE SUBSIDIOS DE VIVIENDA EN LAS MODALIDADES CONSTRUCCIÓN EN SITIO PROPIO, MEJORAMIENTO DE VIVIENDA Y CONDICONES DE HABITABILIDAD.
El Plan de Desarrollo Económico, Social y de Obras Públicas para Bogotá D.C. 2004-2008, “BOGOTÁ SIN INDIFERENCIA, UN COMPROMISO SOCIAL CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSIÓN”, en su artículo 14 estableció, dentro del Eje Urbano Regional, el programa “Hábitat desde los Barrios”, como instrumento para abordar el problema social relacionado con la construcción de viviendas con alta vulnerabilidad sísmica y precarias condiciones habitacionales producto de procesos de autogestión y autoconstrucción, situando en riesgo la vida y patrimonio familiar  

Causas y efectos del problema social identificados por la Administración Pública Distrital:

· El proceso migratorio de la población rural a centros urbanos y en especial a la ciudad capital, en busca de seguridad, empleo y mejores condiciones de vida, ha generado concentraciones urbanas localizadas en sectores periféricos de la ciudad, con precarias condiciones de accesibilidad, dotación de servicios públicos y servicios comunitarios de salud, educación y transporte. Además sin el cumplimiento de las normas urbanísticas, arquitectónicas y estructurales. 

· Las viviendas con precarias condiciones constructivas generan altos índices de vulnerabilidad ante movimientos sísmicos. Es común el desarrollo constructivo de las viviendas sin ninguna planeación urbanística, sin acatar los requisitos exigidos por las autoridades correspondientes, especialmente por la poca o nula participación de profesionales competentes que orienten a los propietarios sobre las disposiciones normativas que existen para construir.

Para abordar la crítica situación social presentada en los sectores periféricos de la ciudad, la Administración Pública Distrital ordenó a la Caja de la Vivienda Popular – CVP la ejecución del Programa Mejoramiento de Vivienda para realizar su intervención en los hogares ubicados dentro de las 26 UPZ de Mejoramiento Integral de los estratos 1 y 2 identificadas en el Plan de Ordenamiento Territorial de la ciudad. 

En efecto, la Caja de la Vivienda Popular en cumplimiento de sus funciones y responsabilidades asignadas por el Plan de Ordenamiento Territorial abordó el problema social a partir del análisis de la problemática del déficit cualitativo desde el Programa de Mejoramiento de Vivienda en sus condiciones físicas, desarrollando procesos permanentes de Asistencia Técnica para solventar las deficiencias estructurales de las viviendas y, en términos generales, para mejorar la calidad habitacional de la población beneficiada por el subsidio distrital de vivienda. 
Como preámbulo al desarrollo de la política 2004 – 2008, el Plan de Ordenamiento Territorial da cuenta de las cifras que focalizan el déficit  cualitativo de la vivienda en el Distrito Capital, existen aproximadamente 371.775 predios que requieren mejoramiento de vivienda en sus condiciones físicas.
Luego, existe y se reconoce la grave problemática del hábitat en el Distrito Capital, producto del elevado déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda, unido a la escasez y los altos costos de suelo urbanizable sin dejar de lado la proliferación de urbanizaciones ilegales y su alto impacto social, afectando los presupuestos al legalizarlos posteriormente;  situación que conlleva a que el problema de la vivienda en Bogotá  aumente cada día.

Un estudio reciente da a conocer que la línea de base sobre el déficit habitacional en Bogotá es el estimado en la Encuesta de Calidad de Vida -2007 que realiza la Secretaría Distrital de Planeación en conjunto con el DANE, y establece que hay cerca de 1.978.528 hogares, de los cuales 307.945 se encuentran en situación de déficit habitacional. De estos hogares, el 7,4% presentan déficit cuantitativo y son los principales demandantes de nuevas soluciones habitacionales y el 8,2% presentan déficit en las condiciones habitacionales de la vivienda (Ver Cuadro No. 01). 

La reducción de esta cifra es uno de los objetivos de la Política Distrital de Hábitat y ha sido fundamental para plantear las estrategias de promoción de soluciones de vivienda de esta administración. 
CUADRO No. 01
DEFICIT HABITACIONAL EN BOGOTA
	Fuente
	Total Hogares Bogotá
	Total Hogares con Déficit
	Déficit Cuantitativo
	Déficit Cualitativo

	
	
	
	Total
	%
	Total
	%

	Encuesta de Calidad de Vida Bogotá  2007
	1.978.528
	307.945
	145.822
	7,4%
	162.124
	8,2%


Fuente: DANE-SDP. ECV-2007
Frente a estas estimaciones es importante aclarar, que este déficit no discrimina por estrato socioeconómico, por lo que es un déficit agregado y, por ende, no es posible registrar el déficit por tipo de estrato

Lo anterior indica que no se cuenta con datos reales de la problemática social actualizados en razón a los factores que hacen del problema de la calidad del hábitat en el Distrito un asunto con crecimiento constante por los desplazados unido al crecimiento demográfico del país lo que contribuye al recrudecimiento de la pobreza tal como se aprecia en las siguientes gráficas:

GRAFICA No.1

[image: image1.emf]
Fuente: Consulta CEPAL – Satterthwaite (2001).

Del gráfico anterior se desprende cómo la vivienda no digna contribuye a la pobreza y a la no significación del Ser humano en la ciudad  complementariamente se refleja en la gráfica siguiente como los tugurios acrecientan el distanciamiento de calidad de vida de la población más necesitada.

GRAFICA No.2.
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Fuente: CEPAL – UN-HABITAT  (2003).
La gestión de la Caja de la Vivienda Popular responsable de la Operación del Proyecto de Mejoramiento de Condiciones de Vivienda, se refleja en las 4.074 Asistencias Técnicas realizadas de las 6.580 que se propuso para el cuatrienio 2004-2008, con una inversión de $4’487.515.000.00; es decir, la Caja de Vivienda Popular gastó $1’101.501.04 por cada familia beneficiada con la Asistencia Técnica como Inversión Percápita para resolver el problema social.
Sin embargo, la problemática social se ve reflejada en las precarias condiciones constructivas de habitabilidad y alta vulnerabilidad de las viviendas, situación que condicionó materializar la meta en función de consolidar la construcción con énfasis en el reforzamiento estructural y el mejoramiento de las condiciones de habitabilidad. Para las vigencias en estudio se programaron 849 mejoras constructivas de las cuales se ejecutaron 567; aplicando el anterior criterio, el indicador de Inversión Percápita señala que la Caja de Vivienda Popular gastó  $7’914.489.01  por cada familia beneficiada para resolver las deficiencias constructivas que presenta la vivienda. Situación que pone entredicho la gestión de la CVP,  desfavorable desde este punto vista.

Ahora bien, la Información reportada por MetroVivienda da cuenta que se postularon al Subsidio de Vivienda Distrital de 4.320 familias, de las cuales el 62% fueron beneficiadas al subsidio, equivalente a 2.687 postulaciones; frente a esta última cifra, solamente se desembolsó el valor del subsidio a  1.468 beneficiarios, durante el cuatrienio en estudio, observando que 1.219 familias no accedieron al beneficio, por razones que aún la Administración no justifica, pero que pertenecen al censo de las viviendas construidas con precarias condiciones de habitabilidad. 
Relacionando las gestiones tanto de la Caja de Vivienda Popular como la de MetroVivienda, se concluye que la política pública de mejoramiento de vivienda implementada para resolver el problema social relacionado con la construcción de viviendas con alta vulnerabilidad sísmica y precarias condiciones habitacionales, se desarticuló en una serie de frustraciones y decepciones de la población bogotana de bajos recursos económicos que habita los sectores marginales de la ciudad. 

Aunado a lo anterior; la Visita Técnica de Inspección de Auditoria a los predios objeto de aplicación del subsidio de vivienda distrital para mejorar las condiciones físicas de habitabilidad, evidenció la mala calidad de las obras,  problemas con los contratistas por retraso y deficiente capacidad técnica de los maestros. La Administración Pública invierte en promedio $7’914.489.01 en la materialización del Subsidio Distrital de Vivienda y carga con el lastre de las deficiencias constructivas. 

La mala calidad de las obras no afecta sólo la estética de las construcciones, en ocasiones la mala ejecución de las obras implica que no se cumplan con el objetivo de las mismas, por ejemplo en el caso de las obras de reforzamiento se observo que se construyen muros que no cumplen con las normas técnicas y que a futuro puedan ser parte del riesgo sísmico de las edificaciones y no de la mitigación del mismo.
Esta Auditoría concluye que la política pública de mejoramiento de vivienda en las tres modalidades de subsidio, con su respectivo acompañamiento técnico, ha sido un fracaso.
3. RESULTADOS DE LA AUDITORÍA
En el presente acápite se procede a hacer alusión a aquellos hallazgos  administrativos bien con incidencia fiscal o disciplinaria que fueron concluidos en el proceso auditor, siendo necesario señalar que fueron examinadas de manera oportuna las exculpaciones dadas por MetroVivienda y  la Caja de la Vivienda Popular, algunas de las cuales son de recibo, en tanto que otras no.

Razón por la cual, seguidamente se hace referencia a los hallazgos concluidos, no sin antes precisar que esta Contraloría atendiendo la función pública de Control Fiscal, es su obligación Constitucional y Legal (Art. 268, num. 8º C.P. y Art. 34 num. 24 de la Ley 734 de 2002, entre otras normativas)  poner en conocimiento de las autoridades competentes aquellas irregularidades que tengan implicaciones penales o disciplinarias  mas no la de decidir sobre la responsabilidades de este tipo,  como lo quiere hacer ver la Administración en su escrito de descargos, cuando señala que se debe determinar en esta instancia el grado de culpa con que actuó el implicado, dado que tal competencia está deferida en nuestro caso, a la Personería de Bogotá D.C., de lo cual se infiere que la conclusión de hallazgos de incidencia disciplinaria jurídicamente hablando no es equiparable a la determinación de responsabilidad disciplinaria. 
Ahora bien, en relación con el hallazgo fiscale, cabe reiterar que la conducta omisiva a la cual este Organismo de Control Fiscal le atribuye la ocurrencia del daño causado al patrimonio público distrital la constituye la falta de asistencia técnica por parte de la Caja de Vivienda Popular a  los beneficiarios del subsidio de vivienda que de manera previa al trámite de la licencia urbanística estaba obligada a prestar, en orden a la obtención de la correspondiente licencia de construcción o del Acto de Reconocimiento.
Prueba de que la asistencia técnica no fue efectiva es que los trámites adelantados por los  distintos oferentes fueron desistidos por parte de  la Curaduría Urbana, por la falta precisamente de los estudios geotécnicos y de estabilidad de taludes que exige la Resolución 227 de 2006 de la Dirección de Prevención y Atención de Emergencias DPAE, para predios con pendientes superiores al 17%, con el cual debía contarse para el momento de la radicación de los documentos ante la Curaduría Urbana o al vencimiento del término señalado en el Acta de Observaciones y Correcciones proferida por el Curador Urbano.

Al respecto, téngase en cuenta que la propia Administración coincide con lo afirmado por el Ente de Control cuando en su escrito de descargos respecto a los indicadores de inversión corrobora su competencia cuando a renglón seguido señala que “(…) la ejecución de 690 asistencias técnicas consistentes en la elaboración de diseños técnicos y estructurales para el mejoramiento de vivienda y el acompañamiento social y técnico a las familias, tanto para la expedición de la licencia de construcción con base en la asistencia entregada, como para la consecución de recursos para la construcción de las obras…”
Lo anterior, pone de presente que si bien es cierto que la Caja de la Vivienda Popular, no es quien en efecto le corresponde adelantar los estudios geotécnicos echados de menos, también lo es que esta entidad con ocasión precisamente de la asistencia técnica a que estaba obligada debió en su momento, con anterioridad a que autorizara o permitiera al beneficiario del subsidio de vivienda la suscripción del contrato de servicios,  conocer por las características del terreno que se requería de los señalados estudios, los cuales como se puede observar en los correspondientes casos en últimas no fueron allegados dentro del término señalado por el curador urbano en orden a la obtención de la licencia de construcción.

En estos términos se ratifica la ocurrencia del detrimento patrimonial como quiera que aún en el evento en que el oferente hubiese tenido la obligación de adelantar estos estudios, la Caja de la Vivienda Popular, no sólo no fue lo suficientemente clara en la determinación de las obligaciones contractuales que hicieran referencia de manera expresa a esta actividad,  sino que ante  la falta de los señalados estudios aceptó efectuar los mismos a costa del presupuesto de la entidad. 

Es decir, le es atribuible la ocurrencia de los mencionados hechos irregulares,  en consideración a que como responsable de la asistencia técnica,  no solamente permitió al beneficiario del subsidio la suscripción del contrato y  por ende, el desembolso del 70% del valor total del contrato sin contarse con este prerrequisito sino que al resultar fallida la obtención de la correspondiente licencia asumió posteriormente el trámite echado de menos.
Actuación de la cual da cuenta de manera fehaciente el Acta de Liquidación Bilateral de los contratos de prestación de servicios suscrita por el Supervisor Técnico de la Caja de la Vivienda Popular, en la que reza en el numeral 3.: “ (..) Que teniendo en cuenta que el expediente fue desistido por requerir estudios de suelos para predios con pendientes con mayor al 17% no se realizará el pago del segundo desembolso.

4. Que la Caja de la Vivienda realiza los estudios necesarios y asume nuevamente el trámite.” (Negritas fuera del texto original).
Como se observa, es contradictoria la posición de la Administración frente a las circunstancias que dieron origen a la ocurrencia del detrimento en cuestión, en atención a que en una de las actuaciones acepta la no existencia de los mencionados estudios, sin que le preocupe los dineros pagados y en otra (página 24 de la respuesta al informe preliminar de auditoría) señala como responsable de tramitar dichos estudios al oferente.

Lo anterior, pone de presente que el caso que nos ocupa,  no es un asunto atribuible al no cumplimiento de contratos que se rigen por el derecho privado, sino a la no efectividad de la asistencia técnica para el mejoramiento de la vivienda de los estratos 1 y 2, a cargo de la Administración Distrital en cabeza de la Caja de la Vivienda Popular como quedó demostrado.
3.1. EVALUACIÓN GESTIÓN METROVIVIENDA 
La gestión de MetroVivienda se evaluó a partir del proceso que establecido el reglamento Operativo del Subsidio Distrital de Vivienda, evento que consolidó con la expedición del Acuerdo 35 del 19 de abril de 2007; norma que especifica los procedimientos de acceso al Subsidio Distrital de Vivienda en las modalidades construcción en sitio propio y mejoramiento, determinando los requisitos para su postulación, criterios de calificación para cada una de las postulaciones y asignación y giro del desembolso de los hogares calificados.
Mejoramiento de vivienda – Condiciones  de Habitabilidad

El subsidio para el mejoramiento de la vivienda esta dirigido para aquellas  familias de escasos recursos de los estratos más bajos, se aplica al hogar beneficiario para realizar las obras tendientes a mejorar las condiciones básicas de salud, interviniendo prioritariamente baños y cocinas o condiciones de saneamiento básico. Este programa se encuentra dentro de la estrategia de atención primaria en la salud y el programa “Salud a su Hogar” de la Secretaría Distrital de Salud, entidad que certificará los hogares postulantes al subsidio distrital de vivienda.

Construcción en sitio propio

El beneficiario del Subsidio Distrital de Vivienda para esta modalidad, accede a una vivienda de interés social mediante la edificación de la misma en un sitio de propiedad de uno o cualquiera de los miembros del hogar postulante o del oferente del plan de vivienda debidamente inscrito en la oficina de Instrumentos Públicos. Esta propiedad puede ser un lote urbanizado.
3.1.1. Recursos Presupuestales Asignados 2006 – 2008

Para el logro de sus objetivos misionales contó con los siguientes valores:

CUADRO No. 02

PRESUPUESTO DE INVERSIÓN ASIGNADO A METROVIVIENDA 2004-2008

(MILLONES DE PESOS CONSTANTES 2004)
	PROGRAMA / PROYECTO
	2006
	2007
	2008
	TOTAL

	2.Subsidio Distrital de Vivienda
	 37.870,0 
	 22.548,0 
	 215,0 
	 60.633,0 

	TOTAL ASIGNADO 
	 37.870,0 
	 22.548,0 
	 215,0 
	 60.633,0 


    
Fuente: Metrovivienda

Si desglosamos el presupuesto en montos iniciales, incrementos posteriores y su ejecución teniendo en cuenta que la misma se da con relación a los subsidios aprobados, obtendríamos:

CUADRO No. 03

PRESUPUESTO 2006 – 2008 DEL RUBRO SUBSIDIOS 
      
En millones

	Vigencia
	Apropiación
	Incremento
	Definitivo
	Ejecutado
	% Ejecución

	2006
	20.000
	17.869
	37.870
	28.202
	74.47%

	2007
	11.900
	10.648
	22.548
	20.534
	91.06%

	2008
	-0-
	215
	215
	213
	99.30%

	TOTAL
	31.900
	28.732
	60.632
	48.949
	80.73%


Fuente: Ejecución Presupuestal Metrovivienda
El cuadro anterior refleja las correspondientes apropiaciones de subsidios para los años 2006, 2007 y 2008, como el ajuste del presupuesto definitivo y la ejecución; sin embargo no se estableció dentro de este rubro el valor que corresponde a mejoramiento de vivienda, construcción en sitio propio y condiciones de habitabilidad por cuanto estos fueron manejados por el sistema de bolsa y en las ejecuciones presupuestales no se discriminaron.

3.1.2. Postulación y Asignación del  Subsidio Distrital de Vivienda  

La Postulación y Asignación del Subsidio Distrital de Vivienda en las modalidades construcción en sitio propio, mejoramiento de vivienda y condiciones de habitabilidad, presentó las siguientes cifras
CUADRO NO. 04
RELACIÓN DEL  NÚMERO DE PERSONAS QUE SE POSTULARON PARA EL SUBSIDIO

2006 - 2008
	MODALIDAD
	POSTULACIONES

	
	2006
	2007
	2008
	TOTAL

	Mejoramiento de Vivienda
	1.687
	131
	0
	1.818

	Construcción en sitio propio
	634
	213
	0
	847

	Condiciones de habitabilidad
	680
	975
	0
	1.655

	TOTAL
	3.001
	1.319
	0
	4.320


Fuente: MetroVivienda

El cuadro anterior refleja que el número de postulantes al Subsidio Distrital de Vivienda en las modalidades auditadas ascendió a 4.320, de los cuales el  42% solicito el subsidio para el reforzamiento estructural de la vivienda,  el 20% para construcción en sitio propio y el 38% para mejorar las condiciones de habitabilidad. Se evidencia que para las tres modalidades el universo de postulantes es pequeño frente a la necesidad de mejorar la problemática social de viviendas en precarias condiciones de construcción de habitabilidad. Durante el 2008 no se postularon beneficiarios del subsidio, teniendo en cuenta que el programa fue suspendido.

CUADRO No. 05

RELACIÓN DEL NÚMERO DE SUBSIDIOS APROBADOS
	Modalidad
	Total

postulado
	Numero de Subsidios Aprobados
	Total adjudicados
	Subsidios

No adjudicados

	
	
	2006
	2007
	2008
	2009
	
	

	Mejoramiento de vivienda
	1.818
	855
	83
	1
	0
	939
	879

	Construcción en sitio  propio
	847
	367
	245
	7
	4
	623
	224

	Condiciones de habitabilidad 
	1.655
	422
	703
	0
	0
	1.125
	530

	Total
	4.320
	1.644
	1.031
	8
	4
	2.687
	1.633


Fuente: MetroVivienda 2009

Se aprecia que tan solo el 62% de postulados para el subsidio distrital de mejoramiento de vivienda  fueron aprobados, concluyendo que 48% de los mismos no cumplieron los requisitos para continuar el proceso. Si tomamos como referencia el Subsidio Distrital para construcción en sitio propio el total de subsidios aprobados ascienden porcentualmente al 73.20% del  total de postulados. En cuanto al Subsidio distrital para condiciones de habitabilidad, los aprobados frente a los postulados representan tan sólo el 68% de los mismos. 

El análisis de las cifras indica que hay deficiencias en el proceso de acompañamiento por parte de la Caja de Vivienda Popular, generándose una expectativa a la ciudad y un desgaste administrativo y financiero.

Así mismo, el Cuadro No. 05 nos muestra los subsidios que fueron aprobados por un numero de 2.687 que representa en promedio el 62% de los postulados de los cuales se dejaron de aprobar 1.633 lo que reprenda un 38% de eficiencia en este proceso

Con relación a los desembolsos, la gestión presentó el siguiente consolidado. (Ver Cuadro No. 06)
CUADRO No. 06

RELACIÓN NÚMERO DE SUBSIDIOS CON DESEMBOLSO 2006-2008
	Modalidad
	Total

Aprobados
	Numero de Subsidios con desembolso
	Total  Ejecutados
	Subsidios

Sin Giro 

	
	
	2006
	2007
	2008
	2009
	
	

	Mejoramiento de vivienda
	939
	1
	235
	174
	179
	589
	350

	Construcción en sitio  propio
	623
	0
	121
	137
	17
	275
	348

	Condiciones de habitabilidad 
	1.125
	0
	8
	791
	130
	929
	196

	Total
	2.687
	1
	364
	1.102
	326
	1.793
	894


Fuente: MetroVivienda 2009
El cuadro anterior muestra que de un  total de 2.687 subsidios aprobados se cancelaron 1.793 equivalente al 66.72% quedando por cancelar el 33.27% equivalente a 894 Subsidios  Distritales de vivienda sin girar a 30 de junio de 2009.

El valor del desembolso cancelado a los beneficiarios de los 1.793 subsidios aprobados durante estos periodos, ascendió a $6.231 millones como se puede apreciar en el Cuadro No.  07. 
Es de resaltar que para atender la aplicación del subsidio  en sitio propio, de 275 casos aprobados, la administración empleo  tres años y medio lo que refleja una acción paquidérmica de emplear 1.275 días en promedio. El mismo tiempo se aplica para el subsidio de vivienda en condiciones de habitabilidad.

CUADRO No. 07

VALOR DESEMBOLSO DE SUBSIDIOS QUE FUERON APROBADOS ​​​​​










En Millones $

	Modalidad
	2006
	2007
	2008
	2009
	Total

	Mejoramiento de

 Vivienda
	4.6
	165.2
	664.8
	781.4
	1.616.3

	Construcciones 

sitio propio
	0
	183.5
	1.123.9
	136.0
	1.443.5

	Condiciones de

Habitabilidad
	0
	5.6
	2.575.6
	594.7
	3.175.9

	Total
	4.6
	354.4
	4.364.3
	1.512.2
	6.235.7


Fuente: Metrovivienda 2009
La anterior situación nos demuestra que durante  los  tres años y medio  se aprobó un subsidio por día aproximadamente para las modalidades auditadas. Equivalente en promedio a $3.475.205 

3.1.3. Papel del  PNUD.  Proyecto Col/46930.
Es necesario registrar que el desembolso del efectivo de los subsidios de vivienda, que incluye las tres modalidades objeto de esta auditoría, se efectuó a través del  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD, dentro del proyecto Col/46930 “Programa de Apoyo a la Implementación de la Política del Hábitat de la Alcaldía Mayor de Bogotá. 2004-2008”, desde finales del año 2005, hasta el 15 de julio de 2008, gestionó los giros efectivos con el objeto de brindar asistencia jurídica especializada en la normatividad de vivienda, para el diseño, operación administración temporal, de Subsidios Distritales de Vivienda.

La Secretaría del Hábitat, a través de la Subdirección de Recursos Públicos retoma posteriormente el proceso operativo de las actividades relacionadas con el subsidio distrital de vivienda, en especial con la operatividad de las nuevas asignaciones, Metrovivienda queda gestionando el remanente de subsidios otorgados y aun no desembolsados.

El proyecto Col/46930 se enmarcó en el cumplimiento de los compromisos del Pacto por el Hábitat Digno dentro del enfoque de garantía, restitución y conciliación de derechos. En este sentido, las bolsas del Subsidio Distrital de Vivienda priorizadas por MetroVivienda, al interior de las cuales se focalizó la población objeto recursos, fueron:

1. Población en situación de desplazamiento interno forzado por la violencia, que tuvieran asignado el  Subsidio Familiar de Vivienda, otorgado por el Gobierno Nacional a través de Fonvivienda.

2. Población en situación de informalidad económica con ingresos inferiores o iguales a 2 SMMLV.

3. Población en situación de alto riesgo no mitigable que hacia parte de los Programas de Reasentamiento por Alto Riesgo no Mitigable de la Caja de la Vivienda Popular.

Frente al manejo financiero de los desembolsos se constató que en la ejecución del encargo fiduciario  se efectuaron ocho (8) giros de subsidio por mayor valor al autorizado por MetroVivienda  en cuantía de $31.586.425; así mismo se presentaron ocho (8) giros de subsidios con un valor menor al autorizado por MetroVivienda  por una cuantía de $ 6.017.205. Además, se evidenció que existen diferencias dentro de las conciliaciones por diferentes conceptos (notas débito, notas crédito y consignaciones pendientes por contabilizar, y notas débito no reportadas en extracto) no explicadas suficientemente. Por último, existen partidas conciliatorias con más de 11 meses de antigüedad pendientes de aclaración
.

Los recursos de los subsidios asignados se manejaron en un encargo fiduciario de administración, por contrato celebrado entre el PNUD y Fiducomercio hoy Fiduciaria Bogotá, el cual tenía vigencia hasta el 30 de agosto de 2008, igualmente el Convenio Col/46930 también finalizó el 30 de agosto de 2008, a partir de esta fecha los recursos que aún no han sido desembolsados están siendo administrados por MetroVivienda.

El convenio no se ha liquidado porque se esta adelantando la revisión de los desembolsos realizados a través del encargo Fiduciario con Fidubogotá.

3.2. EVALUACIÓN GESTIÓN CAJA DE LA VIVIENDA POPULAR
3.2.1.  Evaluación Plan de Desarrollo
En el marco de la Política Distrital de Hábitat orientada a garantizar un hábitat y entorno digno para los bogotanos de mayor pobreza, riesgo y vulnerabilidad, el Plan de Desarrollo Económico, Social y de Obras Públicas para Bogotá D.C. 2004 – 2008 “Bogotá sin Indiferencia,  un Compromiso Social contra la Pobreza y la Exclusión”, estableció dentro del Eje Urbano regional, el Programa “Hábitat desde los Barrios y las Unidades de Planeación Zonal  - UPZ”, como herramienta para abordar la problemática social de construcciones de vivienda con alta vulnerabilidad sísmica y precarias condiciones habitacionales producto de procesos de autogestión y autoconstrucción, poniendo en riesgo la vida y patrimonio familiar.  
Para efectos de su materialización, el Alcalde Mayor de Bogotá mediante Decreto 624 de 2006, asignó a la Caja de Vivienda Distrital la Operación del Proyecto de Mejoramiento de Condiciones de Vivienda del Subprograma de Mejoramiento Integral, descrito en el Artículo 295 del Decreto Distrital 190 de 2004 y delimitado en el Plano 22 del decreto 469 de 2003, denominado “Programa de Vivienda de interés Social”
Objetivo general del proyecto 

El Proyecto de Mejoramiento de las Condiciones de Vivienda tiene como objetivo general, desarrollar procesos permanentes de asistencia técnica, que le permitan a la población, mejorar la calidad habitacional y constructivas de las viviendas construidas en estratos 1 y 2, localizados en las Unidades de Planeamiento Zonal (UPZ) de Mejoramiento Integral, a fin de garantizar el derecho a la vida y a una vivienda digna.

Objetivos específicos 

· Ofrecer la información y asistencia técnica necesarias para garantizar que las construcciones de vivienda de estrato 1 y 2, desarrolladas en las UPZ de mejoramiento Integral, se ajusten progresivamente a las normas de sismo resistencia, urbanísticas y arquitectónicas.

· Desarrollar mecanismos institucionales, financieros y de gestión que permitan el reconocimiento de las viviendas.

· Diseñar herramientas que faciliten la evaluación técnica de las condiciones de sismo resistencia de las viviendas. Estas herramientas deben facilitar la interacción entre la población y las Curadurías Urbanas de la ciudad.

· Brindar supervisión técnica en la ejecución de las obras exigidas en el acto de reconocimiento y durante su vigencia.

· Mejorar las condiciones físicas de las viviendas, buscando superar sus carencias arquitectónicas, estructurales y de saneamiento básico.

3.2.2. Proyecto de Inversión No. 7328 – Mejoramiento de Vivienda en sus condiciones físicas

Meta: “Realizar la Asistencia Técnica a 6.580 familias para el mejoramiento de las condiciones físicas de su vivienda” (Ver Cuadro No. 08)
CUADRO No.08
PLAN DE ACCIÓN CAJA DE LA VIVIENDA POPULAR

CUMPLIMIENTO DE METAS POR VIGENCIA.
	2004
	2005
	2006

	PROG.
	EJECUTADA
	PROG.
	EJECUTADA
	PROG.
	EJECUTADA

	690
	0.00
	0.00
	1.540
	1.321
	85.71%
	300
	268
	89.33%


	2007
	2008
	TOTAL

	PROG.
	EJECUTADA
	PROG.
	EJECUTADA
	PROG.
	EJECUTADA

	600
	2.485
	414.17%
	0.00
	0.00
	0.00
	6.580
	4.074
	61.91%


Fuente: Secretaría Distrital de Planeación – SEPLAN Fecha de corte 31 diciembre 2008.
Indicador de Cumplimiento.
Cubrimiento de cobertura en Asistencia Técnica para mejorar las condiciones físicas de la vivienda
No. de Asistencias Técnicas Realizadas__  * 100 =  4.074  =  61.91%

No. de Asistencias Técnicas Programadas                6.580
Este indicador de eficacia del programa a través del grado de cumplimiento en la cobertura del servicio propuesta para la vigencia, señala que la gestión de la Caja de Vivienda Popular fue aceptable.
Unida la asistencia técnica a mejorar las condiciones físicas de viviendas de estrato 1 y 2, localizadas en sectores de la ciudad con alto riesgo por deslizamiento o inundación, que sumado a las precarias condiciones constructivas de las viviendas con altos índices de vulnerabilidad a los efectos de eventos naturales y particularmente a los movimientos sísmicos, la  Caja de la Vivienda Popular  plasmó la meta en dos acciones; la primera a “Mejorar 849 Viviendas en Reforzamiento Estructural y Habitabilidad” y la segunda, ha “Otorgar 253 Micro créditos para mejoramiento de Vivienda en Ciudad Bolívar”, como indicador de compromiso, presentando el siguiente avance en cada vigencia (Ver Cuadro No. 09):
CUADRO No. 09
PLAN DE ACCIÓN CAJA DE LA VIVIENDA POPULAR

COMPONENTE DE GESTIÓN – INDICADOR DE COMPROMISO 

	META
	2007
	2008
	TOTAL

	Descripción
	Progr.
	Ejecutado %
	Progr.
	Ejecutado %
	Progr.
	Ejecutado %

	Mejorar 849 viviendas
	2500
	249
	9.96
	600
	318
	53.00
	849
	567
	66.78

	Otorgar 253 micro créditos
	253
	219
	86.56
	0.00
	0.00
	0.00
	253
	219
	86.56


Fuente: Sistema de Seguimiento al Plan de Desarrollo – SEPLAN – Fecha de corte 31-12-2008

Presupuesto de Inversión

Para la vigencia 2004 – 2008, el Proyecto de Inversión 7328 Mejoramiento de Vivienda en sus Condiciones Físicas, presentó la siguiente ejecución:

CUADRO No. 10
PLAN DE ACCIÓN CAJA DE LA VIVIENDA POPULAR

COMPONENTE DE INVERSIÓN
	VIGENCIA
	EJECUCUION PRESUPUESTAL DE LA INVERSIÓN

	
	Presupuesto
	Giros Vigencia
	Giros Reservas Vigencia Anterior
	Total Giros

	2004
	$733.973.548
	$141.092.528
	$587.749.458
	$728.841.986

	2005
	$989.155.472
	$606.874.062
	$382.240.830
	$989.114.892

	2006
	$1.847.545.936
	$663.710.142
	$481,157,277
	$1.144.867.419

	2007
	$4.939.502.227
	$4.331.509.942
	$381.867.958
	$4.713.377.900

	Total 
	$8.510.177.183
	$5.743.186.674
	$1.833.015.523
	$7.576.202.197


Fuente: Caja de Vivienda Popular - Balance Social Vigencias 2006-2007

Considerando la respuesta de la administración al Informe Preliminar de Auditoria, se precisa que la inversión presupuestal segrego $4’487.515.274.00 para las asistencias técnicas, cifra contemplada en el análisis de los indicadores de inversión.
Indicadores de Inversión
CUADRO No. 11
PLAN DE ACCIÓN CAJA DE LA VIVIENDA POPULAR

INDICADORES DE INVERSIÓN
	Indicador
	Formula del Indicador
	Resultados Vigencia 2004 - 2008

	Ejecución de Inversión
	Total ejecución inversión (Giros)

Total presupuesto definitivo Invs.
	7’576.202.197  *  100
8.510.177.183
	89.03%

	Inversión Percápita
	Inversión ejecutada por problema
No. total familias beneficiadas
	4’487.515.274
4.074
	$1’101.501.04

	Inversión Percápita
	Inversión ejecutada por problema 
No. Total viviendas con reforzamiento estructural y  condiciones de habitabilidad
	4’487.515.274
567
	$7’914.489.01


Cuadro Consolidado por el Grupo Auditor
En el cuadro anterior se observa que la Caja de Vivienda Popular responsable de operar la asistencia técnica por cada familia beneficiada con el subsidio de vivienda distrital invirtió en promedio $1’101.501.04 para asistir técnicamente a los posibles hogares objeto de subsidio de vivienda en las tres modalidades de estudio.   

Sin embargo, ante una ejecución efectiva de 567 subsidios a la fecha, el indicador de Inversión Percápita señala que por cada familia beneficiada con el subsidio de vivienda, la Caja de la Vivienda Popular  invirtió  $7’914.489.01 por cada asistencia técnica. Esta situación que pone entredicho la gestión de la entidad, desfavorable desde este punto vista; peor aún, si sumado al anterior gasto se agrega el valor del subsidio de vivienda distrital en las modalidades que ocupa la evaluación (Ver Cuadro No. 12), la política distrital de hábitat determinada a reparar la precarias condiciones de habitabilidad resultaría onerosa y compleja de resolver. Los indicadores así lo evidencian:

CUADRO No. 12 

VALOR DEL SUBSIDIO DISTRITAL MAS LA INVERSIÓN PERCÁPITA POR PROBLEMA SOCIAL, INCREMENTA EL VALOR DE L A VIVIENDA INTERVENIDA 
	Modalidad Subsidio de Vivienda Distrital
	Valor Subsidio Asignado
	Inversión Percápita (Asistencia técnica)
	Valor total por unidad de Obra Construida.

	Construcción en sitio propio(obra nueva)
	$8’568.000
	$7’914.489.01
	16’482.489.01

	Reforzamiento estructural
	$4’692.000
	$7’914.489.01
	12’606.489.01

	Mejoramiento condiciones habitabilidad
	$2’819.050
	$7’914.489.01
	10’733.539.01


  Cuadro Consolidado por el Grupo Auditor
La problemática de las críticas condiciones constructivas de vivienda de los sectores informales de la ciudad se refleja en los resultados de la Encuesta de Calidad de Vida -2007 realiza por la Secretaría Distrital de Planeación en conjunto con el DANE, estimando que hay cerca de 1.978.528 hogares, de los cuales 307.945 se encuentran en situación de déficit. De estos hogares, el 7,4% presentan déficit cuantitativo, es decir son los principales demandantes de nuevas soluciones habitacionales y el 8,2% equivalente  a 162.124 hogares, presentan déficit en las condiciones habitacionales de la vivienda.
El panorama no es muy alentador, 1.3 billones de pesos le costaría a la ciudad de Bogotá, resolver el problema social de las viviendas construidas  con las deficiencias físicas, ambientales y legales, bajo el marco de la Política Pública de Vivienda y actual Administración Distrital que delega la responsabilidad operativa en la Caja de la Vivienda Popular. De ahí, la exigencia de generar nuevas alternativas de operación urbana, revisando el actual proceso de operación del Programa de Mejoramiento de Vivienda, racionalizando los recursos de inversión y atendiendo en forma oportuna y eficiente la complejidad del problema urbano en los sectores marginales de la ciudad. 

3.2.2.1. Hallazgo Administrativo – Deficiencias en el Sistema de Control y  Planeación de Actividades que soportan el Proyecto de Inversión del Programa de Mejoramiento de Vivienda en sus condiciones físicas.
Los hechos que soportan la evaluación del Plan de Desarrollo así lo demuestran; para la administración distrital resultaría complejo y oneroso resolver la problemática social de aproximadamente 162.000 predios en proceso de consolidación urbana y arquitectónica, que presentan precarias condiciones constructivas y alta vulnerabilidad de las viviendas, bajo el marco de la Política Pública de Vivienda y actual Administración Distrital que delega la responsabilidad operativa en la Caja de la Vivienda Popular. 

Situación que obliga a la Caja de Vivienda Popular a generar nuevas alternativas de operación urbana, revisando el actual proceso de operación del Programa de Mejoramiento de Vivienda, racionalizando los recursos de inversión y atendiendo en forma oportuna y eficiente la complejidad del problema urbano generado por el acelerado proceso de urbanizaciones que se vienen desarrollando de forma ilegal en los sectores marginales de la ciudad.

Aunado a la anterior observación, la evaluación a 593 expedientes (Identificada en su oportunidad por la Caja de la Vivienda Popular que reporta los avances de obra de construcción),  como muestra de auditoria de aproximadamente 2.700 en proceso de ejecución, evidenció irregularidades en la consolidación de las actividades que soportan la materialización de la asistencia técnica, a saber:

· 252 expedientes presentan doble estudio de asistencia técnica, proceso que conllevó la ejecución de las siguientes actividades: La viabilidad técnica del predio (levantamiento físico de la vivienda, dimensiones, niveles, registro fotográfico y demás actividades para dar inicio a los diseños de obra); los diseños arquitectónicos y estructurales del proyecto de construcción y reforma de la vivienda (Memoria del diseño estructural y sismorresistente según NSR/98) y el Presupuesto de Obra de la propuesta de construcción. 
· 80 expedientes presentan renuncia por parte del beneficiario al subsidio de vivienda distrital, previa la asistencia técnica y gasto de inversión por este concepto.

· 17 expedientes presentan doble trámite de licencia de reconocimiento ante la curaduría urbana, por desistimiento tácito de la primera solicitud de licencia ante el incumplimiento del oferente, afectando el subsidio de vivienda asignado al beneficiario. 

Hechos que evidencian las deficiencias de planeación, cuatro años después de iniciado el proceso de asistencia técnica, los resultados no son los esperados: de 252 expedientes en trámite para reforzamiento estructural, 29 presentan obra terminada. Incumpliendo lo normado en el artículo 2, literal b, c y h de la Ley 87 de 1993. 

La causa de lo anterior es el deficiente seguimiento a las actividades  de las áreas involucradas.
El efecto esta  determinado por la gestión tardía y antieconómica  en la ejecución de los recursos.
3.2.3. Evaluación a los Expedientes que Soportan la Materialización del  Subsidio Distrital de  Vivienda

La evaluación se realizó a 593 expedientes como muestra de auditoria, de aproximadamente 2.700 expedientes en proceso de ejecución por parte de la administración pública. La información reportada por la Caja de la Vivienda Popular deja ver las características de ejecución y estado de los expedientes  objeto de la evaluación. (Ver Cuadro No. 13)
CUADRO No. 13
EVALUACIÓN EXPEDIENTES SUBSIDIOS DE VIVIENDA DISTRITAL

ESTADO DE EJECUCIÓN MUESTRA SELECCIONADA

	Tipo de subsidio
	Estado de ejecución
	Total

	Mejoramiento de Vivienda en Condiciones de Habitabilidad
	Obra con ajustes después de entrega
	1

	
	Obra en ejecución
	5

	
	Obra en solicitud de desembolso
	12

	
	Obra liquidada
	109

	
	Obra suspendida
	1

	
	Obra terminada
	45

	
	Renuncia 
	5

	Total Habitabilidad 
	178

	Mejoramiento de Vivienda Reforzamiento Estructural
	Asistencia técnica en proceso
	48

	
	Licencia de construcción en proceso
	21

	
	No viable por afectación urbanística
	4

	
	Obra con anticipo sin iniciar
	8

	
	Obra en ejecución
	11

	
	Obra en proceso de concertación
	14

	
	Obra en solicitud de desembolso
	67

	
	Obra terminada
	29

	
	Renuncia
	50

	Total Reforzamiento
	252

	Rural
	Obra en ejecución
	8

	
	Obra en proceso de concertación 
	4

	
	Obra en solicitud e desembolso
	15

	
	Renuncia
	2

	Total Rural
	29

	Construcción en Sitio Propio
	Asistencia técnica en proceso
	18

	
	Licencia de construcción en proceso 
	12

	
	No viable por afectación urbanística
	3

	
	Obra con anticipo sin iniciar
	1

	
	Obra en ejecución
	1

	
	Obra en proceso de concertación
	71

	
	Obra en solicitud de desembolso
	3

	
	Obra terminada
	1

	
	Oferente Externo
	2

	
	Renuncia
	22

	Total Construcción
	134

	Gran Total
	593


Del cuadro anterior se concluye:

El 13.33% de los beneficiarios del subsidio de vivienda distrital, equivalente a 79 expedientes, renunciaron por voluntad propia (venta del predio, superan la necesidad y fallecimiento de personas), otros renuncian por la tramitología en la adjudicación y desembolso del subsidio, que para el caso en estudio supera los cinco (5) años de trámite y finalmente, porque no comparten los diseños arquitectónicos y estructurales para modificar su vivienda.

El proyecto con mayor ejecución de obra y solución al problema social de las viviendas, corresponde al mejoramiento de vivienda en condiciones de habitabilidad, prácticamente las obras de adecuación de los servicios de cocina y baño se han ejecutado en un 100%.

El proyecto de reforzamiento estructural presenta dificultades de trámite de la licencia de reconocimiento ante la curaduría urbana y de asistencia técnica a pesar de los estudios realizados tanto en el 2004 como en el 2006. De 252 expedientes en trámite, 29 presentan obra terminada

El proyecto de construcción en sitio propio no presenta ejecución de obra, de 134 expedientes tan solo dos (2) presentan ejecución de obra, en un periodo de cinco (5) años, probablemente por negligencia de la administración pública que no asiste con oportunidad e idoneidad la complejidad y magnitud del problema o porque simple y llanamente no esta preparada para atender este tipo de adversidades de la población bogotana más pobre que habita  en los sectores marginales de la ciudad. 

Negligencia de la  Caja de Vivienda Popular, que incurre en irregularidades de forma y fondo, por incumplimiento de sus obligaciones de control y supervisón en la operación del proyecto de mejoramiento de vivienda. 

Irregularidad de fondo

3.2.3.1.  Hallazgo Administrativo con Incidencia Fiscal.

Hechos irregulares constitutivos de Hallazgos Fiscales, en razón a las omisiones en que incurrió  la Caja de Vivienda Popular, en el cumplimiento de las acciones a su cargo, relacionadas con la asistencia técnica necesaria a los beneficiarios del subsidio de Vivienda Distrital.
De conformidad con el Decreto Distrital No. 624 del 29 de diciembre de 2006, corresponde a la Caja de Vivienda Popular, la operación del Proyecto de Mejoramiento de condiciones de Vivienda, el cual tiene como objetivo general, desarrollar  procesos permanentes de asistencia técnica que le permitan a la población, mejorar la calidad habitacional y constructiva de las viviendas de los estratos 1 y 2 (Artículo 2º)

Adicionalmente, la norma en cita prevé en su Artículo 3º, que la Caja de la Vivienda Popular está obligada a orientar las siguientes acciones:
“(…)

a) Ofrecer la información y asistencia técnica necesaria para garantizar que las construcciones de vivienda de estrato 1 y 2, desarrolladas en las UPZ de Mejoramiento Integral, se ajusten progresivamente a las normas de sismo resistencia, urbanísticas y arquitectónicas.

b) (…)

c) Diseñar herramientas que faciliten la evaluación de las condiciones de sismo resistencia de las viviendas. Estas herramientas deben facilitar la interacción entre la población y las curadurías urbanas de la ciudad.

d) Brindar supervisón técnica en la ejecución de las obras exigidas en el acto de reconocimiento y durante al vigencia.

e) Mejorar las condiciones físicas de las viviendas, buscando superar sus carencias arquitectónicas, estructurales y de saneamiento básico.” 
Así mismo, las Fases Operativas del Programa de Mejoramiento de Vivienda, señalan que para la Fase 1, corresponde adelantar el diagnóstico técnico del predio objeto de las mejoras físicas, que incluye entre otras acciones, determinar la norma urbana, las normas de sismo resistencia, planos arquitectónicos y planos estructurales, estudios técnicos y pruebas de laboratorio requeridos.

Para la época de los hechos, se tiene que surtida la Fase 1, se daba inicio a la Fase 2, correspondiente a los trámites de la Licencia de Construcción  o  al Acto de Reconocimiento ante la Curaduría Urbana, lo cual implicaba que la viabilidad técnica a cargo de la Entidad debía estar totalmente consolidada, esto es,  surtido  el adelantamiento arquitectónico y estructural de la vivienda, así como el análisis de vulnerabilidad sísmica. Evento, en el cual, la Caja de la Vivienda Popular, procedía a solicitar al beneficiario del citado subsidio, la suscripción del correspondiente Contrato de Prestación de Servicios con uno de los oferentes inscritos en el Banco de Oferentes seleccionados por la Entidad, responsable del trámite de la Licencia de Construcción o del Acto de Reconocimiento ante la Curaduría Urbana.  

Resulta oportuno tener en cuenta que de manera general el objeto contractual de los señalados Contratos de Prestación de Servicios suscritos por los beneficiarios del subsidio de vivienda con los oferentes, es el de realizar los trámites necesarios para la obtención de la Licencia de Construcción o del Acto de Reconocimiento ante la Curaduría Urbana correspondiente, bajo la supervisón e interventoría a cargo  de la Caja de la Vivienda Popular.

De manera contraria a lo previsto por los referidos actos administrativos, este Ente de Control evidenció  que en  17 Contratos de Prestación de Servicios, suscritos por beneficiarios del subsidio de vivienda con oferentes, no se cumplió con el objeto contractual consistente en realizar los trámites necesarios para la obtención de la correspondiente licencia de construcción o del Acto de Reconocimiento, con ocasión de los cuales la Caja de la Vivienda Popular  había autorizado el primer desembolso del 70% del valor total de los Contratos de Prestación de Servicios, relacionados en el Cuadro No. 08, equivalente a CINCO MILLONES OCHOCIENTOS CUARENTA Y SIETE MIL SEISCIENTOS SESENTA PESOS  ($5’847.660) M/CTE., valor que para el presente caso se constituye en el detrimento patrimonial causado al Distrito Capital, como quiera que los trámites adelantados por los correspondientes oferentes fueron desistidos por la Curaduría Urbana, por desatención de lo señalado en el Acta de Observaciones y Correcciones,  proferida por el Curador Urbano a la revisión técnica, jurídica, estructural, urbanística y arquitectónica del proyecto radicado por los oferentes. 

CUADRO No. 14
EXPEDIENTES QUE PRESENTAN IRREGULARIDADES 

 INCUMPLIMIENTO DEL OBJETO CONTRACTUAL   CPS

	No.
	Cédula
	Dirección
	Fecha de suscripción CPS
	Nombre Oferente
	Valor Total

CPS
	Primer Desembolso

70%

	1
	41605730
	CL48X BIS SUR No. 2D-20 ESTE
	15-02-2007
	Leonel Vergara  G
	$703.800
	$492.660

	2
	19137267
	CL 92 SUR No. 5-45 SUR
	16-02-2007
	Alfredo Ordóñez P
	$703.800
	$492.660

	3
	41571110
	CL 48D SUR No. 10D-26
	09-04-2007
	Fidel Hernández
	$703.800
	$492.660

	4
	20176636
	CL 48 A SUR No. 1-17ESTE
	15-02-2007
	Leonel Vergara  G
	$703.800
	$492.660

	5
	20245750
	DG 46 SUR No. 5L -30
	09-04-2007
	Fidel Hernández
	$703.800
	$492.660

	6
	21077963
	CL 40 SUR No. 121-30
	Sin fecha
	Fidel Hernández
	$703.800
	$492.660

	7
	41315406
	CR 1 F No. 48 R-30 SUR
	Sin fecha
	Leonel Vergara  G
	$703.800
	$492.660

	8
	41733463
	CL 48X BIS A SUR No. 2D-27
	15-02-2007
	Leonel Vergara  G
	$342.720
	$239.904

	9
	41486276
	CL48Y BIS SUR No. 2-Este 82
	Sin fecha
	Leonel Vergara  G
	$342.720
	$239.904

	10
	41643367
	CR 3 A ESTE No. 48- 14 SUR
	25-05-2007
	Leonel Vergara  G
	$342.720
	$239.904

	11
	19409105
	CR3 A BIS ESTE No.48X-26
	Sin fecha
	Leonel Vergara  G
	$342.720
	$239.904

	12
	51610862
	CL48 C SUR No. 12 A- 24
	Sin fecha
	Fidel Hernández
	$342.720
	$239.904

	13
	79511938
	CL 81 A BIS SUR 6B 40 ESTE
	16-02-2007
	Alfredo Ordóñez P. 
	$342.720
	$239.904

	14
	2879158
	CR 6D ESTE No. 93-22 SUR
	16-02-2007
	Alfredo Ordóñez P. 
	$342.720
	$239.904

	15
	20325413
	CR 17C ESTE No. 87 A 03 SUR
	Sin fecha
	Jesús A. Martínez
	$342.720
	$239.904

	16
	23275749
	CR 1D BIS ESTE No. 65F- 13 SUR
	Sin fecha
	Edgar F. Quiñónez
	$342.720
	$239.904

	17
	41375309
	Diag. 57 SUR No. 1-96 ESTE
	Sin fecha
	Edgar F. Quiñónez
	$342.720
	$239.904

	TOTAL PRESUNTO DETRIMENTO PATRIMONIAL (Primer Desembolso)
	$5’847.660


Responsabilidad del presunto detrimento que es atribuible a la Caja de la Vivienda Popular, Dirección de Mejoramiento de Vivienda, en razón a que según las correspondientes Actas de Observaciones y Correcciones  la mayoría de los predios se encuentran  “en amenaza alta por fenómenos de remoción en masa, evento en el cual es necesario que se anexen cortes  y fotografías del terreno (mostrando el entorno) a partir de los cuales se pueda determinar la pendiente del mismo (colocar de manera explícita en los cortes, el valor de la pendiente máxima). Según lo establecido en la Resolución No. 227 de julio 13 de 2006, en terrenos con pendiente superior al 17%, deberán realizarse estudios geotécnicos y de estabilidad de taludes que tengan en cuenta lo estipulado en la sección A.2.4.1.6 y el título H de las NSR-98”, estudios que en los señalados casos no habían sido adelantados previamente a  la autorización de la suscripción de los aludidos Contratos de Prestación de Servicios.

Corrobora lo anteriormente expuesto, algunos de los apartes del texto de las Actas de Observaciones y Correcciones de las Curadurías Urbanas, que al respecto añaden: “(…) Debido al nivel de amenaza en la cual se encuentra el predio, es necesario sustentar adecuadamente la posibilidad de construir en el mismo, de otra forma será desistido” (subrayado fuera de texto).

Como podemos observar, en los referidos casos la Caja de la Vivienda Popular inobservó la Resolución No. 227 de julio 13 de 2006,  que de manera expresa dispone que en terrenos con pendiente superior al 17%, deberán realizarse estudios geotécnicos y de estabilidad de taludes que tengan en cuenta lo estipulado en la sección A.2.4.1.6 y el título H de las NSR-98, omisión que la hace presuntamente responsable de la pérdida de los dineros desembolsados para el pago de los oferentes que tenían que adelantar el trámite de otorgamiento de la licencia urbanística o del  Acto de reconocimiento contratado con el beneficiario del subsidio, quienes a la postre no pudieron cumplir con las obligaciones pactadas, como quiera que la Caja de Vivienda Popular no contaba con los señalados estudios. 

Como consecuencia de la omisión señalada, tuvo lugar el detrimento causado al Tesoro Distrital, el cual en cada uno de los casos sería mayor, máxime si se tiene en cuenta que la misma Entidad a la postre fue quien adelantó los correspondientes  trámites ante las Curadurías Urbanas con el supervisor de los contratos suscritos entre los beneficiarios y  los oferentes, quien a su turno es un contratista de la Entidad a quien el Distrito Capital le remunera los servicios prestados, como quiera que los oferentes que iniciaron los trámites no concluyeron los mismos una vez  la Administración dio cumplimiento a las observaciones efectuadas por la  Curaduría  Urbana. 

Es objeto de reproche el daño causado al patrimonio del distrito capital, del cual hacen parte los recursos provenientes del Subsidio de Vivienda Distrital, atribuible, entre otras causas, a la desatención de la Caja de Vivienda Distrital para garantizar el cumplimiento de la inversión de estos recursos, destinados a legitimar el derecho a una vivienda digna para los bogotanos  de mayor pobreza, riesgo y vulnerabilidad.

Resarcimiento del presunto daño patrimonial del cual deberá responder la Caja de la Vivienda Popular, en atención a que como quedó expuesto, la misma omitió el cumplimiento de las funciones a su cargo en materia de la asistencia técnica debida a los beneficiarios del subsidio de vivienda señalados en el anterior cuadro. 

Irregularidades en el Sistema de Manejo y Control de Archivo que Soporta la Documentación Pública de los Expediente

La Dirección de Mejoramiento de Vivienda, área responsable de  la operación y manejo de la información que soporta la ejecución de los subsidios de vivienda en las modalidades reforzamiento estructural, construcción en sitio propio y mejoramiento de condiciones de habitabilidad, presenta inconsistencias en el proceso de identificación y regulación del archivo;  la evaluación a la muestra, así lo evidenció:
3.2.3.2. Hallazgo Administrativo con Incidencia Disciplinaria.

Se archivan documentos públicos sin fecha de radicación y legalización por las partes involucradas en el proceso de ejecución de los subsidios de vivienda 

Doce (12) expedientes revelan que el Acta de Liquidación Bilateral del Contrato de Prestación de Servicios prescinde de la fecha de perfeccionamiento y firma de las partes involucradas en el proceso (beneficiario del subsidio, contratista y supervisor técnico delegado por la Caja de Vivienda Popular). Ver Cuadro No. 15
CUADRO No. 15
INCONSISTENCIAS DE CONTROL Y SUPERVISIÓN 

ACTA DE LIQUDACIÓN BILATERAL CONTRATO
	No. 
	EXPEDIENTE
	No. 
	EXPEDIENTE
	No. 
	EXPEDIENTE

	1
	41605730
	5
	20245750
	9
	41486276

	2
	19137267
	6
	21077963
	10
	41643367

	3
	41571110
	7
	41315406
	11
	19409105

	4
	20176636
	8
	41733463
	12
	51610862


3.2.3.3.  Hallazgo Administrativo con Incidencia Disciplinaria.

El 100% de los expediente evaluados dan a conocer documentos firmados por los beneficiarios del subsidio autorizando a la administración a cumplir funciones de ejecución sin fecha de perfeccionamiento, número radicación o recibo del funcionario público responsable del trámite respectivo  

Esta modalidad utilizada por la Dirección de Mejoramiento de Vivienda, obligando al beneficiario del subsidio de vivienda a firmar autorizaciones (como desembolsos, actas de iniciación de contratos de obra civil, actas de terminación de obras, acta liquidación, otrosí de contratos, autorización de movilización de recursos), anticipándose a los hechos y al resultado positivo o negativo del trámite correspondiente, da cuenta de la desinformación y desorganización de los documentos que soportan el expediente; es decir, no se logra descifrar en que estado se encuentra la ejecución del Subsidio de Distrital de Vivienda.
3.2.3.4.  Hallazgo Administrativo – El proceso de organización e identificación del archivo general del programa de mejoramiento de vivienda, es caótico, impreciso y desordenado.  
El 100% de los expedientes evaluados prescinden del número de folio como mecanismo de identificación propia de la lista de chequeo y control del documento archivado; de ahí, que el proceso de identificación a terceros se convierta en un verdadero caos, trámites como los correspondientes  ante las Curadurías Urbanas se encuentran por todas partes del expediente o simplemente, el documentos más relevante no se encuentran archivado.

Los expedientes no contemplan ningún tipo de información referente al avance de ejecución del contrato civil de obra de construcción; peor aún, no se evidencia la gestión y control de la Interventoría a cargo de la Dirección de Mejoramiento de Vivienda.
3.2.3.5. Hallazgo Administrativo – La documentación que soporta el registro y avance de ejecución de los Contratos de Obra Civil carecen de fecha de perfeccionamiento y firma de las partes.
Se evidenció que los Contratos de Obra Civil suscrito entre el beneficiario del subsidio distrital y el contratista con el objeto de ejecutar las obras relacionadas con el mejoramiento de la vivienda, no presentan fecha de perfeccionamiento, deficiencia corroborada también en las actas de iniciación y terminación de obra, hecho que imposibilitó determinar la relación cronológica de los eventos ocurridos y el cumplimiento de los plazos contractuales. Igualmente se evidenció que la mayoría de las actas de iniciación y terminación de obra no se encuentran debidamente firmadas y legalizadas por la Interventoría, que para el caso que nos ocupa corresponde al Universidad Distrital. (Ver Cuadro No. 16) 

CUADRO No. 16
EXPEDIENTES QUE REPORTAN INCONSISTENCIA EN LOS CONTRATOS DE OBRA CIVIL  POR FECHA DE PERFECCIONAMIENTO Y FIRMA DE ACTAS DE OBRA

	No.
	EXPEDIENTE
	No.
	EXPEDIENTE
	No.
	EXPEDIENTE
	No.
	EXPEDIENTE

	1
	82868
	19
	11480427
	37
	80364522
	55
	13625065

	2
	207982
	20
	19109133
	38
	14115008
	56
	80272157

	3
	425246
	21
	19197685
	39
	14224992
	57
	11252199

	4
	1106604
	22
	52456069
	40
	16638813
	58
	3270196

	5
	1293919
	23
	52524192
	41
	17057945
	59
	41427101

	6
	2062395
	24
	63490363
	42
	17061033
	60
	52203884

	7
	2276748
	25
	79204252
	43
	79268478
	61
	2930017

	8
	2919518
	26
	79444256
	44
	19384215
	62
	4082377

	9
	3002284
	27
	3220654
	45
	35485087
	63
	41452151

	10
	3003180
	28
	17099436
	46
	23689379
	64
	41432391

	11
	3084803
	29
	17190244
	47
	24029936
	65
	39797890

	12
	4147842
	30
	19086813
	48
	30707828
	66
	39747538

	13
	4564127
	31
	19156415
	49
	5945747
	67
	19163689

	14
	5786141
	32
	19236890
	50
	19375350
	68
	21075778

	15
	5817530
	33
	19324637
	51
	20322001
	69
	439493

	16
	5980053
	34
	41550371
	52
	19154614
	70
	20299615

	17
	11251922
	35
	52051723
	53
	17154538
	71
	20246003

	18
	11439737
	36
	79591120
	54
	17078753
	72
	13625065


En síntesis, frente al control de los expedientes, el desempeño institucional no es el más adecuado, el proceso de operación e identificación del archivo, presenta inconsistencias en la implementación de los elementos que regulan su manejo y custodia; circunstancias internas como el descuido y omisión por parte de los servidores públicos, responsables de la Operación del Proyecto de Mejoramiento de vivienda en sus condiciones físicas, que archivan documentos oficiales sin fecha de radicación y legalización por las partes involucradas en el proceso, causan eventos negativos que por su constante ocurrencia, acreditan el protocolo burocrático de la entidad, quebrantando la confianza del beneficiario del subsidio que observa como se retrasa y obstaculiza la adecuación física de su vivienda. 

Actos que contravienen la Ley 594 de 2000 Ley General de Archivo, que en su Artículo 4. Principios Generales, reza:  

· “Fines de los archivos. El objetivo esencial de los archivos es el de disponer de la documentación organizada, en tal forma que la información institucional sea recuperable para su uso de la Administración en el servicio al ciudadano y como fuente de la Historia. 

Por lo mismo, los archivos harán suyos los fines esenciales del Estado, en particular los de servir a la comunidad y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitución y los de facilitar la participación de la comunidad y el control del ciudadano en las decisiones que los afecten, en los términos previstos por la Ley.

· Importancia de los archivos. Los archivos son importantes para la Administración (…), porque los documentos que los conforman son imprescindibles para la toma de decisiones basadas en antecedentes. 

· Institucionalidad e instrumentalidad. Los documentos institucionalizan las decisiones administrativas y los archivos constituyen una herramienta indispensable para la gestión administrativa, económica, política y cultural del Estado y la administración de justicia; son testimonio de los hechos y de las obras; documentan las personas, los derechos y las instituciones. Como centros de información institucional contribuyen a la eficacia, eficiencia y secuencia de las entidades y agencias del Estado en el servicio al ciudadano. 

· Responsabilidad. Los servidores públicos son responsables de la organización, conservación, uso y manejo de los documentos. 

La causa de los Hallazgos Administrativos con Incidencia Disciplinaria, descritos en los numerales 3.2.3.2 y 3.2.3.3; indican que se presenta una deficiencia en el sistema de control interno, que se ve reflejada en la desorganización de la documentación, razón por la cual  no se cuenta con una información institucional real, veraz, eficiente y oportuna, lo cual impide el seguimiento por parte de la administración y los entes de control.
3.2.4. Resultados de la Vista Fiscal de Auditoria a los predios objeto de mejoras de construcción 

Los subsidios son el resultado de la concertación de acciones entre los beneficiarios y la Caja de la Vivienda Popular, al final de estas, se concluye un proceso, con la ejecución de un contrato de obra,  que busca mejorar las condiciones de vida de muchos habitantes de diferentes localidades de Bogotá, sin embargo, los resultados no en todos los casos terminan satisfactoriamente. 

3.2.4.1. Hallazgo administrativo - Deficiencias en la calidad de las obras ejecutadas y terminadas.
Practicada la visita técnica de Inspección de Auditoría a 67 predios objeto de aplicación del subsidio de vivienda distrital para mejorar las condiciones físicas de habitabilidad, se evidenció que para los diferentes tipos de construcción ejecutada, la mala calidad es una constante de las obras y terminados de las mismas, evento que sumado a los diversos problemas que se presentaron con los contratistas, su incumplimiento en los cronogramas de ejecución, la lentitud en la ejecución de las obras, y la deficiente capacidad técnica para la ejecución de las mismos, permiten concluir que las anomalías fueron recurrentes en muchos frentes de trabajo.  

Si bien es cierto que las obras ejecutadas se desarrollaron en sectores de estratos bajos, no es una condición para ejecutarlas deficientemente; tampoco para que se haya abusado de la buena fe del beneficiario del subsidio, que para la mayoría de los casos, se quejaron de la actitud del contratista que asigno hasta cinco maestros en el frente de trabajo, cada uno trabajando independiente del otro y en diferente lapso de tiempo, circunstancia que generó todo tipo de problemas y retraso de las obras. 

Sin importar el sitio donde se realicen o el beneficiario, las obras en general deben ser realizadas adecuadamente con la rigurosidad técnica  que exigen. Existen normas técnicas y de calidad  para cada una de las actividades a realizar en una obra civil- En especial las obras de reforzamiento tienen fines específicos ligados a la necesidad de mitigar o minimizar la vulnerabilidad sísmica de una construcción, razón por la cual estas labores corresponden a un trabajo calificado para que el objetivo sea alcanzado. De igual manera la ley 400 de 1997 señala los requisitos profesionales necesarios para la ejecución de los trabajos 

En síntesis, la visita técnica evidenció que las obras ejecutadas fueron construidas con deficiencias constructivas, razón por la cual la calidad de las mismas no es el reflejo de un trabajo técnicamente realizado, por el contrario los acabados finales dejan mucho que desear, generando dudas con respecto a las selección de los oferentes y sobre la efectividad de la Interventoría, esta última bajo el control y responsabilidad de la Caja de la Vivienda Popular. 
Las deficiencias constructivas pueden significar no sólo un mal aspecto a las construcciones, sino  influir en la vulnerabilidad sísmica de las edificaciones. 

La ley 400 de 1997 señala en el Título VI  las calidades y requisitos de los profesionales (diseñadores, revisores de  diseños, directores de construcción y supervisores técnicos).

A raíz de lo descrito, los beneficiarios a pesar de estar agradecidos con el subsidio otorgado, se quejan de la falta de calidad de las obras terminadas, perdiéndose imagen institucional de la Caja de Vivienda frente a los ciudadanos.

Aunado a lo anterior, se observa un incumplimiento a lo señalado en el Artículo 2, Literales a, b y c de la Ley 87 de 1993. 

3.2.4.2. Hallazgo Administrativo – Irregularidades de la Interventoría por omisión de sus funciones de control y supervisión técnica de los proyectos de construcción objeto del subsidio distrital de vivienda.

De la evaluación efectuada, se constató que la Interventoría no ejerció sus funciones técnicas de control para garantizar la correcta ejecución y calidad de las obras, con base en las especificaciones generales y particulares definidas del proyecto objeto del subsidio distrital de vivienda bajo la gestión de la Caja de la Vivienda Popular; así mismo, porque omitió exigir al contratista el empleo de personal técnico capacitado y eficiente para el buen desarrollo de la obra y haber solicitado su cambio ante eventos como los denunciados por la mala calidad de las obras.

De acuerdo a lo manifestado por algunos beneficiarios del subsidio seleccionados en la muestra y a los cuales se les efectúo visita al predio, los maestros de obra, contratados por los oferentes, no cumplían  con sus obligaciones y en algunos casos no eran competentes técnicamente para asumir la obra. Hecho que se puede evidenciar en los siguientes expedientes: 
· Expediente 28190684
Se evidenció deficiencias en la instalación de las tejas y puerta de entrada a la vivienda; existe filtración de agua en la cubierta instalada. 

La observación se ratifica en virtud a que la Administración identifico las inconformidades en el ítem de cubierta e instalación  de la puerta, solicitando  al contratista corregir las deficiencias.
· Expediente 41359521
Se observó mala calidad en la ejecución de los muros construidos, no están construidos con la verticalidad que estipulada en las especificaciones, ni se da  cumplimiento de los requisitos constructivos para mampostería establecidos en la NSR-98 capítulo D.4
A pesar que la CVP argumenta que el muro “se encontraba construido con anterioridad a la intervención de la vivienda”, las obras de reforzamiento estructural  del primer piso de la vivienda incluyeron la construcción de columnetas y vigas para el  confinamiento del muro. Si este se encontraba con deficiencias de verticalidad lo adecuado hubiese sido demolerlo y remplazarlo por uno que  cumpliera con los requisitos constructivos y en el que resulte efectivo el fin de las obras que corresponde al reforzamiento de la estructura para minimizar el riesgo sísmico. Ver foto  No 1.
En virtud de lo anterior la CVP debe tomar los correctivos necesarios para corregir la deficiencia presentada.
· Expediente 41622364
Hizo falta pintar con anticorrosivo los perfiles metálicos, lo cual puede generar un deterioro rápido de los mismo, igualmente se observó que se colocaron las tejas de manera deficiente originando filtraciones de agua. 
La CVP  para  la liquidación del contrato solicitará al contratista hacer las correcciones necesarias. 

· Expediente 1029051
No dejaron el desnivel necesario de los sifones en las áreas de baño y cocina, razón por la cual se presenta un apozamiento de las aguas.
La CVP se compromete a solucionar la deficiencia identificada.
· Expediente 79359038
El proceso de pega de los muros no fue el adecuado, al igual que la fundida de las vigas de coronación y de las columnas.
La CVP  argumenta que el proceso de anclaje de  los muros es confiable, sin embargo, la observación de la Contraloría de Bogotá se refiere a que durante la construcción del muro no se siguieron los requisitos constructivos de mampostería contemplados en el capítulo D.4 de la NSR-98 y en que se  indica la necesidad de la pega vertical y horizontal en todo el espesor del muro cuando se utilizan en su construcción unidades de perforación horizontal. De igual manera la  Norma especifica como espesor máximo de junta de pega 10 mm los cuales fueron superados en la construcción tal como se muestra en la  Foto No. 2.
En virtud de lo anterior la CVP debe tomar los correctivos necesarios para corregir la deficiencia presentada.

· Expediente 440399
En virtud a que CVP acordó con el oferente corregir las observaciones al ítem 12.3 Suministro e instalación de 1 marco en lámina, y 12.4  estas serán objeto de seguimiento.

· Expediente 1189250
De acuerdo a lo expresado por la CVP se hará seguimiento a la instalación de la cerradura pomo puerta interna Bell Word para la alcoba marca Schlage.

· Expediente 39714108
Con base en las explicaciones  dadas por la CVP, se admite la diferencia en las medidas de cubierta y las atribuye a la pendiente en la cual se instaló, señalando que el valor de este ítem será compensado con el enchape del piso de la cocina dado que el contrato no se ha liquidado. Este ente de control realizará el seguimiento  respectivo.

· Expediente 39720554
Se verificará la instalación del lavamanos de referencia Acuacer o similar, teniendo en cuenta que la obra se encuentra recibida por el beneficiario del subsidio.

Aunque la corrección de las deficiencias descritas en el numeral 3.2.4.2., están contempladas por la CVP para ser realizadas antes de la liquidación de los respectivos contratos. Es de notar, que la muestra seleccionada busca caracterizar un universo por lo que el mejoramiento no debería enfocarse en la solución  puntual para los expedientes aquí mencionados, sino para evitar que las mismas deficiencias se presenten en las obras de los expedientes que no están seleccionados dentro de la muestra, es decir se debe garantizar que antes de la liquidación de los contratos  realmente se corrijan las deficiencias que pudieran presentarse en las obras.
3.2.4.3. Hallazgo administrativo con Incidencia Disciplinaria. 

Irregularidades de la Interventoría por omisión de sus funciones de control y supervisión técnica en la expedición de las pólizas que ampara la ejecución de contratos de obra civil.
Se evidenció incumplimiento de la décima cláusula del contrato civil de obra, suscrito por el beneficiario y un contratista, por cuanto las pólizas de estabilidad fueron suscritas meses después del tiempo señalado contractualmente. 

Así mismo, se observó que las pólizas son expedidas y aprobadas por la Caja de la Vivienda Popular, inobservando lo señalado en la cláusula décima del contrato civil de obra en lo referente al tiempo de amparo de la póliza de estabilidad, por cuanto se esta aprobando  por seis meses pero a partir de la fecha de expedición  de la póliza o de inicio de la obra y no como lo señala el contrato a partir del recibo a satisfacción y por seis meses más. (Ver cuadro No. 17)

CUADRO No. 17
EXPEDIENTES CON INCONSISTENCIAS EN LA EXPEDICIÓN DE PÓLIZAS 

	No.
	EXPEDIENTE
	No.
	EXPEDIENTE
	No.
	EXPEDIENTE

	1
	11373858
	6
	14204348
	11
	17018484

	2
	11590269
	7
	14226083
	12
	17026185

	3
	13845963
	8
	14266228
	13
	17057945

	4
	13956918
	9
	16638813
	14
	17061033

	5
	14115008
	10
	17005692
	15
	17081543    


Los anteriores hallazgos, reflejan incumplimiento de lo normado en el Manual  de Interventoría, documento consolidado y entregado por la misma interventoría en desarrollo del Convenio Interadministrativo 033 de 2007.

Así mismo se transgredió lo señalado en el Artículo 2, Literales a, b y c de la Ley 87 de 1993. 

La causa se deriva en la ineficiencia del sistema de control interno, y el efecto esta plasmado en el riesgo de los recursos empleados para las obras descritas. 

Analizada la respuesta de la Administración, si bien es cierto que la responsabilidad del control de las pólizas repite en primera instancia en la Interventoría; la misma no exime a la CVP, teniendo en cuenta que la Supervisión de las obligaciones contractuales entre los particulares recae expresamente en al CVP, ente que designa al Interventor como herramienta para garantizar el cumplimiento de la inversión de los recursos provenientes de los subsidios distritales de vivienda.
3.2.4.4. Hallazgo Administrativo con Incidencia Disciplinaria.

Irregularidades en la ejecución del Convenio Interadministrativo 033 de 2007
La Interventoría de los Contratos Obra Civil suscritos entre el beneficiario del Subsidio Distrital de Vivienda y el Contratista (Oferente particular), fue ejercida por la Universidad Distrital “Francisco José de Caldas” (Convenio Interadministrativo 033 de 2007), bajo la Supervisón y Control de la Caja de la Vivienda Popular

De la visita efectuada a las obras y revisión a los correspondientes expedientes, se estableció para algunos casos, que las obras definidas en el Presupuesto de Obra a Ejecutar previamente concertado por las partes  interesadas, esto es firmada por el Beneficiario, Contratista, Interventoría y Supervisor de la Caja de la Vivienda Popular, finalmente no fueron las construidas y ejecutadas; Observando que se presentan modificaciones de obra, que no fueron legalizadas mediante Actas de Modificación de  Mayores  y Menores Cantidades de Obra, tampoco reflejadas en el Acta de recibo final de Obra. Se concluye que la  Interventoría aceptó modificaciones de obra sin dejar documento que certifique la legalidad de las mismas, es decir, la documentación respaldada por la Interventoría como antecedente a la ejecución del proyecto de construcción  no corresponde a la realidad de lo ejecutado.

Hecho que demuestra incumpliendo a lo señalado en el Manual de Procedimientos de Interventoría, documento consolidado y entregado por la misma Interventoría en desarrollo del Convenio Interadministrativo 033 de 2007 y el cual debió ser de estricto cumplimiento por parte de la Interventoría. Así mismo, se observa falta de supervisión por parte de la Caja de la Vivienda Popular, por cuanto no exigió el cumplimiento de las obligaciones de la Interventoría  señaladas en el respectivo manual.
Al efectuar la revisión del cumplimiento de las obligaciones contractuales establecidas en el Convenio Interadministrativo  No. 033 celebrado entre la Caja de la Vivienda popular y la Universidad Distrital “Francisco José de Caldas”, se evidenció que la Universidad no ha puesto a disposición de la CVP, el software en plataforma Web, herramienta básica para consultar los avances de cada una de las obras objeto del subsidio distrital de vivienda, los problemas de ellas y seleccionar y modular informes de estas; presentándose un incumplimiento a lo señalados en la cláusula segunda, literal b), del Convenio interadministrativo  que a la letra reza: “Desarrollar un software en plataforma Web cuyo fin es disponer de la información actualizada de cada uno de la obras adelantadas con el subsidio Distrital de vivienda bajo la gestión de la Caja de la Vivienda Popular”.

Así mismo, se evidencia incumplimiento a lo señalado en el informe de actividades de Interventoría y supervisión de obras desarrolladas por subsidio distrital de vivienda, y que hace parte de la propuesta, numeral 3.2 Aportes de la Universidad Distrital Francisco José de Caldas, en el ítem denominada Desarrollo del software de consulta y planeación, el cual establece que:

“Se desarrollará un software en plataforma Web cuyo fin es disponer de la información actualizada de cada uno de los proyectos.

El software podrá ser dispuesto para un mínimo de tres usuarios:

· Oferente de asistencia técnica: el oferente podrá incluir los datos de la obra y detallar los sucesos de cada una de ellas.

· Interventor: Cada interventor del proceso podrá realizar consultas e ingresar datos del mismo, realizar consultas de la sobras y consolidar informes.

· Caja de la Vivienda Popular: Podrán consultar los avances de cada una de las obras los problemas de ellas, seleccionar y modular informes de estas”... 

Aunado a lo anterior,  según la cláusula tercera del convenio, dentro de los aportes económicos de la Universidad, se encontraba el desarrollo del software para la interventoría. Y como se señalo anteriormente, este software aun no ha sido implementado por la Universidad, ni sirvió como aplicativo para el desarrollo de la Interventoría.  Es decir la Universidad ad portas de finalizar el convenio, no ha dado cumplimiento a los aportes económicos señalados en las obligaciones a cumplir.
Según la cláusula tercera- APORTES ECONOMICOS: a) Por parte de la UNIVERSIDAD se compromete a efectuar  los siguientes aportes en especie: (i) Recursos físicos: Disponibilidad del laboratorio, equipos y oficina, (ii) Recursos humanos: Ingenieros de sistemas, tecnólogos en diferentes campos de la Ingeniería de soporte, (iii) Desarrollo de software para la interventoría. Los anteriores aportes se valoran en la suma de hasta NOVENTA Y TRES MILLONES CIENTO NOVENTA Y UN MIL DOSCIENTOS SETENTA PESOS ($93.191.270)…

El convenio interadministrativo 033 de 2007,  celebrado con la Universidad Distrital, a la fecha aun no ha sido liquidado, por consiguiente, se debe advertir  a la CVP, por el no cumplimiento de los compromisos pactados dentro del Convenio.
Unido a las obligaciones transgredidas enmarcadas en el Manual de Interventoría, se observó incumplimiento a lo señalado en el Artículo 2, Literales a, b y c de la Ley 87 de 1993. 

La causa es el deficiente seguimiento a las labores pactadas por los supervisores y/o interventores, unido a la labor propia de la oficina de control interno. El efecto es el incumplimiento del convenio referido afectando la imagen del ente auditado y su calidad en la información.
3.2.5. Irregularidades detectadas en la documentación que soporta el trámite  de los expedientes. 

3.2.5.1. Hallazgos Administrativos – Irregularidades detectadas en la evaluación de los siguientes expedientes: 
· Expediente 79124512
En el expediente se encuentra una licencia de construcción en la modalidad de obra nueva y demolición total  LC-06-5-0041, expedida el 14 de enero de 2006, y ejecutoriada el 8 de febrero de 2006, es decir a la fecha se encuentra vencida. El trámite de solicitud de licencia, fue efectuado por NANCY DIAZ. Posteriormente la misma arquitecta, elabora un informe de asistencia técnica, de fecha 29 de octubre de 2007, en donde establece las condiciones en que se encuentra la vivienda, y se dice que la licencia actual, aplica para el mejoramiento, es decir se tramitó un acto administrativo que no corresponde con lo existente. Se efectuó un trámite diferente al que se debía solicitar, porque en el predio existía una construcción que debía ser objeto de mejoramiento. 

Así mismo se observó, según acta de visita domiciliaria, de fecha mayo 20 de 2009, que se está esperando el primer desembolso para iniciar obra, es decir se iniciará obra con una licencia vencida. 

· Expediente 17081543 
En la carpeta existe un oficio de fecha 2 de marzo de 2009, de solicitud de aplicación de pólizas, en donde el beneficiario otorga un poder al ingeniero Sergio Valbuena  para que lleve el trámite de aplicación de pólizas. Por incumplimiento del contratista Asociación de Encuentros. 

Al revisar las pólizas se pudo establecer que estas se encuentran vencidas,  no se pueden hacer efectivas. 
· Expediente 20619433 
Se evidenció que el Acta de Liquidación del Contrato sin fecha de perfeccionamiento, establece que el estado jurídico del contrato no presenta incumplimientos; sin embargo, se evidencia que mediante Oficio No. CVPUD-177-2009 del 24 de febrero de 2009 la Interventoría del contrato informó a la Compañía Aseguradora Solidaria Colombia acerca del incumplimiento del contrato por parte del contratista Asociación Hábitat par la Humanidad, toda vez que: “el 19 de febrero de 2009, en revisión efectuada por el interventor residente ingeniero Mauricio Carranza, se comprueba que las obras no han dado inicio; esta interventoría, solicita a la compañía aseguradora se realice la aplicación de las pólizas bajo las garantías a que haya lugar, a fin de dar cumplimiento al contrato suscrito entre las partes” 

Igualmente, se observó que la póliza que ampara el cumplimiento del contrato presenta vigencia hasta el 25 de enero del 2009, fecha que riñe con  el Acta de Entrega Física de la obra con fecha del 29 de abril de 2009
· Expediente 5931465 
El contrato no tiene fecha de suscripción, por lo tanto no se puede establecer si se cumplió el plazo de 45 días calendario que se tiene previsto en las cláusulas contractuales.

Se determinó que hay un acta de entrega física de obra firmada por el contratante, el Contratista y el Interventor con fecha del 18 de septiembre de 2008, en la cual se indica que las observaciones realizadas al contratista en el transcurso de la obra por parte de la interventoría se ejecutaron, esto es,  se entregaron las instalaciones correspondientes a la parte eléctrica, hidráulica, sanitaria en funcionamiento; y que los acabados corresponden a las especificaciones técnicas suministradas por la Caja de Vivienda Popular.

En el mismo expediente se encontró un acta de comité de obra con fecha del 3 de diciembre de 2008, en la cual se afirma que las obras no se han iniciado desde el mes de octubre por falta de materiales.

El 23 de diciembre de 2008 en acta de comité de obra se deja constancia de lo siguiente: “las vigas de coronamiento fueron cortadas con pulidoras hasta el punto de cortar hierros, por tal razón estas vigas no podrán ser recibidas por esta Interventoría”.
Finalmente se tiene un acta del 10 de febrero de 2009, fecha en cual parece que se concluyeron las obras. El acta de liquidación de obra no tiene fecha.
· Expediente 1184133 
El contrato de obra y el acta de iniciación no presentan fecha de perfeccionamiento.

Se verifico la póliza de cumplimiento del contrato No. 994000001398 expedida por la aseguradora solidaria en la cual se establece que el amparo por cumplimiento tiene vigencia hasta el 28 de septiembre de 2008. 

Si la póliza de cumplimiento contractual tenía fecha hasta el mes de septiembre, no es claro, porque el contratista esta solicitando un desembolso por el 30%, el 4 de diciembre de 2008, dos meses después de haberse concluido el termino de la póliza; sumado a ello se encontró en un informe presentado por Universidad Distrital como interventora de este contrato con corte a 20 de octubre de 2008, en el que se informa que el 18 de noviembre de 2008 se había realizado el desembolso el 30%.

Lo anteriores hallazgos, reflejan incumplimiento de lo normado en el Manual  de Interventoría, documento consolidado y entregado por la misma interventoría en desarrollo del Convenio Interadministrativo 033 de 2007.

Así mismo se observa un incumplimiento a lo señalado en el Artículo 2, Literales a, b y c de la Ley 87 de 1993. 

La causa de los anteriores hechos es la deficiencia del sistema de control interno en cuanto al seguimiento de las actuaciones administrativas, lo que origina un riesgo jurídico. 

4. ANEXOS
ANEXO No. 01 – CUADRO  DE HALLAZGOS DETECTADOS Y COMUNICADOS








Cifras en Millones de $

	TIPO DE HALLAZGO
	CANTIDAD
	VALOR
	REFERENCIACION



	ADMINISTRATIVOS 

	11

	
	3.2.2.1
3.2.3.1

3.2.3.2

3.2.3.3

3.2.3.4
3.2.3.5
3.2.4.1

3.2.4.2

3.2.4.3

3.2.4.4

3.2.5.2


	FISCALES


	1
	5.8
	3.2.3.1


	DISCIPLINARIOS
	4
	NA
	3.2.3.2

3.2.3.3

3.2.4.3

3.2.4.4



	PENALES


	0
	NA
	


ANEXO No. 2 – REGISTRO FOTOGRÁFICO
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Foto No 1. Expediente 41359521 – Deficiencias de verticalidad
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Foto No 2. Expediente 79359038 – Deficiencias en la pega vertical y horizontal en todo el espesor el muro
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� Cifra determinada por la Encuesta de Calidad de Vida 2007 realizada por la Secretaría Distrital de Planeación en conjunto con el DANE.


� Fuente: Conciliación Bancaria a 31 de mayo de 2009 Banco BBVA Cuenta de Ahorros No. 1446402000112992
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