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Sefior Doctor

ANDRES RESTREPO

Secretario Distrital de Gobierno (e)
Calle 14 No. B - 53. Piso 2

Bogota D.C.

Pronunciamiento: Sobre deficiencias en la orientacién de la politica publica, en el uso de
los recursos publicos y en el control y consolidacion de la informacidn que da cuenta de la
atencion a la poblacion desplazada por parte de Secretaria de Gobierno.

Sefior Secretario

La Contraloria de Bogota, tiene como objetivo primordial ejercer, en representacion de la
comunidad, la vigilancia de la gestion fiscal de la administracién del Distrito Capital y le
compete, con fundamento en los articulos 267 y 272 de la Constitucion Politica, la Ley 87
de 1993, la Ley 42 de 1993, el Decreto 1421 de 1993 y el Acuerdo 361 de 2009,
adelantar el control de gestion y resultados, fundamentado en los principios de eficiencia,
eficacia, economia, equidad y la valoracion de costos ambientales.

En desarrollo de dicha funcién, este Organo de Control Fiscal con base en el informe de la
Comisién de Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado,' en el cual
se Instituye la necesidad de fortalecer el papel de los organismos de control y los
resultados del proceso auditor practicado a la Secretaria de Gobierno, en cumplimiento
del PAD 2009 - Ciclo Il, consignados en el informe de la Auditoria Gubernamental con
Enfogue Integral, Modalidad Regular, considera pertinente y oportuno proferir el siguiente
pronunciamiento, toda vez que pese a que el Distrito Capital asigné y ejecutd recursos
entre el periodo 2004 al 2009, en aproximadamente $358.000.000.000, para atender a la
poblacién desplazada, no existen informes completos y consolidados que den cuenta de
la caracterizacion de la poblacion y de los componentes de atencian segun las entidades
ejecutoras de esta politica.
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ANTECEDENTES.

Pese a que el desplazamiento forzado interno se registra con anterioridad a la expedicion
de la Ley 387 de 1997, por la cual “se adoptan medidas para la prevencion del desplazamiento
Jorzado, la atencion, proteccion, consolidacion y estabilizacion socivecondmica de los desplazados
internos por la vielencia” el problema aun no se soluciona, por el contrario se agrava, ante
lo cual a través de la Sentencia T-025 de 2004° la Corte Constitucional, sefialé que el
Gobierno debe adoptar "...un programa de accion, con un cronograma preciso encaminado a
corregir las falencias en la capacidad institucional”. Para el cumplimiento de las ordenes de "(ii)
fijar la dimensicn del esfuerzo presupuestal necesario para cumplic con la politica publica
encaminada a proteger los derechos fimdamentales de los desplazados; (i) definir el porcentaje de
participacion en la apropiacion de recursos gue corresponde a la Nacion, a las entidades
territoriales v a la cooperacion imernacional; (iv) indicar el mecanismo de consecucion de tales
recursos, ¥ (v} prever un plan de contingencia para el evento en gue los recursos provenientes de
las entidades territoriales v de la cooperacion intermacional no leguen en la oportunidad y en la
cuantia presupuestadas, a fin de que fales faltantes sean compensados con otros medios de
Sfinanciacion”,

CONTEXTO NACIONAL DEL PROBLEMA.

Colombia es el segundo pais del mundo que presenta mas numero de personas en
situacién de desplazamiento interno, después de Sudan, derivado del conflicto interno que
padece esta nacion por largos afios. Antioquia, y Bogota D.C. son las zonas mas
afectadas por este flagelo, pues han heredado permanentemente las victimas gue son
expulsadas de otras zonas del pais, lo cual desfasa la posibilidad de solucion integral
inmediata; con el agravante que cada zona debe atender igualmente la poblacion
vulnerable que ha vivido por afos en estas zonas.

Las cifras de desplazados de 2007 y 2008 son 305.966 y 380.863, respectivamente,
similares a las del afio 2002, cuando 412 553, personas fueron desplazadas. La totalidad
de la poblacitn desplazada a 31 de diciembre de 2009, segun informacion del Registro
Unico de Poblacién Desplazada ~RUPD de la Agencia Presidencial para la Accion Social
es de 3.303.979 de personas en situacién de desplazamiento.’

En la siguiente grafica se evidencia la evolucion de los recursos dirigidos por el Gobierno
Nacional para la atencién a la poblacion desplazada entre 1995 y 2007.
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Recursos del Gobierno Macional para la atencion a la poblacidn desplazada
{1995-2007). {Pesos constantes de 2007)
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Fuente: Anexo 2 del Informe de Financiamiento y Fiscalidad de la Politica Publica de Atencian y
Restablecimienta de la Poblacién Desplazada en Colombia de abril de 2008

Como se refleja el Gobierno Nacional en el afio 2007, dispuso del presupuesto una suma
de $989.3 miles de millones para atender a la poblacion desplazada.

La Comision de Seguimiento a la Politica Publica, en el anexo 2 del informe de
financiamiento y fiscalidad de la politica de atencion y restablecimiento de la poblacion
desplazada en Colombia, de abrii de 2008, sefialé que las entidades oficiales
responsables no han cumplido con las disposiciones de registro y seguimiento que le
fueron demandadas por la Corte Constitucional; también ancta que la insuficiencia
presupuestaria s solo uno de los aspectos en los que la politica pablica es precaria frente
al desplazamiento forzado en términos de gestion estatal.

CONTEXTO LOCAL — BOGOTA D.C.

Segun el Registro Unico de Poblacion Desplazada -RUPD- de Accién Social a 31 de
diciembre de 2009, en Bogota se habian asentado 274.376 personas en situacion de
desplazamiento forzado. Esto sin tener en cuenta que la Comision de Verificacién estima
un subregistro por parte de Accion Social del 30%, con lo cual se infiere que la poblacién
asentada es mayor y en consecuencia, la negacion de los apoyos a cientos de personas
en condiciones de desplazamiento.
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Bogota, ocupa el segundo lugar con mayor concentracion de poblacion desplazada
después de Antioquia (532 837 desplazados), segun datos de Accion Social, al registrar el
12% del total de la poblacion desplazada, es asi como a Bogota, llegan diariamente entre
40 y 50 familias en calidad de desplazadas, es decir, cerca de 1.500 familias
mensualmente.

POLITICA PUBLICA DISTRITAL.

El éxodo de poblacion asentada en Bogota por desplazamiento forzado viene ocurriendo
de manera prolongada desde mucho antes de 1994. Sin embargo, solo hasta el afio 1998
se crea el Consejo Distrital de Atencién a la Poblacién Desplazada®. El Gobierno Distrital,
admite formal y especificamente el problema a partir del afio 2004, a traves del Plan de
Desarrollo "Bogotd sin indiferencia”.

Los recursos asignados presupuestalmente por el Gobierno Distrital, entre el 2004-2009,
para desarrollar programas de atencion complementaria a la poblacién desplazada en
cumplimientc de los principios de corresponsabilidad y subsidiaridad, ascienden
aproximadamente $358.000 millones (ver siguiente cuadro).

Presupuesto Asignado
Atencion poblacion desplazada 2004-200%

Enmilionesde 3§

Entidad — Valor
Secretaria de Goblerno ' 259118
Secrelaria de Integracion Social _ 15E6S
Secretaria de Educacion il 180.459.3
Secretaria de Salud 1 £3.654 4
Secretaria de Habitat 287972
Secretaria de Desarrollo Econémico 11.813.8 |
Misién Bogotd ol et 22062
Metrovienda - : 19.629.1
_Total: 158.788.3

Fuente: informacion suminstrada por la Secretaria de Gobierno

SECRETARIA DE GOBIERNO:

La Secretaria de Gobierno para atencién a la poblacién desplazada destiné recursos, por
primera vez, en el Plan de Desarrollo 2004-2008 “Bogorad sin indiferencia. Un compromiso
social contra la pobreza y la exclusion"”; y posteriormente armonizado con el Plan de
Desarrollo 2008-2012 “Bogota positiva para vivie mejor” a través del Proyecto 295,
“Atencion integral a la poblacion desplazada”, en cuantia de $46.028 millones.
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A la Secretaria de Gobierno le fueron asignadas funciones y responsabilidades de
coordinacion a través del Concejo Distrital de Atencién a la Poblacion Desplazada por la
Violencia®. Con posterioridad, la Alcaldia Mayor de Bogota a través de la Directiva 013 de
2008, ordend bajo la responsabilidad de ésta Secretaria, la obligatoriedad de caracterizar
y diferenciar los compenentes de atencion de la poblacion en situacién de desplazamiento
de conformidad con las informacion de las entidades ejecutoras (Gobierno, Integraciin
Social, Educacion, Salud, Habitat v Desarrollo Econdmico), para dar cumplimiento a la
Sentencia T 025- de 2004 y los Autos de la Corte Constitucional.

No obstante lo anterior, a la fecha, no existe un sistema de informacion integrado que
reporte informes clasificados, segun los componentes de atencian v la caracterizacion de
la poblacion. Esta situacion ha sido evidenciada por la Contraloria de Bogot4 en los
informes y respuestas presentadas por la Secretaria de Gobierno, donde se sefala, que:

* No hay datos actualizados respecto de |la caracterizacion de la poblacion receptora
de apoyos complementarios.

e No existen datos clasificados de todas las 20 localidades que han ejecutado
presupuesto para atender a la poblacion desplazada.

* De la Secretaria de Educacion, no se reportan datos del presupuesto ejecutado
en los 2004-2005-2006.

* De apoyos o subsidios en vivienda no se reportan datos de los afios 2004 y 2005.

= No se presentan informes de seguimiento de los proyectos productivos que
desarrollo la Secretaria de Gobierno.

« No se integra la informacién obtenida desde las seis (6) Unidades de Atencion y
Orientacion ~UAQ-, desde donde se orienta atencion “avuda inmediata” y “atencion
humanitaria de emergencia” de conformidad con la ley®, con las de las demas
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entidades a fin de realizar seguimiento y control de lo recibido por cada
beneficiario de ayuda complementaria.

Lo anterior se corrobora en el memorando de respuesta radicado bajo el N* 201005211
de fecha 29 de enero de 2010, en donde la administracion, afirmo; “Persisten dificultades
desde ¢l sistema distrital por la carencia de sistemas de informaciion que permitan identificar con
claridad la situacion particular de las familias desplazadas " estas circunstancias dificultan el
analisis de |a gestion realizada, y por ende el control y evaluacion.

Respecto a las metas formuladas en el Plan de Desarrollo del proyecto de inversion 295
se observo:

META 1.- Atender B.000 familias nuevas cada ano. El alcance de esta meta
hace referencia a orientacion y asesoria que se ofrece desde las seis (68) Unidades
de Atencién y Orientacion (UAQO). Si se tiene en cuenta que diariamente estan
llegando a Bogota cerca de 50 familias de desplazados y la meta de atender 8.000
familias al afio, solo permitiria cubrir el 44%. No obstante, desde las UOA se esta
brindando atencién y asesoria a toda la poblacion que acude a ellas.

En cuanto, a la ayuda complementaria a través de albergue temporal, se observo
gue la Secretaria de Gobierno suscribio con la Cruz Roja el convenio de asociacion
1553 de 2008 denominado “Albergue de Paso de Urgencia Solferino” por
$534 Tmillones, en donde dicha entidad distrital aporté $473.5 millones y la Cruz
Roja $61.2 millones. La capacidad permitia el acceso para 10.800 desplazados;
sin embargo, tan solo cuatrocientos cincuenta (450) desplazados,
aproximadamente, demandaron la atencion dentro del plazo pactado de seis
meses. Al respecto se establecido que la administracion no realizé un adecuado
estudio para que el valor acordado, se determinara conforme al servicio prestado
y no por el costo de toda la capacidad instalada, conllevando a que se cancelaran
$325 millones por un servicioc no utilizado, hecho que tipificé un presunto
detrimento al patrimonio publico, por lo cual se adelanta proceso de investigacion
en la Direccion de Responsabilidad Fiscal en este ente de control.

META 2.- Apoyar 2.000 familias a través de proyectos productivos. Esta meta
se pretendio fuese cumplida mediante el proyecto “Empresarios sin Indiferencia”, a
traves de la figura juridica Cooperativa Asociada de Trabajo -CAT propuesta por el
“Fondo Emprender” del SENA. No obstante debe observarse que dicho Fondo fue
creado para aportar capital semilla a jovenes de ultimo semestre de universidad o
de carreras técnicas, mas no para poblacién desplazada, Este proyecto es
desarrollado en corresponsabilidad con el sector privado, (Fundaciones: Corona,
Compartir, Mario Santodomingo, Fisitec v Prodensa. agrupadas en la Union Temporal
Fundacional).
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Los recursos aportados al programa son de $5.428.6 millones, asi: por la Secretaria
de Gobierno - Sena $3.050.3 millones, y por la Union Temporal Fundacional
$2.378.3 millones. Para tal efecto, se suscribieron dos (2) Convenios de
Cooperacién’ con la citada U.T. para disefiar, acompafiar y poner en marcha 100
proyectos productivos.

Con base en los analisis efectuados se pudo establecer que: se formularon 43
proyectos productivos; se aprobaron tan sélo 37; de éstos, 22 se encontraban en
fase preoperativa en agosto de 2009 y finalmente, Unicamente 15 entraron en
operacién. No obstante se pago por el disefio y acompafiamiento de los 100 planes
de negocio, hechos que dieron lugar a establecer presunto detrimento al patrimonio
en cuantia de $342.9 millones por el convenio 319/05 y, $1.105.1 millones por el
convenio 386/06,

Ademas de lo anterior vale la pena sefalar lo expresado por el Gerente Interventor
del “Fondo Emprender”, del Sena, en informe presentado con corte a julio 20 de
2008 “La situacidn critica de provectos como Alistamientos y la dificultad generalizada de
falta de comercializacion o mercados asegurados. hacen ver que es indispensable retomar
fas obligaciones de cada wno de fos actores del proceso, secretaria de gobierno, Unidn
Temporal Fundacional, SENA Direccion Nacional, SENA direccion regional, FONADE ¢
Interventoria de la Universidad de Antioguia”

« META 3.- Apalancar 1.000 proyectos productivos. En la vigencia 2008 se
aprobaron 270 planes de negocio como Empresas Asociativas de Trabajo. El
proyecto se denomino “Raices Nuevas ", del componente desarrollo productivo, con
subvencion de la Comision Europea, y de las fundaciones: Antonio Restrepo
Barco, en desarrollc humano, salud y educacién; Compartir, en desarrollo
productivo; Fundacién Julio Mario Santo Domingo, en desarrollo productivo:
Corporacion Nuevo Arco Iris, en organizaciones. Este proceso fue apoyado por la
Universidad de la Sabana para estructurar los planes de negocio, con recursos
asignados por $6.941'1 millones, asi; $2,956'1 millones de la Secretaria de
Gaobierno, y $3.984'9, millones de la Unién Europea.

No obstante lo anterior, en operativo realizado por este ente de control a las
localidades de Bosa, Kennedy y Usme, en agosto de 2009, se observé que de los
38 negocios seleccionados, presentan; inoperancia, precariedad, escasa
demanda de los productos o servicios ofrecidos, o de inventarios. Estos hechos
permiten inferir que algunos de los negocios estarian llamados inevitablemente al
fracaso, con lo cual no es dable alcanzar el objetivo propuesto.
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Despues de tres afios de implementacion, en cuatro fases: seleccion, formacion
de competencias, viabilizacidén y operacidn, tenemos que; 82 planes de negocio
no operan por distintas razones®, determinando que 20 de ellos incurrieron en
quiebra, lo que significa que cerca del 30% de estos proyectos fueron fallidos.
Los resultados prueban serias deficiencias en las fases de diagndstico y
planeacién frente a la realidad de la poblacién desplazada y de las zonas en
donde se proyectd su operacion, generando con ello, no solo la ineficiente
aplicacién de los recursos publicos destinados sino ademas el incumplimiento de
las metas trazadas, causando una gestion fiscal ineficiente e ineficaz.

CONSIDERACIONES

Para la Contraloria de Bogota es evidente, conforme lo descrito en parrafos anteriores,
gue la politica publica distrital, adelantada desde la Secretaria de Gobierno, para atender
a la poblacién desplazada, presenta serias deficiencias que se reflejan en aspectos tales,
como:

1. No ha dado adecuado cumplimiento a lo dispuesto en el Acuerdo Distrital 02 de
1998, por el cual se ordena la creacion del Consejo Distrital de Atencion a la
Poblacion Desplazada por la Violencia, en relacion con la consolidacion de la
politica publica distrital con las entidades del orden nacional, distrital, local. ONG
nacionales e internacionales, y con las organizaciones de |la poblacién desplazada
existentes en Bogota.

2. No tiene implementado un sistema de informacion que permita identificar por
componentes la atencién brindada a cada uno de los beneficiarios, desde las
distintas entidades distritales, circunstancia que no ha permitido una adecuada
rendicién de cuentas, ni el control y seguimiento de los recursos aplicados.

3. Los proyectos formulados de emprendimiento empresarial adelantados en
cooperacion con el sector empresarial privado; “Empresarios sin Indiferencia” y
"Raices Nuevas™ con recursos ejecutados en aproximadamente $12.000 millones,
presentan resultados de quiebras, inoperancia y cierres, con el consecuente
fracaso del objetivo planteado, cual es el de |a estabilizacién socioeconomica de la
poblacién beneficiaria.

Ce las inconsistencias planteadas, la Contraloria de Bogota adelanta dos procesos de
responsabilidad fiscal, asi; a) Convenio de Asociacion 1553 de 2008 denominado
"Albergue de Paso de Urgencia Selferino” en cuantia de $325.0 millones por el servicio no
utilizado vy, b) de los Convenios de Cooperacion 318 de 2005 y 386 de 2006 suscritos con
la Unidbn Temporal Fundacional, por valor de $342.9 millones y $1.105.1 millones,
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respectivamente. Del Convenio 386/06, como resultado de la gestion de esta Contraloria,
se han reintegrado al Distrito $ 520.0 millones.

Mas alla de lo anterior, la Contraloria de Bogota considera fundamental que la
administracion distrital evalle la urgencia y pertinencia de revisar y reformular, de manera
integral y conjunta con el gobierno nacional, la politica publica para la atencién a la
poblacion desplazada por parte de Secretaria de Gobierno, con el objeto de aunar
esfuerzos que permitan alcanzar los objetivos, optimizar la inversion de los recursos
publicos, y garantizar un efectivo control y seguemgnto a fin de que estos se orienten a
prioridades que coadyuven en la solucion de idades basicas de esta poblacion.

Conforme a lo anterior, comedidamente me permito sdicitarle para que dentro de los diez
(10) dias siguientes al recibo del pronunciamliento, infgrme a este Despacho acerca de las
acciones que adoptara la administracién distrital sobfe los diferentes aspectos referidos
en la presente comunicacion.

Cordial saludo,

MIGUEL AN MORALESRUSSI
Contr de Bogota, D.C.

Proyectd y elabord. Luz Amenca Diaz Gonzalez profesional especializada |
Revisé’ Oscar Sénchez Gaitan, Subdirector y Betzabé Muniio Asesor Jur
Aprobd: Maria Gladys Valens Vivas, Direciora Sector Goblerna, _;
Ajusty Gabriel Eduardo Riveros Riveros. Asesor Despacho .']' ,n'"
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“Al rescate de la moral v la ética publica”
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