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Con fundamento en las facultades otorgadas por el articulo 267 de la Constitucion
Politica de Colombia, modificado por el Acto Legislativo 04 de 2019, la Resolucién
Organica CGR 024 de 2019 y el Decreto 403 de 2020, por la cual se reglamenta la
actuacion especial de fiscalizacion y en virtud de las funciones constitucionales
asignadas en defensa de los intereses patrimoniales del Estado y las Resoluciones
de la CGR 6680 del 2012, 6750 de 2012 y 7130 de 2013, aprobd adelantar
Actuacion Especial de Fiscalizacion al Fondo Adaptacion - FA, a la Unidad Nacional
para la Gestion del Riesgo de Desastres - UNGRD y al Fondo Nacional de Gestién

del Riesgo de Desastres — FNGRD, de las vigencias 2015 a 2021.
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1. ASUNTO EN CUESTION

El Fondo Adaptacion-FA, contratd con la Union Temporal Nuevo Gramalote-UTNG,
mediante el Contrato de obra Nro. 165 de 2015, la construccion de 1.007 viviendas
en el nuevo casco urbano del municipio de Gramalote. El nUmero de las viviendas
se redujo a 9881, de las cuales 128 no se terminaron al finalizar la etapa de ejecucién
del contrato 165/15. Lo anterior, de acuerdo con lo establecido por el FA, a partir de
lo pactado en la suspension Nro. 5y en el acta de reinicio de la suspensiéon Nro. 5,
de fecha 26 de mayo de 2020, que establecio la fecha 27 de octubre de 2020, la
terminacion del contrato.

En relacion con los subsidios de arriendo a los damnificados del desastre en el
municipio de Gramalote, Norte de Santander, a partir de declaratoria del desastre
nacional y la grave calamidad publica en diciembre de 2010, se activo la asistencia
humanitaria por parte de Colombia Humanitaria? al municipio de Gramalote. Entre
otros, la asistencia humanitaria, incluy6 el apoyo para arriendos temporales a 1.267
familias damnificadas.

Cabe resaltar que el pago de subsidios se ha prorrogado hasta tanto persista la
necesidad en el Municipio. Es decir, se entregaran subsidios para arriendos
temporales a las familias que lo soliciten de las 128 viviendas que faltan por
entregar, hasta que exista la declaratoria de emergencia en el municipio® y a las
familias que soliciten el pago anterior a la entrega de la vivienda, este Ultimo sin
fecha de finalizacion definida.

En tal sentido, para la Actuacion Especial de Fiscalizacion, se establecieron los
siguientes objetivos:

1.1. OBJETIVO GENERAL

Evaluar la contratacion asociada al Plan de Vivienda, en el municipio de Gramalote y
los efectos sobre los subsidios de arrendamiento, que se han entregado y se estan
entregando a las 128 familias beneficiarias de las viviendas restantes, por construir,
terminar y entregar.

1.2. OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Evaluar, revisar y establecer si los procesos de contratacion asociada al Plan
de Vivienda en el municipio de Gramalote, suscritos por el Fondo Adaptacion,
al igual que los contratos de interventoria, desde la etapa precontractual,
contractual y postcontractual, se ajustaron al marco legal aplicable y si se

1 Otro si nro. 6 del 29 de mayo de 2018.
2 Subcuenta del Fondo Nacional de Calamidades (hoy Fondo Nacional de Gestién del Riesgo FNGRD)
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cumplieron las obligaciones o responsabilidades correspondientes, teniendo en
cuenta la observancia de los fines de la contratacion estatal.

Determinar los subsidios de arrendamiento otorgados por la UNGRD/FNGRD,
a las familias del municipio de Gramalote, por el periodo que no han tenido
vivienda, determinando el cumplimiento de los requisitos para su asignacion.

Evaluar y establecer los efectos fiscales, por los retrasos en la entrega de
viviendas e incumplimiento de los contratistas del Fondo Adaptacién, en
atencion a la asignacion de subsidio de arrendamiento a las familias que otorga
la UNGRD/FNGRD.

Atender las denuncias asignadas, insumos, y las alertas o insumos enviados
por la DIARI, relacionadas con los contratos objeto de la actuacion.

1.3. CRITERIOS IDENTIFICADOS

el desarrollo de la Actuacion Especial de Fiscalizacidn, se tuvieron en cuenta las

siguientes fuentes y criterios de evaluacion:

Cuadro. 1
Criterios identificados
Fuente de criterio Criterios
Constitucién Politica | Articulo 6, Responsabilidad de particulares y servidores publicos y articulo

de

Colombia 209

Ley 80 de 1993 y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la participacién de

Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica como su
articulo 3 que prevé que los servidores publicos y los particulares que
celebren contratos con el Estado deberan buscar el cumplimiento de los
fines del Estado, asi como la continua y eficiente prestacién de los
servicios publicos y la efectividad de los derechos e intereses de los
administrados que colaboran con ellas en la consecucion de dichos fines.
Los cuales se materializan en el articulo 2° de la Constitucion Politica de
Colombia, que enumera algunos de ellos, asi:

“Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos

todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica,
administrativa y cultural de la Nacidn; defender la independencia nacional,
mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la
vigencia de un orden justo. Las autoridades de la Republica estan
instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en
su vida, honra, bienes, creencias, y demds derechos y libertades, y para
asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los
particulares.”

La actividad contractual del Estado debe desarrollarse en virtud de los
principios de transparencia (articulo 24 ley 80 de 1993), economia
(articulo 25 Ley 80 de 1993) y responsabilidad (articulo 26 Ley 80 de
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Fuente de criterio

Criterios

1993) previstos en la Ley 80 de 1993, asi como en los postulados que
rigen la funcion publica (articulo 209 Constituciéon Politica), los cuales se
efectivizaran en la medida en que se cumpla con los deberes de
planeacién y seleccién objetiva del contratista (articulo 32 Ley 1150 de
2007).

Ley 388 de 1997

Sobre Macroproyectos los articulos 113y 114

Ley 610 de 2000

Articulo 3, define la gestion fiscal como “(...) el conjunto de actividades
econdmicas, juridicas y tecnoldgicas, que realizan los servidores publicos
y las personas de derecho privado que manejen o administren recursos o
fondos publicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisicion,
planeacién, conservacién, administracion, custodia, explotacion,
enajenacién, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y disposicién de los
bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e inversién de sus
rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecion a
los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad,
imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoracién de los
costos ambientales”.

Articulo 6, define el dafio patrimonial como la “(...) lesién del patrimonio
publico, representada en el menoscabo, disminucién, perjuicio,
detrimento, pérdida o deterioro de los bienes o recursos publicos, o a los
intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestién fiscal
antiecondmica, ineficaz, ineficiente e inoportuna, que en términos
generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines
esenciales del Estado, particularizados por el objetivo funcional y
organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control
de las contralorias.

Decreto Ley 267 de
2000

El numeral 1° del articulo 35 establece como funcién del Contralor
General de la Republica, la de “fijar las politicas, planes, programas y
estrategias para el desarrollo de la vigilancia de la gestién fiscal, del
control fiscal del Estado y las demas funciones asignadas a la Contraloria
General de la Republica de conformidad con la Constitucion y la Ley; asi
mismo, el numeral 4 le atribuye la funcion de “dirigir como autoridad
superior las labores administrativas y de vigilancia fiscal de las diferentes
dependencias de la Contraloria General de la Republica, de acuerdo con
la ley”.

Ley 734 de 2002

Cadigo Disciplinario Unico, articulos 27 y 34, Deberes, numerales 2 y 18.
Art. 53. “Articulo derogado a partir del 29 de marzo de 2022, por el
articulo 265de la Ley 1952 de 2019” “Articulo modificado por el
articulo 44 de la Ley 1474 de 2011".

Ley 1150 de 2007

Por medio de la cual se introducen medidas para la eficiencia y la
transparencia en la Ley 80 de 1993 y se dictan otras disposiciones
generales sobre la contratacién con Recursos Publicos.

Decreto Ley 4674 de
2010

Por el cual se dictan normas sobre evacuacion de personas y se adoptan
otras medidas, para la definicién de los mecanismos para el otorgamiento
de medidas de acceso a vivienda.

Articulo 3. Las autoridades territoriales y de Policia son las encargadas de
velar por la seguridad y la proteccién de la vida de las personas que se
encuentren en zonas de alto riego a raiz de la fuerte ola invernal que azota
el pais(...)
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Criterios

Ley 1474 de 2011

Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de
prevencion, investigacion y sancién de actos de corrupcién y la efectividad
del control de la gestién publica, como sus articulos 83 de Supervision e
Interventoria Contractual y 84 de las Facultades y deberes de los
supervisores y los interventores.

Ley 1523 de 2012

Paragrafo 1 del articulo 48, que establece: “La ordenacién del gasto del
Fondo Nacional de gestion del riesgo y sus subcuentas, estara a cargo
del director de la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres”.

Articulo 3 de la Ley 1523 de 2012, dispone entre los principios de la
gestién del riesgo el de la coordinacién, que tiene como objetivo el logro
de los fines o cometidos del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastres. Y el principio de Concurrencia, cuya accion puede darse en
beneficio de todas o de algunas de las entidades.

Articulo 18, se establece como una de las funciones de la UNGRD, la de
“Elaborar y hacer cumplir la normatividad interna del sistema nacional,
entiéndase: decretos, resoluciones, circulares, conceptos y otras normas”.

Articulo 57, en relacién con las declaratorias de situacién de calamidad
publica se produciran y aplicaran, en lo pertinente, de conformidad con las
reglas de la declaratoria de la situaciéon de desastre.

Ley 1712 de 2014

Por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y del Derecho de
Acceso a la Informacion Publica Nacional y se dictan otras disposiciones,
como su articulo 10 establece la Publicidad de la Contratacion.

Ley 1952 de 2019

Por medio de la cual se expide el Cédigo General Disciplinario, se derogan
la Ley 734 de 2002 y algunas disposiciones de la Ley 1474 de 2011,
relacionadas con el derecho disciplinario.

Acto Legislativo 04
del 18 de septiembre
de 2019

Reformé el Régimen de Control Fiscal modificando los articulos 267, 268,
272 y 274 de la Constitucién Politica de Colombia y en reglamentacion el
Gobierno Nacional expidio entre otros, el Decreto 403 de 2020 con el cual
en el articulo 126 se modifica el Articulo 6 de la Ley 610 de 2000.

Decreto 4580 de | Por el cual se declar6 el estado de emergencia econdmica, social y
2010 ecolégica por razon de grave calamidad publica.

ggf(r)eto 4819 de Creacion del Fondo Adaptacién, Articulo 7. Régimen Contractual.
Decreto 4821 de | Inclusion de elementos nuevos que se asemejen al proyecto urbanistico
2010 del reasentamiento del nuevo casco urbano de Gramalote.

Decreto 4147 del 3
de noviembre de
2011

Articulo 4. Funciones. Son funciones de la Unidad Nacional para la
Gestion del Riesgo de Desastres las siguientes: 1. Dirigir y coordinar el
Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres -SNPAD,
hacer seguimiento a su funcionamiento y efectuar propuestas para su
mejora en los niveles nacional y territorial. 2. Coordinar, impulsar y
fortalecer capacidades para el conocimiento del riesgo, reduccion del
mismo y manejo de desastres, y su articulacion con los procesos de
desarrollo en los &mbitos nacional y territorial del Sistema Nacional para
la Prevencion y Atencién de Desastres - SNPAD. 3. Proponer y articular
las politicas. estrategias, planes, programas, proyectos y procedimientos
nacionales de gestién del riesgo de desastres, en el marco del Sistema
Nacional para la Prevencién y Atencidon de Desastres - SNPAD vy
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actualizar el marco normativo y los instrumentos de gestién del SNPAD.
4. Promover la articulacion con otros sistemas administrativos, tales como
el Sistema Nacional de Planeacién. el Sistema Nacional Ambiental, el
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y el Sistema
Nacional de Bomberos, entre otros, en los temas de su competencia. 5.
Formular y coordinar la ejecucion de un plan nacional para la gestion del
riesgo de desastres, realizar el seguimiento y evaluacién del mismo. 6.
Orientar y apoyar a las entidades nacionales y territoriales en su
fortalecimiento institucional para la gestion del riesgo de desastres y
asesorarlos para la inclusién de la politica de gestién del riesgo de
desastres en los Planes Territoriales 7. Promover y realizar los analisis,
estudios e investigaciones en materia de su competencia.

Articulo 9. Patrimonio y recursos de la Unidad: El patrimonio de la Unidad
Nacional para la Gestidn del Riesgo de Desastres, estara constituido por:
1. Las transferencias y aportes que reciba del presupuesto general de la
Nacion; 2. Los bienes, derechos y recursos que la Nacién y las entidades
descentralizadas territorialmente o por servicios, de cualquier orden, le
transfieran a cualquier titulo; 3, Los recursos provenientes de convenios a
nivel nacional e internacional, publicos o privados; 4. Las participaciones
en tasas o impuestos que sean autorizados por normas especificas; 5.
Los rendimientos de las operaciones, negocios juridicos e inversiones que
realice y deméas beneficios que se generen por las operaciones
autorizadas; 6. Los bienes muebles e inmuebles que como persona
juridica haya adquirido o adquiera a cualquier titulo; 7. Los bienes y
dineros que reciba a cualquier titulo.

Articulo 11. Funciones de la Direccion General. Son funciones de la
Direccién General, las siguientes:

3. Ejercer la ordenacién del gasto de la entidad y ejercer la ordenacién del
gasto del Fondo Nacional de Calamidades o del que haga sus veces, de
conformidad con lo previsto en el articulo 5 del Decreto 2378 de 1997, sin
perjuicio de la ordenacién del gasto que se encuentra dispuesta para la
ejecucion de los recursos destinados para la atencién de la emergencia
ocasionada por el Fendmeno de la Nifia 2010 — 2011.

Decreto 399 de 2021

Articulo 2.2.1.1.2.1.1. del Decreto 1082 de 2015, Estudios y documentos
previos, modificado por el articulo 1° del Decreto 399 de abril 13 de 2021.

Decreto 1289 de
2018

Por el cual se adiciona el Capitulo 6 al Titulo 1 de la Parte 3 del Libro 2
del Decreto 1081 de 2015, Unico Reglamentario del Sector de la
Presidencia de la Republica, en lo relacionado con el Fondo Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres”. Art 2.3.1.6.1.2.1. Fondo Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres, Art 2.3.1.6.2.4. Aspectos
presupuestales.

Decreto Ley 403 de
2020

Que modifica la Ley 42 de 1993 -Funcién Administrativa.

Resolucién Orgéanica
No 6680 de 2012

Modificada por las Resoluciones 6750 de 2012, 7130 de 2013 y 7363 de
2013, se adoptaron, al interior de la Contraloria General de la Republica,
herramientas tendientes a la maximizacién de la eficiencia, oportunidad y
efectividad del ejercicio de la vigilancia fiscal, dentro de las cuales se
cuenta, entre otras, la denominada actuacién especial de fiscalizacion,
concebida como “(...) una accién de control fiscal breve y sumaria, en la
gue el funcionario o los funcionarios designados abordan una
investigacion sobre hechos relativos a entidades sujetos de control o los
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recursos publicos respecto de los cuales tenga competencia la Contraloria
General de la Republica y que lleguen a su conocimiento por cualquier
medio de informacién o denuncia ciudadana, la cual podra adquirir
connotacién fiscal por su afectacion al interés general, la moralidad
administrativa y el patrimonio publico’.

Resolucién Nro. 908
de 28 de julio de 2016

Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres -UNGRD, con
la que se adoptan los procedimientos, criterios y responsabilidades para
la asignacion de subsidios de arriendo, en el marco de situaciones de
calamidad publica o desastre.

Articulo 4, establece los criterios para la asignacion de los subsidios de
arriendo. Entre otros establece que: debe existir declaratoria de calamidad
publica o desastre, solo se otorgara un solo subsidio por RUD, los hogares
deben suscribir un contrato de arrendamiento y solo un subsidio pro
hogar. Por su parte, el paragrafo del articulo en mencién, establece entre
otra, que no podran ser beneficiarios de los subsidios los hogares que
posean otra vivienda en la zona no afectada.

Articulo 9, describe que la administracibn municipal debe verificar el
cumplimiento del articulo 4 y que la UNGRD *(...) efectuaré la revision de
las solicitudes de subsidio de arriendo temporal remitidas por la entidad
territorial respectiva. De encontrarse inconsistencias, devolvera la
documentacién respectiva a la administracion municipal a través de su
CMGRD y/o CDGRD a fin de que sean subsanadas y efectlie nuevamente
la solicitud”.

Articulo 11, describe las administraciones locales son las encargadas de
verificar que las personas cumplan con lo sefialado en el articulo 4 de la
misma, de reportar a la UNGRD los casos que no cumplan con lo descrito
en el articulo 4, de realizar el seguimiento a la utilizacion del subsidio de
arriendo y de verificar que el hogar beneficiario del subsidio se traslada al
inmueble contratado.

Articulo 12, establece que, debe verificar que el municipio cuente con la
declaratoria de calamidad publica o desastre, de autorizar a la
Fiduprevisora SA, el desembolso de los subsidios aprobados e Informar
al municipio y/o departamento los pagos aprobados.

Articulo 13, establece que la Fiduprevisora SA debe informar a la UNGRD
la fecha, oficina, estado del pago y demas datos pertinentes respecto a la
transferencia de recursos aprobados para el pago de los subsidios de
arriendo. Igualmente, de remitir los subsidios no cobrados y Atender de
manera oportuna las consultas efectuadas de la UNGRD.

Acuerdo Nro. 019 de
diciembre de 2014

Concejo Municipal de Gramalote que adopta la nueva versién del EOT del
Municipio de Gramalote, con el fin de habilitar el uso del suelo del nuevo
casco urbano para el inicio de las obras civiles.

Resolucién 871 de
2015

Registro final de familias habitantes y el Inventario de predios y habitantes
afectados del antiguo casco urbano del antiguo casco urbano del
municipio de Gramalote.
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Fuente de criterio

Criterios

Resolucién  Nro.290
del 24 de marzo de
2017

Que adiciona al articulo 4, de la Resolucion 908 de 2016. Sobre
ordenamiento territorial, la Ley 9 de 1989, Ley 388 de 1997, Decreto 3905
de 2008 y el Decreto 4674 de 2010.

Resolucién
reglamentaria
organica Nro.0024 de
enero 9 del 2019

Contraloria General de la Republica, por medio de la cual se reglamenta
la actuacion especial de fiscalizacién

Resolucién 095 del
18 de febrero de
2015

Fondo Adaptacion, por medio de la cual se adopté el Manual de
Contratacién de la Entidad, el cual establece:

SOLUCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES. EL FONDO
procurard solucionar mediante arreglo directo las diferencias vy
discrepancias surgidas de la actividad contractual en las etapas de
ejecucion, terminacion y liquidacion.

De no ser posible la solucién directa, podra emplear los mecanismos
previstos en la ley, tales como conciliacién, amigable composicion,
transaccion y arbitramento, previa justificacion del mecanismo
seleccionado y atendiendo los lineamientos de la Agencia de Defensa
Juridica del Estado».

Contrato 165 de 2015
y modificaciones.

Contrato de obra para la construccion de las viviendas en el nuevo
municipio de Gramalote.

Contrato 171 de 2015

Contrato de interventoria para la construccién de las viviendas en el nuevo

municipio de Gramalote.

Sentencia C-300/2012 de la Honorable Corte Constitucional
Fuente: Consulta en péaginas oficiales a través de internet y documentos entregados por el FA'y UNGRD
Elabor6: Equipo Auditor

1.4. ALCANCE DE LA ACTUACION ESPECIAL DE FISCALIZACION

El alcance de la Actuacion Especial de Fiscalizacién -AEF, es la evaluacion de la
gestion del Fondo Adaptacion, respecto a la terminacion de las 128 viviendas y la
asignacion subsidios de arriendo por parte de la UNGRD/FNGRD. En ese orden y
direccién, se evalud la ejecucion financiera del contrato Nro. 165 de 2015, en su
dltima etapa (128 viviendas), el estado y antecedentes del proceso administrativo
sancionatorio y laudo arbitral del Contrato Nro. 165 de 2015, los nuevos procesos
para contratar la terminacion de las viviendas, desde el punto de vista del
cumplimiento contractual y la verificacion de los recursos asignados por concepto
de auxilios de arriendo, en las vigencias 2015 a 2021.

El valor auditado para las subvenciones en el municipio de Gramalote, es de
$9.595.348.633, correspondiente al valor total de subsidios de arriendo autorizados
para el pago a los arrendadores de las familias damnificadas del municipio de
Gramalote, valor reportado por la UNGRD, durante las vigencias 2015 a 2021.

En cuanto a la construccion de las viviendas, el valor auditado es el monto por
facturar de $8.574.517.864 del contrato Nro. 165 de 2015, el cual se aplicara al
nuevo presupuesto para contratar la construccién y terminacion de las 128 viviendas
faltantes de las 988 contratadas.
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En total el valor auditado en la presente AEF es $18.169.866.497, que corresponde
a la suma de los subsidios de vivienda y el saldo por facturar del Contrato Nro. 165
de 2015.

Por su parte, la consolidacion de la informacion suministrada por la UNGRD, la
Fiduprevisora y la alcaldia de Gramalote, permiti6 observar la trazabilidad de los
tramites realizados por los arrendatarios, las gestiones de las entidades descritas y
finalmente, los pagos a través del Banco Agrario a los arrendadores. Cabe agregar
gue las entidades referidas, no contaban con el consolidado y analisis de los pagos
autorizados, pagos efectivos y el seguimiento a la oportunidad y efectividad de los
subsidios.

Los analisis efectuados en el marco de la Actuacion Especial de Fiscalizacion, se
encuentran debidamente documentados, con base en la informacion suministrada
por el Fondo Adaptacion y la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres — UNGRD, Fiduprevisora S.A, la alcaldia de Gramalote y el Banco
Agrario, en papeles de trabajo que reposan en el aplicativo APA de la CGR.

1.5. CONCEPTO SOBRE EL ANALISIS EFECTUADO

El Fondo Adaptacion adelantdé cuatro (4) procesos precontractuales para la
contratacion de la terminacion de 128 viviendas faltantes del macroproyecto
Gramalote, que no se perfeccionaron entre abril de 2021 a febrero de 2022. Dichos
procesos de seleccion presentaron deficiencias en la estimacién del presupuesto y
el plazo para la cobertura de la poliza de estabilidad y calidad de la obra; situaciones
que evidenciaron deficiencias en la planeacion contractual, cuya ineficacia ha
prolongado en el tiempo afectaciones en lo recursos publicos proyectados para la
terminacion de las viviendas, y la consecuente apropiacion de recursos para
subvencion de auxilios de arrendamiento para las familias que no han recibido la
solucion de vivienda, conllevando a mantener de forma indeterminada la
emergencia decretada por el ente territorial.

Asi mismo, en cuanto a la entrega de subsidios de arriendos para las familias
damnificadas, se cotejo la informacién suministrada por la UNGRD, la Fiduprevisora
S.A, la Alcaldia de Gramalote y el Banco Agrario, obteniéndose los hallazgos
nameros 3, 4 y 5. Uno de los cuales tiene incidencia fiscal por $18.599.667 y una
solicitud de indagacion preliminar, para establecer el estado de pagos por
$636.506.328.

En relacion con la construccion y terminacion de las 128 viviendas faltantes, se
destaca que los costos para tal fin, se incrementan constantemente; esto, debido al
deterioro de las obras entregadas al FA, de viviendas con diferentes porcentajes de
avance y el incremento del valor de los insumos y suministros, transporte y la mano
de obra.
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En lo relacionado con la entrega de subsidios de arriendo, su asignacion y pago
esta supeditado a la emergencia declarada en el municipio. El pago se realiza, tanto
para las 128 familias que no han recibido la vivienda, como para las que recibieron
la vivienda y demuestren que cumplen con los requisitos (Res 0908/16 y Res
0290/17) en vigencias anteriores a la fecha de la entrega de la vivienda.

A partir del analisis efectuado en la presente Actuacion Especial de Fiscalizacion,
se detectaron debilidades en el control que debe aplicar el Fondo Adaptacién, para
la planeacion requerida dentro de los procesos iniciados para la contratacion de la
terminacion y construccion de las 128 viviendas faltantes, esto es, en lo que
respecta a estudios para el conocimiento de las realidades del mercado a la fecha
de cada proceso, e igualmente, al analisis de la situacion real del proyecto, segun
lo establecido para los estudios y documentos previos, que son el soporte para
elaborar el proyecto de pliegos, los pliegos de condiciones y el contrato establecido
por el articulo 2.2.1.1.2.1.1. del Decreto 1082 de 2015, modificado por el articulo 1°
del Decreto 399 del 13 de abril de 2021.

Lo anterior, por cuanto las observaciones al primer proceso cargado en SECOP I,
evidencian que los precios establecidos por el Fondo Adaptacion, no se ajustaban
a la realidad del mercado de acuerdo con el tipo de construccién descrito en la
necesidad.

En el segundo proceso, el FA realizo el ajuste del presupuesto; no obstante, no
ajusto el plazo exigido para la pdliza de estabilidad y calidad de la obra. Por lo cual,
las aseguradoras no otorgaron dicha poéliza para el proceso, declardndose desierto
por la falta de tal garantia. En consecuencia, el FA realizé redujo en el tercer
proceso, el plazo asegurado, pasando de cinco (5) a dos (2) afios, igual a lo que se
habia estipulado en el Contrato Nro. 165 de 2015.

Finalmente, en el cuarto proceso publicado en febrero de 2022, nuevamente se
presentan observaciones relacionadas con los precios, que no se ajustan a la
realidad del mercado, originando la cancelacion de este para ajustes.

En efecto, las debilidades en los estudios de mercado y estudios previos redundaron
en el no perfeccionamiento de un proceso de contratacion, para la terminacion y/o
construccion de las 128 viviendas faltantes, en el municipio de Gramalote,
debiéndose modificar cada vigencia el presupuesto, aumentado asi los costos para
la terminacion de las viviendas, debido a cambios en las condiciones del mercado y
al estado de deterioro de las viviendas sin terminar.

Cabe resaltar, que el Fondo Adaptacion y el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo -PNUD, se encuentran estructurando un convenio, para terminar la
construccion de las 128 viviendas faltantes en el municipio de Gramalote.
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De otra parte, la no entrega de las viviendas en oportunidad, deriva en el tramite y
pago de subsidios de arriendo a las familias beneficiarias de las 128 viviendas
faltantes que lo soliciten y cumplan con los requisitos. De la misma manera, conlleva
a un mayor tiempo de espera para la reubicacion definitiva de las 128 familias;
aunado a las dificultades que presentan para la participacion activa del proceso de
recuperacion del tejido social familiar y comunitario en el nuevo municipio,
establecido en el Plan de Reasentamiento 2015 del Fondo Adaptacion.

Ademas, el Fondo Adaptacion, al pactar una clausula compromisoria mediante
otrosi Nro. 4 del 21/12/2017 del Contrato Nro. 165 de 2015, mecanismo no
estipulado inicialmente en el contrato principal, no justificO previamente la
complejidad técnica y juridica de la idoneidad del mecanismo de resolucién de
conflictos contractuales, tal como lo exige el articulo 30 de su Manual de
Contratacion adoptado mediante Resolucién 095 del 18/02/2015.

Asi mismo, la Agencia de Defensa Juridica del Estado- ANDJE, en el documento
“El Arbitramento y la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado” de julio de
2016, describe que: “el recurso a la justicia arbitral se convirti6 en una practica
estandarizada, sin evaluacién previa de su potencial eficacia para cada caso concreto,
segun la naturaleza de las partes, el objetivo del contrato y la cuantia del proceso, entre
otras consideraciones”. Seguidamente expresa que “la toma de estas decisiones implica
contar con informacién robusta a partir de la cual sea posible realizar una eleccién adecuada
y solventar las controversias que se presentan, de manera rapida y eficiente, para que
puedan fluir los proyectos estatales prioritarios para la competitividad y el desarrollo del
pais”.

En tal sentido, al revisar la Clausula Quinta del otrosi Nro. 4 del fecha 21 de
diciembre de 2017 al Contrato Nro. 165 de 2015, en cuanto a su alcance, el Fondo
Adaptacion no garantizé la proteccion de los intereses del estado respecto de la
deficiente gestion evidenciada del contratista, por el reiterado incumplimiento en la
ejecucion de las obligaciones contractuales dentro de lo términos estipulados que
conllevé a una terminacion del plazo del contrato sin que se cumpliera la totalidad
de las obras pactadas, generando por el contrario, a que el contratista adelantara
en contra del Fondo Adaptacion una Demanda Arbitral ante el Centro del Arbitraje
y Conciliacion de la Cadmara de Comercio de Bogota con el Nro. 125449 del 13 de
octubre de 2020, cuyas pretensiones ascienden aproximadamente a 20 mil millones
de pesos.

Esta situacion ha generado a su vez, que el proyecto a la fecha no ha concluido con
las soluciones de vivienda a cargo del Fondo Adaptacion, la consecuente
continuidad indeterminada del pago de subsidios de arrendamiento que no estaban
complementados por la UNGRD hasta tanto dure la declaratoria de la calamidad y
aunado a la falta de un pronunciamiento sobre este aspecto por parte de la Unidad
para la Gestion del Riesgo de Desastres frente a la gestion del Fondo Adaptacion
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para la culminacion de las 128 viviendas pendientes por entregar a las familias
beneficiarias.

1.6. RELACION DE HALLAZGOS

Resultado de la Actuacion Especial de Fiscalizacion a los contratos anteriormente
relacionados, se constituyeron cinco (5) hallazgos administrativos, de los cuales tres
(3) tienen presunta incidencia disciplinaria (hallazgos nimeros 1, 3y 4), uno (1) con
incidencia fiscal por $18.599.667 (hallazgo Nro. 3) y uno (1) para apertura de
Indagacion Preliminar (hallazgo Nro. 4) como se relaciona en el anexo, matriz de
hallazgos.

2.7. PLAN DE MEJORAMIENTO

El Fondo Adaptacién -FA, la Unidad Nacional para la Gestiéon del Riesgo de
Desastres -UNGRD y el Fondo Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres -
FNGRD, deberan elaborar un Plan de Mejoramiento, con acciones y metas de tipo
correctivo y/o preventivo, dirigidas a subsanar las causas administrativas que dieron
origen alos hallazgos identificados por la Contraloria General de la Republica -CGR,
como resultado de la actuacion fiscal y que hacen parte de este informe. Tanto el
Plan de Mejoramiento como los avances de este, deben ser reportados a través del
Sistema de Rendiciébn de Cuentas e Informes (SIRECI), dentro de los 15 dias
habiles siguientes al recibo de este informe.

La Contraloria General de la Republica evaluara la efectividad de las acciones
emprendidas por las entidades para eliminar las causas de los hallazgos detectados
en esta actuacién, segun lo establecido en la Resolucion Organica que reglamenta
el proceso.

Cordialmente,

Firmado digitalmente
LUIS por LUIS FERNANDO

FERNANDQO  MEJIAGOMEZ

Fecha: 2022.06.24

MEJIA GOMEZ 16:00:59 -0500

LUIS FERNANDO MEJIA GOMEZ
Contralor Delegado para el Sector Infraestructura

Aprob6: Carolina Sanchez Bravo - Directora Vigilancia Fiscal. | :I',.-:-'--' 2k,

Revis6: Pablo Andrés Rodriguez Martinez — Supervisor de la Actuacion - - v
Nohora Oliveros Quintero — Supervisora Encargada de la Actuacion

Elaboré: Equipo Auditor

Aprobado:  Acta de Comité de Evaluacion Sectorial Nro.24 del 22 de junio de 2022.
Acta Extraordinaria de Colegiatura Nro. 046 del 21 de junio de 2022
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2. HECHOS RELEVANTES ACTUACION ESPECIAL DE FISCALIZACION

En relacion con el Plan de Vivienda en el municipio de Gramalote, en marzo de 2015,
el Fondo Adaptacion - FA, present6 el instrumento denominado “Plan de
reasentamiento de la poblacion habitante del casco urbano de Gramalote”, en el
que establecid los programas y proyectos a desarrollar para la reconstruccién en un
nuevo sitio el destruido municipio de Gramalote*. Igualmente, describié una serie de
medidas de apoyo para la rehabilitacién social y econémica del municipio. En tal
sentido, el FA contrato con la Uniébn Temporal Nuevo Gramalotes (Contrato Nro.165
de 2015), la construccion inicial de seiscientas (600) soluciones de vivienda y
posteriormente, mediante Otrosi Nro.2, amplia a 407 viviendas adicionales, para un
total de 1.007. Cabe resaltar, que el nimero se redujo a 988° viviendas, de las
cuales 128, no se finalizaron.

La no entrega oportuna de las viviendas, redunda entre otras a que: a) No se cumpla
a cabalidad la recuperaciéon del tejido social familiar y comunitario de todas las
familias beneficiarias, b) Inicio de un proceso por presunto incumplimiento parcial,
pero definitivo del Contrato Nro.165 de 2015, el cual tiene medida cautelar dictada
por el Tribunal de Arbitramiento convocado ante el Centro de Arbitraje y Conciliacion
de la Camara de Comercio de Bogota, por la Union Temporal Nuevo Gramalote,
para dirimir sus controversias con el Fondo Adaptacién derivadas del contrato
Nro.165 de 2015, c) El inicio de una demanda al Centro de Arbitraje y Conciliacion
de la Camara de Comercio de Bogota, para dirimir las controversias derivadas de la
ejecucion del Contrato de Obra Publica Nro.165 de 2015, con el Fondo Adaptacion
y d) El pago de subsidios a las familias hasta que se haga entrega de las 128
viviendas, por parte de la UNGRD. Recursos que debe asumir el Estado, por la no
entrega oportuna de las viviendas.

Con relacion al pago de subsidios, intervienen cuatro entidades, cuyas funciones de
verificacion, revision, autorizacibn y seguimiento, estan establecidas en la
Resolucién 0908 del 2016 de la UNGRD. A pesar de observarse claramente las
funciones de las entidades, se evidencié falta de control, coordinacién y monitoreo
gue ocasiona desorden administrativo en la administracion y seguimiento de los
recursos y la evaluacion de la efectividad de los mismos. Con referencia a lo
anterior, se establecié un hallazgo fiscal por $18.599.667 por pagos de subsidios,
sin apego a los criterios para la asignacion.

4 Desastre ocurrido entre el 16 y el 17 de diciembre 2010 el municipio de Gramalote

5 Conformada por: 1. Constructora San Fernando del Rodeo S.A.S, 2. Constructora Monape S.A.S y 3. Constructora J.R
LTDA.

& Otrosi nro. 6 del 29 de mayo de 2018.
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Ahora bien, desde el 21 de octubre de 20177, se ha pagado por concepto de
subsidios de arriendo un total de $1.775.722.983. Asimismo, después de la
terminacion de la etapa de ejecucion del contrato Nro.165 de 2015 (27 de octubre
de 2020), se ha pagado por concepto de subsidios de arriendo $702.330.000. Es
preciso observar que los subsidios se continuaran entregando a las familias que los
soliciten, de las 128 viviendas que faltan por entregar, hasta tanto, persista la
declaratoria de emergencia en el municipio. lgualmente, se realiza pago a las
familias que soliciten pagos anteriores a la fecha de entrega de la vivienda, este
ultimo sin fecha de finalizacion.

Finalmente, en cuanto a la construccion de las 128 viviendas faltantes, se destaca
que los costos para su terminacién son inciertos, debido al deterioro de las viviendas
iniciadas y al incremento de los insumos, mano de obra y materiales de
construccion.

3. CONCLUSION DE LA VERIFICACION EFECTUADA

En cuanto a la ejecucion financiera de las 128 viviendas faltantes por construir y
terminar, se evidencio un saldo por facturar de $8.488.991.512, y un avance de obra
que refleja un 28.81%, facturado por $2.920.599.930. En cuanto a los nuevos
procesos, el valor del presupuesto para la terminacién y construccién de las 128
viviendas faltantes ha variado, inicialmente por $10.856.106.573, para el primer
proceso publicado el 14 de abril de 2021, y de $13.241.041.302, para el cuarto
proceso publicado el 22 de febrero de 2022.

De otra parte, se verificaron los reportes de solicitudes de desembolso -SD, por los
cuales la UNGRD autoriza a la Fiduprevisora el pago de subsidios de arriendo por
$9.595.348.633, de los cuales se registran con estado cancelado $7.556.595.975,
con estado diferente a cancelado® $1.402.246.330 y pendientes por identificar
$636.506.328; es decir, no se tiene certeza de estado de la autorizacion, por lo cual,
se solicita indagacion preliminar IP.

La no contratacion para la construccién y terminacion de las 128 viviendas faltantes
afecta la participacion activa de las 128 familias, en la vida economica, social
comunitaria, cultural e institucional del nuevo municipio de Gramalote. Ademas, el
Estado debe asumir los recursos para el pago de subsidios de arriendo a las familias
gue lo soliciten a través de la Alcaldia y la UNGRD, previo cumplimiento de los
requisitos.

" Fecha establecida para la ejecucion del contrato 165 de 2015, después del Otrosi Nro.1y el 27 de octubre de 2020.
8 Masivo, reintegrado, pendiente o devuelto.
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En relacion con el estado de avance fisico de las 128 viviendas faltantes, a la fecha
del presente informe, se cumplen 19 meses sin ser intervenidas, incrementando su
deterioro por la intemperie del avance de cada vivienda y factores antropicos.
Posiblemente, puede derivar en un menoscabo de los recursos invertidos en el
avance parcial de las viviendas entregadas por el contratista.

Ahora bien, se observo en el proceso contractual Nro. 165 del 2015, frente a las
complejidades técnicas que presentaba la ejecucion del proyecto a la fecha del
Otrosi Nro. 4, la inobservancia por parte del Fondo Adaptacion, de la justificacion
previa requerida para la seleccion de un mecanismo mas adecuado para la
resolucion de conflictos contractuales (y sus consecuencias en el proceso
administrativo por presunto incumplimiento parcial pero definitivo iniciado por el
Fondo). Justificacion estipulada en el manual de contratacion y de las
recomendaciones de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado -ANDJE.

De igual manera, se detectaron debilidades en el control que debe aplicar el Fondo
Adaptacion en la Planeacion, requerida dentro de los procesos iniciados para la
construccion de viviendas faltantes, esto es, en lo que respecta a estudios para el
conocimiento de las realidades del mercado a la fecha de cada proceso, e
igualmente, en el andlisis del tiempo exigido para las poélizas de garantia requeridas
para el proyecto.

Cabe resaltar, sobre la demanda arbitral en el Centro de Arbitraje y Conciliacion de
la Cadmara de Comercio de Bogota, para dirimir controversias del Contrato Nro. 165
de 2015, con el Fondo Adaptacion y la Union Temporal Nuevo Gramalote.
Inicialmente, las pretensiones del contratista eran por $4.165.000.000;
posteriormente, con el aporte de dos dictamenes periciales, el 07 de diciembre de
2021, se aumento el valor a $28.662.172.009. Finalmente, en acta de audiencia del
19 de mayo de 2022, se fijaron los honorarios por parte de los arbitros que
conforman el Tribunal de Arbitramento.

4. RESULTADOS DE LA ACTUACION ESPECIAL

En la presente Actuacion Especial de Fiscalizacion -AEF, a la contratacion asociada
al Plan de Vivienda en el Municipio de Gramalote y los efectos sobre los subsidios
de arrendamiento, que se entregaron a las familias beneficiarias durante las
vigencias 2015 al 2021, se desarrollaron los objetivos y procedimientos, producto
de lo cual se obtuvieron los siguientes resultados:
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4.1. OBJETIVOS ESPECIFICOS

OBJETIVO ESPECIFICO Nro.1

Evaluar, revisar y establecer si los procesos de contratacion asociada al Plan de
Vivienda en el municipio de Gramalote, suscritos por el Fondo Adaptacion, al igual
qgue los contratos de interventoria, desde la etapa precontractual, contractual y
postcontractual, se ajustaron al marco legal aplicable y si se cumplieron las
obligaciones o responsabilidades correspondientes, teniendo en cuenta la
observancia de los fines de la contratacion estatal.

Realizada la evaluacion de la ejecucion financiera de las 128 viviendas faltantes por
entregar del contrato 165 de 2015, el proceso administrativo sancionatorio y laudo
arbitral al contrato 165 de 2015, los nuevos procesos para contratar la terminacion
de las viviendas faltantes y el estado de estas, se establecieron los siguientes
Hallazgos:

» Hallazgo 1. Planeacion Contractual para la terminacién de 128 viviendas
de las 988 del contrato Nro.165 de 2015, en el nuevo municipio de
Gramalote, (A- D)

Deficiencia en la planeacion de los procesos para la contratacion de la construccion
de las 128 viviendas faltantes, por cuanto la entidad no ajusté oportuna y
adecuadamente los precios acordes a la realidad del mercado y tampoco el tiempo
requerido en la pdliza de calidad y estabilidad de la obra.

De otra parte, los procesos de seleccién no se perfeccionaron, conllevando a la no
construccion oportuna de las 128 viviendas faltantes.

Constitucion Politica de Colombia, articulos 2, 209, 366 y 267 modificado por el
articulo 1 del Acto Legislativo Nro. 04 de 2019, entre otros aspectos, da competencia
a la Contraloria General de la Republica para ejercer el control fiscal, que ademas
de ser posterior y selectivo, podra ejercerse de manera preventiva y concomitante.
Articulos 23, 24 y 26 de la Ley 80 de 1993

Articulo 34 y 53 de la Ley 734 de 2002.

Articulo 2.2.1.1.2.1.1. Estudios y documentos previos del Decreto 1082 de 2015,
modificado por el articulo 1° del Decreto 399 del 13 de abril de 2021.

Sentencia C-300/2012 de la Honorable Corte Constitucional

La Constitucién Politica, en su articulo 209, exige que la funcion administrativa esté al
servicio de los intereses generales y se desarrolle con fundamento en los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad; que las
autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el cumplimiento de los
fines esenciales del Estado, con adecuados estudios econdémicos y financieros que
permitan adelantar procesos contractuales, teniendo en cuenta como parte fundamental
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que la planeacién debe ser l6gica y coherente con las metas y recursos para el desarrollo
de los proyectos, como pilar fundamental de la contratacion estatal y del gasto publico
social.

El servidor publico y el particular que administren recursos publicos. deben vigilar y
salvaguardar los bienes y valores que le han sido encomendados y cuidar que sean
utilizados debida y racionalmente, de conformidad con los fines a que han sido destinados.

Las actuaciones de quienes intervengan en la contratacion estatal se desarrollaran con
arreglo a los principios de transparencia, economia y responsabilidad y de conformidad con
los postulados que rigen la funcion administrativa. Igualmente, se aplicaran en las mismas
las normas que regulan la conducta de los servidores publicos, las reglas de interpretacion
de la contratacion, los principios generales del derecho y los particulares del derecho
administrativo.

Se definiran reglas objetivas, justas, claras y completas que permitan la confeccién de
ofrecimientos de la misma indole, aseguren una escogencia objetiva y eviten la declaratoria
de desierta de la licitacion.

Los estudios y documentos previos son el soporte para elaborar el proyecto de pliegos, los
pliegos de condiciones y el contrato.

Los servidores publicos tendran en consideracion que al celebrar contratos y con la
ejecuciéon de los mismos, las entidades buscan el cumplimiento de los fines estatales, la
continua y eficiente prestaciéon de los servicios publicos y la efectividad de los derechos e
intereses de los administrados que colaboran con ellas en la consecucion de dichos fines.
Los particulares, por su parte, tendran en cuenta al celebrar y ejecutar contratos con las
entidades estatales que, ademas de la obtencién de utilidades cuya proteccion garantiza el
Estado, colaboran con ellas en el logro de sus fines y cumplen una funcion social que, como
tal, implica obligaciones.

Igualmente, los servidores publicos estan obligados a buscar el cumplimiento de los fines
de la contratacién, a vigilar la correcta ejecucion del objeto contratado y a proteger los
derechos de la entidad, del contratista y de los terceros que puedan verse afectados por la
ejecucién del contrato. Responderan por sus actuaciones y omisiones antijuridicas y
deberan indemnizar los dafios que se causen por razon de ellas. La responsabilidad de la
direccion y manejo de la actividad contractual y la de los procesos de seleccion seréa del
jefe o representante de la entidad estatal quien no podra trasladarla a las juntas o consejos
directivos de la entidad, ni a las corporaciones de eleccion popular, a los comités asesores,
ni a los organismos de control y vigilancia de la misma.

Finalmente, el servidor publico respondera disciplinaria, civil y penalmente por sus acciones
y omisiones en la actuacion contractual en los términos de la Constitucién y de la ley.

El Fondo Adaptacion celebrd con la Unién Temporal Nuevo Gramalote, el Contrato
de obra Nro. 165 de 2015, para la construccion de 1007, en el nuevo casco urbano
del municipio de Gramalote. El contrato termind la etapa de ejecucion el 27 de
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octubre de 2020, faltando por construir 128 viviendas de las 988° acordadas
posteriormente; el Contrato 165 de 2015, en incumplimiento parcial, pero definitivo,
finalizd con un saldo por ejecutar y pagar de $8.574.517.864.

Para la terminacién de las viviendas faltantes, el Fondo Adaptacion - FA estructuro
e inici6 nuevos procesos contractuales en el SECOP Il, que se relacionan a
continuacion:

Cuadro 2.
Procesos de contratacién viviendas faltantes
| 1 1] [\
Proceso FA-LP-I-S-005- FA-LP-I-S-006- FA-SAMC-I-S-002- FA-LP-IS-001-
2020 20211 202112 202213
Fecha publicacién 14/04/2021 24/05/2021 04/10/2021 22/02/2022
Res 208 del
Apertura N/A 11/07/2021 Res 634 del 19/10/2021 N/A
Seleccién Abreviada de
Tipo Licitacién Publica Licitacion Publica Menor Cuantia sin Licitacion Publica
Manifestacion de Interés
Presupuesto 10.856.106.573 COP 12.461.827.081 COP| 12.461.837.081 COP 13.241.041.302 COP
Duracién 8 meses 8 meses 8 meses 8 meses
Desierto Res 910 del
Proceso cancelado Desierto - Res. 0301 23/12/2021; Recurso Proceso cancelado
Estado para hacer ajustes. del 27/07/2621 reposicion 06//01/2022; para hacer ajustes.
21/05/2021 Confirmacién desierto 23/03/2022
Res 077 del 24/01/2022.
Estudios o o o o
previos 5 afios 5 afios 2 afios 2 afios
- Andlisis de
Estab|l!dad sector y de 2 afios 2 afios 2 afios 2 afios
y calidad
mercado
de la obra -
Minuta
clausulado 5 afios 5 afios 2 afios 2 afios
contractual
Dias calendario desde la . p p .
terminacion del Cto165/15 5 meses, y 15 dias 6 meses, y 25 dias 11 meses, y 5 dias 15 meses, y 23 dias

Fuente: FA - SECOP I
Elaboré: Grupo Auditor

Del cuadro anterior, se observa que, a partir de la terminacion de la etapa de
ejecucion del contrato, el 27 de octubre de 2020, hasta la cancelacién del 4 proceso,
cargado en SECORP I, el 23 de marzo de 2022, ha transcurrido a esa fecha 16
meses y 24 dias calendario.

® Otro si nro. 6 de 29 de mayo de 2018
https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.1911965&isFromPublicAr
ea=True&isModal=False
Hhttps://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.20307 18&isFromPublicAr
ea=True&isModal=False
2https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.2328143&isFromPublicAr
ea=True&isModal=False
Bhttps://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.2844911&isFromPublicAr
ea=True&isModal=False
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Igualmente, segun el cuadro anterior se describen a continuacién los motivos que
llevaron a la cancelacién o declaratoria del desierto de los procesos para la
contratacion de las viviendas faltantes:

- Las observaciones del proceso I, apuntan a evidenciar que los precios
establecidos por el Fondo no se ajustan a la realidad del mercado para el tipo de
construccion descrito en la necesidad y el estado de avance de las obras en 120
viviendas intervenidas y la intervencion que requiere las 8 sin avance.

- En el proceso I, el FA hace un ajuste en el presupuesto; no obstante, no analiza
el plazo exigido para la pdliza de estabilidad y calidad de la obra. Finalmente, las
aseguradas no otorgaron la poliza para el proceso, declarandose desierto por la
falta de dicha poliza.

- En el proceso lll, el FA ajusta el tiempo de vigencia de la pdliza. Esto, teniendo
como precedente para la estructuracion el contrato 165 de 2015; es decir, paso
de 5 afios a 2 afios igual a los requeridos en el contrato 165.

- En el proceso IV, nuevamente se presentan observaciones relacionadas con los
precios que no se ajustan a la realidad del mercado, generando la cancelacion
del proceso.

Después de las consideraciones anteriores, se evidencia un débil desarrollo de los
estudios de mercado, para el conocimiento de las realidades del mercado a la fecha
de cada proceso, e igualmente, no da cumplimiento a cabalidad y con el analisis
que requeria la situacion del proyecto, segun lo establecido para los estudios y
documentos previos que son el soporte para elaborar el proyecto de pliegos, los
pliegos de condiciones y el contrato establecido articulo 2.2.1.1.2.1.1. y del Decreto
1082 de 2015, modificado por el articulo 1 del Decreto 399 del 13 de abril de 2021.

Al respecto la Honorable Corte Constitucional en la sentencia C-300/2012, describe
gue la planeacion esta directamente relacionado el principio de economia, eficacia,
racionalidad de la intervencién estatal y libre concurrencia, a saber:

(...)

1.7.2.1  El principio de planeacion hace referencia al deber de la entidad contratante de
realizar estudios previos adecuados (estudios de perfectibilidad, factibilidad, ingenieria,
suelos, etc.), con el fin de precisar el objeto del contrato, las obligaciones mutuas de las
partes, la distribucién de los riesgos y el precio, estructurar debidamente su financiacién y
permitir a los interesados disefiar sus ofertas y buscar diferentes fuentes de recursos[46].

Este principio esta entonces directamente relacionado con los de economia, eficacia,
racionalidad de la intervencién estatal y libre concurrencia. De un lado, se relaciona con los
principios de economia y eficacia (articulo 209 superior) y racionalidad de la intervencion
estatal (articulo 334 superior), pues los estudios previos no son solamente necesarios para
la adecuada ejecucién del contrato -en términos de calidad y tiempo, sino también para
evitar mayores costos a la administracién fruto de modificaciones sobrevinientes imputables
a la entidad y que redunden en una obligacion de restablecer el equilibrio econémico del
contrato sin posibilidad de negociacion de los precios. Ciertamente, los estudios previos
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determinan el retorno que pueden esperar los inversionistas, el cual, si no es obtenido por
causas imputables al Estado en el marco del esquema de distribucion de riesgos, puede
llevar a condenas judiciales o a la necesidad de renegociaciones a favor del contratista.

De otro lado, se relaciona con el principio de libre concurrencia —manifestacion de los
principios constitucionales de libre competencia e igualdad, ya que permite que cualquier
interesado con posibilidad de presentar una buena oferta segun la informacion disponible,
pueda participar en el respectivo proceso de seleccion; si la informacioén fruto de la etapa
precontractual es lejana a la realidad del negocio, posibles oferentes se abstendran de
presentar propuestas, en perjuicio de la libre competencia, y de la posibilidad de la entidad
de acceder a ofertas mas favorables[47]. En este punto, vale la pena recordar que en los
contratos de concesion, usualmente el concesionario acude a la financiacion de terceros
(por medio de créditos, venta de titulos, etc.), razén por la cual es indispensable contar con
una imagen lo mas cercana a la realidad de las dimensiones del negocio, con el fin de que
los inversionistas lleven a cabo el respectivo analisis costo-beneficio y tomen decisiones
sobre si participan 0 no en el proyecto. Sin esta informacién, las decisiones de financiacion
no podran basarse en una prevision real de cémo obtener la mayor cantidad de servicios
por el dinero invertido, elemento determinante de las decisiones de participacion.

(..)

En efecto, las debilidades en los estudios de mercado y estudios previos redundaron
en el no perfeccionamiento de proceso de contratacion, para la terminacién y/o
construccion de las 128 viviendas faltantes, en el municipio de Gramalote.

Cabe agregar que la no construccion oportuna de las 128 viviendas faltantes impide
a la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres -UNGRD, estimar la
temporalidad de la entrega de subsidios a las familias que no han recibido la
vivienda en el municipio de Gramalote.

De otra parte, la asignacion de los subsidios de arriendo temporal sera prorrogable
hasta tanto persistan la necesidad en el municipio, es decir, hasta que se terminen
las 128 viviendas faltantes.

Situacion ocasionada por debilidades de control que no permitieron advertir
oportunamente el problema en la deficiencia de la planeacion de los procesos para
la contratacion de la terminacién y construccion de las 128 viviendas faltantes, en
contravia del principio fundamental de la Planeacién para la contratacion estatal,
que debe observarse a cabalidad en el ejercicio de la administracion publica.

La entidad no ajusto oportuna y adecuadamente los precios acordes a la realidad
del mercado y tampoco el tiempo requerido en la péliza de calidad y estabilidad de
la obra.

Los procesos de seleccion no se perfeccionaron, conllevando a la no construccion
oportuna de las 128 viviendas faltantes. La no contratacién oportuna incide en la
necesidad de modificar el presupuesto, aumentado asi los costos para la
terminacion de las viviendas debido a cambios en las condiciones del mercado.
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Igualmente, la UNGRD debe tramitar y pagar subsidios de arriendo a las familias
beneficiarias de las 128 viviendas faltantes que lo soliciten.

De la misma manera, genera un mayor tiempo de espera a 128 familias para la
reubicacion definitiva en el nuevo casco urbano de Gramalote; aunado a la
imposibilidad de participacion del proceso de recuperacion del tejido social familiar
y comunitario* en el nuevo municipio.

Respuesta de la entidad

Mediante Radicado del FA E-2022-013276 del 15/6/2022, el Fondo Adaptacion dio
respuesta a las observaciones 1, 2 y 3, comunicadas mediante Sigedoc
2022EE0100852 del 10-06-2022. Dichas observaciones se habian comunicado
inicialmente mediante Sigedoc Nro. 2022EE0082635 del 13/05/2022 y en su
momento el FA remiti6 respuesta mediante Sigedoc 2022ER0079714 del
19/05/2022. Quedando en definitiva la respuesta a los alcances'®de las
observaciones 1, 2 y 3, con las explicaciones, aclaraciones y soportes allegados,
en los siguientes términos:

‘Rpta. Segun el Equipo Auditor las debilidades en los estudios de mercado y estudios
previos, redundaron en el no perfeccionamiento del proceso de contratacion para la
terminacion y/o construccién de las 128 viviendas faltantes en el municipio de Gramalote,
entre otros cuestionamientos. Por lo que, para dar respuesta se analizaran las diferentes
situaciones que han dificultado la adjudicacion de los procesos de seleccion publicados por
el Fondo a fin de determinar que no son atribuibles a la Entidad, pese a las gestiones
adelantadas”.

La entidad aduce, que la CGR al indicar que han pasado 16 meses y 22 dias desde
la terminacion del mismo, sin que se haya contratado las 128 viviendas faltantes
del proyecto, no tiene en cuenta diferentes circunstancias acaecidas desde la
terminacion del contrato, que afectaron “(...) los procesos de todas las entidades
publicas, introduciendo un alto nivel de incertidumbre, sin precedentes, en el
comportamiento del mercado de bienes y servicios en general y especialmente en lo
relacionado con suministros y materiales de la construccién, tales como”: la pandemia,
paro nacional, inflacion que conllevé a incrementos salariales mas alla de los
proyectados e incremento en insumos materiales, variacion en los indices de
precios al consumidor, escasez en materiales de la construccién y guerra de
Ucrania.

Que dichas condiciones impactaron la economia del pais entre febrero de 2021 y
2022, coincidiendo con los procesos de planeacion de la contratacion.
Seguidamente, describe que las condiciones especiales debieron ser consideradas

14 Fondo Adaptacion. Plan de Reasentamiento, 2015
15 Sigedoc 2022EE0100852 del 10/06/2022
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para la elaboracion de los estudios de sector y de mercado, aplicando el principio
de economia para determinar el presupuesto.

En tal sentido, describe la entidad opt6é por “(...) asumir una postura conservadora y
con una proyeccion de retorno a condiciones normales de mercado y de precios”. Esta
alternativa, evita incurrir en sobreestimacion de costos, aplicandola durante el afio 2021.
Agrega, que las condiciones especiales “(...) como las ocurridas durante los afios 2021 y
2022 incorporaron mayores posibilidades de desviacién en las proyecciones no sélo
de precios de insumos, sino de variables macroeconémicas de orden mundial’.

De igual manera, describe que, en el afio 2021, se generdé una tendencia
especulativa, que ocasion6 “(...) una contraccion de la demanda la cual al intentar
recuperarse elevo los precios del mercado, fendmeno que también debe ser manejado
con precaucion, toda vez que tiende a ser temporal”.

Que, en el afio 2022, las condiciones atipicas del mercado se tornaron definitivas
en cuanto a precios y la entidad realizd ajustes al presupuesto, “(...) pero
manteniendo una expectativa de estabilizacion de precios y no de una continuidad alcista
en los mismos, situacion que econémicamente también debe ser tomada de manera
cautelosa ante la permanente presion especulativa del mercado”.

Ahora bien, en relacién con los Estudios de mercado, la entidad describe, grosso
modo, las actividades ejecutadas en el proceso FA-LP-005-2021, para determinar
el presupuesto, a partir de las cotizaciones y el analisis realizado por el equipo,
dando como resultado los costos directos, indirectos y al PAPSO, determinando un
presupuesto total de $10.856.106.573.

Adicionalmente, a los costos en mencién, se observa en la respuesta un
presupuesto para la terminacion de $11.133.638.565 determinado por la
supervision del contrato 165/2015. Dicho presupuesto se obtuvo a partir de la
actualizacion de precios a 2021, del saldo por ejecutar del contrato 165 de 2015.

En cuanto al proceso LP-I-S-006-2021, la entidad describe los items
representativos, que conllevaron a la actualizacion del presupuesto. El ajuste, se
basé en: “(...) determinar mediante los analisis de precios unitarios APU un precio de
mercado mas representativo, permitiendo atender lo percibido en el mercado,
especialmente, variaciones significativas en precios de insumos, como el acero de
refuerzo.

Sin embargo, las condiciones de incertidumbre socio-econémicas y de indole politico
economica a nivel local y mundial afect6é el presupuesto oficial establecido inicialmente,
forzo6 el ajuste en el estudio de mercado y no una falta de planeacién o diligencia por parte
de la Entidad”.

Carrera 69 Nro.44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.coewww.contraloria.gov.coeBogota, D. C., Colombia

-25-


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

e

// 4 ’
(@) CONTRALORIA

AN GENERAL DE LA REPUDLICA
-

De otra parte, en cuanto a las garantias de la LP-1-S-006-2021, la entidad aduce
que la garantia de estabilidad y calidad de la obra por 5 afios se establecié de
acuerdo con el Decreto 1082 de 2015 y no al régimen privado aplicado en el
contrato de obra Nro. 165/2015.

Seguidamente, la entidad describe las respuestas de los interesados en relacion
con la poliza en cuestion. Igualmente, expone las acciones de la entidad, una vez
se declara desierto el proceso para contar con el aseguramiento. En consecuencia,
y amparados en el Decreto 1082 de 2015, el comité de contratacion recomendoé
adelantar un nuevo proceso de seleccion, en el cual se disminuya el amparo.

Sin embargo, el proponente del nuevo proceso, que cumplié con el pliego de
condiciones, estaba incurso en causal de inhabilidad por estar reportado uno de
sus integrantes en el Boletin de responsables Fiscales al momento del cierre del
proceso de seleccion.

En cuanto al principio de planeacion, la entidad trae a colacién la jurisprudencia del
Consejo de Estado'®, agregando que, “...) el Fondo en cumplimiento de la normativa
del Estatuto Contractual y las condiciones imperantes al momento de la estructuraciéon de
los procesos de seleccién tuvo en cuenta las condiciones del mercado, sin embargo, no
era posible que, aun teniendo la mayor diligencia, pudiera prever situaciones como las que
actualmente el mundo esta viviendo, y que inexorablemente afectan las condiciones
socioeconémicas del pais”.

Al respecto, la entidad resume las actuaciones y las dificultades que presentaron
los diferentes procesos cargados en el SECOP II. Asi mismo, expone que
actualmente se encuentran estructurando con el PNUD, un convenio para la
terminacion de las 128 viviendas.

Analisis de la respuesta

En relacion con el tiempo trascurrido desde la terminacion la ejecucion del contrato
165 de 2015 (27/10/2020), sin que se entreguen las 128 viviendas a los
beneficiarios, este, no esta supeditado a circunstancias que pudieron afectar los
procesos.

Con referencia lo anterior, al cierre del presente informe de la Actuacion Especial
de Fiscalizacién, no se han entregado las 128 viviendas faltantes en el municipio a
los beneficiarios, generando: a) Dificultando que las 128 familias que no han recibido
vivienda, participen activamente en la vida econémica, social comunitaria, cultural e
institucion en el nuevo municipio de Gramalote, b) Pago de subsidios a las familias
gue soliciten, correspondientes a las 128 viviendas faltantes y pagos por vigencias
anteriores a familias que recibieron la viviendas. Recursos que debe asumir el

16 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 29 de agosto de 2009, Rad. 15324.
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Estado por la no entrega oportuna de las viviendas, y ¢) Incumplimiento del FA del
plan de reasentamiento propuesto por la entidad para la reconstruccion del
municipio de Gramalote.

Por su parte, en las observaciones realizadas al presupuesto establecidos en los
diferentes procesos, se evidencian en comun, que el mismo no se ajusta a las
condiciones del mercado para la fecha de cada proceso.

Igualmente, la entidad no ajusté con oportunidad el tiempo de la podliza de
estabilidad y calidad de la obra. Se observa que la revision del tiempo se realiza en
el proceso Il (FA-SAMC-I-S-002-2021). Esto, debido a que el proceso Il (FA-LP-I-
S-006-2021), se declara desierto por la falta de la poliza en cuestion.

El tiempo establecido de 5 afios en los dos primeros procesos, no consideré el
estado de avance del proyecto, el siniestro de este y las condiciones del sector
asegurador para el tipo de proyecto a asegurar. En cuanto, al régimen de
contratacion, el articulo 2.2.1.2.3.1.14 del Decreto 1082 de 2015, (modificado
Decreto 399 de 2021), establece que previa justificacidén técnica, la entidad puede
aceptar una vigencia inferior a 5 afios. Dicha justificacion, no se observo en el (llI)
proceso FA-SAMC-I-S-002-2021.

En resumen, la entidad no advirti6 oportunamente el problema en los procesos
iniciados para el perfeccionamiento de la contratacién para la culminacién oportuna
de 128 soluciones de vivienda, denotando deficiencias en el deber de la planeacién
y las consecuencias fiscales para la nacion, al tener que responder, de manera
indeterminada, por el pago cuantioso de los subsidios de arrendamiento a 128
familias que adn faltan por vivienda.

Asi mismo, se mantiene la afectacion de las 128 familias que llevan mas de 7 afios,
esperando poder contar con una vivienda digna, generando inestabilidad en la
ubicacion de las familias beneficiadas y conllevando a mantener, de forma
indeterminada, la emergencia decretada por el ente territorial

Por lo anterior, la CGR concluye que el FA no desvirtia lo observado y se configura
hallazgo administrativo (A) con presunta incidencia disciplinaria (D).

» Hallazgo 2. Evaluacion de la Clausula compromisoria del Otrosi Nro. 4 al
contrato Nro.165 de 2015. (A)

El Fondo Adaptacion no justifico el mecanismo acordado en el otrosi Nro. 4 del 21-
12-2017, para la solucion de controversias del contrato Nro. 165 de 2015. Lo
anterior, de acuerdo con el manual de contratacion de la entidad y las
recomendaciones de la Agencia de Defensa Juridica del Estado. En dicho Otrosi,
se acordd que toda controversia que surja por causa 0 con ocasion de la
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celebracion, ejecucion o liquidacion del contrato Nro. 165 de 2015, incluyendo
aquellas relativas a su existencia, validez, terminacion u obligaciones que se
extiendan mas alla del plazo del mismo, asi como toda especie derivada de sus
otrosies, modificaciones y adiciones, sera decidida de manera definitiva por un
tribunal de arbitramento.

Resolucién 095 del 18 de febrero de 2015, expedida por el Fondo Adaptacion.
Otrosi Nro. 4 del 21-12-2017 del contrato 165 de 2015.
Memorando Nro. 1-2017-029382 del 21 de diciembre de 2017 del FA.

El articulo 30 de la Resolucion 095 del 18 de febrero de 2015, expedida por el Fondo
Adaptacion, por medio de la cual se adopt6 el Manual de Contratacion de la Entidad,
el cual establece:

«1...] SOLUCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES. EL FONDO procuraré
solucionar mediante arreglo directo las diferencias y discrepancias surgidas de la
actividad contractual en las etapas de ejecucion, terminacion y liquidacion.

De no ser posible la solucidn directa, podra emplear los mecanismos previstos en la
ley, tales como conciliacién, amigable composicion, transaccion y arbitramento,
previa justificacién del mecanismo seleccionado y atendiendo los lineamientos de la
Agencia de Defensa Juridica del Estado».

Ahora bien, el Otrosi Nro. 4 del contrato Nro. 165 de 2015, en la Clausula Quinta
acordo lo siguiente:

“CLAUSULA QUINTA: CLAUSULA COMPROMISORIA: Las PARTES acuerdan que
toda controversia que surja por causa 0 con ocasion de la celebracién, ejecucién o
liquidaciéon del contrato Nro.165 de 2015, celebrado entre el Fondo Adaptacion y la
Unién Temporal Nuevo Gramalote, incluyendo aquellas relativas a su existencia,
validez, terminacién u obligaciones que se extiendan mas alla del plazo del mismo,
asi como todo especie derivado de sus otrosies, modificaciones y adiciones, sera
decidida de manera definitiva por un tribunal de arbitramento constituido bajo las
reglas de la Camara de Comercio de Bogota, el cual seguird las reglas de
procedimiento consagradas en el Cédigo General del Proceso y en la Ley 1563.de
2012 - Estatuto de Arbitraje.”

Mediante el memorando Nro. 1-2017-029382 del 21 de diciembre de 2017, se
remitio el alcance de la solicitud de modificacion 4 del contrato de obra Nro. 165 de
2015.

El Fondo Adaptacion - FA, no justificé previamente el mecanismo para resolucién
de conflictos contractuales, acordado en el Otrosi Nro. 4 del 21 de diciembre de
2017, “CLAUSULA QUINTA: CLAUSULA COMPROMISORIA”. La justificacion
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previa del mecanismo esta descrito en el articulo 30 de la Resolucion 095 del 18 de
febrero de 2015, expedida por el Fondo Adaptacion.

Igualmente, el citado articulo refiere que se debe consultar lineamientos de la
Agencia de Defensa Juridica del Estado, para emplear entre otros, el arbitramento
para resolucién de conflictos. En relacién con este ultimo, el documento “El
Arbitramento y la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado”, publicado en
julio de 2016, por la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado -ANDJE,
describe que “(...) el recurso a la justicia arbitral se convirtié en una practica estandarizada,
sin evaluacion previa de su potencial eficacia para cada caso concreto, segun la naturaleza
de las partes, el objetivo del contrato y la cuantia del proceso, entre ofras consideraciones”.

Seguidamente expresa que; “(...) la toma de estas decisiones implica contar con
informacién robusta a partir de la cual sea posible realizar una elecciébn adecuada y
solventar las controversias que se presentan, de manera rapida y eficiente, para que
puedan fluir los proyectos estatales prioritarios para la competitividad y el desarrollo del
pais”.

En resumen, el FA no justific6 ampliamente la complejidad técnica y juridica de la
idoneidad del mecanismo acordado para el contrato Nro. 165 de 2015, limitandose
a exigir que los costos generados por la implementacion de este mecanismo de
solucion de controversias sean asumidos totalmente por el contratista.

Respecto a la evaluacidn para establecer el potencial de eficacia del mecanismo
acordado, el FA no actu6 con la rigurosidad suficiente. Esto se evidencia en la no
trazabilidad de la evaluacion de las materias sobre las cuales no se habia logrado
alcanzar acuerdos en la ejecucién del contrato, que segun Otrosi Nro. 4 del 21 de
diciembre de 2017, presentaba retrasos en la ejecucion.

En cuando a la ejecucion del contrato 165 de 2015, el Otrosi Nro. 4 del 21 de
diciembre de 2017, describe que, al 20 de diciembre de 2017, se encuentran
terminadas al 90%, 542 viviendas de grupo 1y 2. y para las 313 viviendas restantes,
presenta una reprogramacion. No obstante, segun actas de entrega de vivienda a
los beneficiarios, a 21 diciembre de 2017, reporta la entrega de 349 viviendas.
Claramente, se evidencia inconsistencias en la motivacion del Otrosi Nro. 4 del 21
de diciembre de 2017.

Con relacion a las salvedades, se consignan en la clausula séptima, lo siguiente:

Entre los conceptos susceptibles de reclamacion por parte del CONTRATISTA
figuran los siguientes:

17 Manual de contratacion del Fondo Adaptacion

Carrera 69 Nro.44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.coewww.contraloria.gov.coeBogota, D. C., Colombia

-29 -


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

/7 ;
(@) CONTRALORIA

AN GENERAL DE LA REPUDLICA
-

1. Solicita el CONTRATISTA sean reconocidos los mayores costos y gastos
incurridos por los siguientes conceptos: (i) Mayores costos por administracion de la
primera etapa del Contrato, es decir hasta antes de la adicién del Contrato, (Il)
Mayores costos por administracién de la segunda etapa del Contrato, es decir
después de la adicidén del Contrato; (iii) Ajustes y actualizacién de precios por cambio
de vigencia 2017 y 2018; (iv) Costos adicionales por entrega de lotes sin urbanizar,
sin servicios publicos, ni vias. de acceso adecuadas; (y) Mayor cimentacion; (vi)
Costos no previstos por la custodia y guarda de las viviendas que no han podido ser
entregadas a los propietarios por causas no imputables al CONTRATISTA; y (vii)
Mayor permanencia en obra como consecuencia de la prérroga del Contrato a la
vigencia 2018.

Ahora bien, en el documento remitido por el Subgerente de Gestion del Riesgo a la
Secretaria General del FA, se lee que la aprobacion de la prérroga “(...) no debe
exonerar a la UTNG de las posibles consecuencias derivadas de los informes de
incumplimientos evidenciados y reportados al Fondo”. Esta afirmacion no considero los
alcances de la clausula compromisoria.

Situacién ocasionada por inobservancia de la evaluacion para la seleccion el
mecanismo adecuado para la resolucibn de conflictos contractuales, en
concordancia, con la Resolucion 095 del 18 de febrero de 2015, y las
recomendaciones de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado-ANDJE.

Lo que ocasiona la seleccion de mecanismos para resolucion de conflictos
contractuales, sin la previa justificacion frente a la luz de las complejidades técnicas
gue presentaba la ejecucion del proyecto a la fecha del Otrosi Nro. 4.

Respuesta de la entidad

Mediante Radicado del FA E-2022-013276 del 15/6/2022, el Fondo Adaptacion dio
respuesta a las observaciones 1, 2 y 3, comunicadas mediante Sigedoc
2022EE0100852 del 10-06-2022. Dichas observaciones se habian comunicado
inicialmente mediante Sigedoc Nro. 2022EE0082635 del 13/05/2022 y en su
momento el FA remiti6 respuesta mediante Sigedoc 2022ER0079714 del
19/05/2022. Quedando en definitiva la respuesta a los alcances'® de las
observaciones 1, 2 y 3, con las explicaciones, aclaraciones y soportes allegados, en
los siguientes términos:

“Teniendo en cuenta la complejidad de las controversias que existian entre las partes al
momento de la celebracién del otrosi 4, segun las salvedades dejadas en los documentos
modificatorios 3 y 4, y en los considerandos de este Ultimo, se descarto la posibilidad de un
arreglo directo; por lo que, se considerd necesario acudir a un tercero para solucionar las
controversias existentes en desarrollo del Contrato de Obra Nro.165 de 2015. En
consecuencia, se propuso el mecanismo de arbitramento mediante la inclusion de la

18 Sigedoc 2022EE0100852 del 10/06/2022
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clausula compromisoria como lo permitia la Resolucién interna 095 del 18 de febrero de
2015 y el manual de contratacion de la Entidad vigente para ese momento, actualmente

derogado.

En primer lugar, se cuestiona que la Entidad no justificé previamente el mecanismo, y
posteriormente que el Fondo no justific6 ampliamente la complejidad técnica y juridica de
la idoneidad del mecanismo acordado para el Contrato nro. 165 de 2015. Sin embargo,
verificando las disposiciones del manual de contratacion este exigia una justificacion previa,
y los lineamientos de la ANDJE de contar con la informacién robusta que permitiera la
eleccion adecuada y solventar las controversias que se presentan, de manera rapida y
eficiente. Exigencias que fueron cumplidas por el Fondo Adaptacion.

En los diferentes informes presentados por la Interventoria, las respuestas dadas por la
Entidad a los requerimientos efectuados por la Uniébn Temporal, asi como lo sefalado en
las modificaciones contractuales dan cuenta de las diferencias existentes entre las partes 'y
la imposibilidad de llegar a un acuerdo, lo que dificultaba la ejecucion del contrato y la
finalidad propuesta en este.

En el considerando Nro.7 del otrosi 4, se incluyeron las recomendaciones dadas por la
interventoria en los siguientes términos:

(...)

En el mismo otrosi se incluyeron nueve clausulas de las cuales ocho correspondian a los
acuerdos logrados con el contratista y una (la séptima) registra detalladamente las
diferencias entre las partes.

Adicionalmente, la firma de abogados Suarez Beltran SAS a través del oficio nro. SBA-
2017- 3360 del 17 de noviembre de 2017 conceptuo sobre las reclamaciones presentadas
por el Contratista de Obra. Anexo

En comunicacion con radicado nro. E-2017-041545 del 6 de diciembre de 2017, el Gerente
General de Fondo para la época dio respuesta a las reclamaciones efectuadas por la Unién
Temporal, negando cada una de ellas. Anexo

Lo que permite concluir que el Fondo si contaba con la trazabilidad de la evaluacién de las
materias sobre las cuales no se habia logrado acuerdos en la ejecucion del contrato, y no
como lo sefiala el Equipo Auditor.

Asi mismo, las salvedades explican por si solas la complejidad técnica de las controversias
existentes que a pesar de su magnitud no redujo en ninguna de las partes el deseo de
terminar la construccion de todas las viviendas incluidas en el Plan de Reasentamiento, de
manera que se lograra, por encima de cualquier pretension, satisfacer el interés general de
la poblacion Gramalotera de retornar a sus viviendas.

De otra parte, para justificar juridicamente la adopcion de la clausula compromisoria el
asesor externol7 para la fecha emitié concepto encontrando la pertinencia de pactarla por
cuanto «el FONDO y el CONTRATISTA podran estipular cldusula compromisoria, en
documento separado, para acudir al arbitramento, no tan solo porque legalmente no existe
restriccion alguna, sino también porque el FONDO podra justificar la conveniencia de
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hacerlo con apoyo en las circunstancias de modo, tiempo y lugar que rodean la ejecucién
de un contrato cuantioso y con respecto al cual se hace necesario gue se solucionen
rapidamente los conflictos que puedan aquejarlo en procura del bienestar de los habitantes
de Gramalote. En ese sentido, pareciera del todo factible cumplir con las exigencias de la
Directiva Presidencial No. 03 del 23 de diciembre de 2015 sobre el particular». (Enfasis
nuestro) (...)”

Analisis de la respuesta

La entidad aduce que se cumplié con todas las exigencias del manual de
contratacion y los lineamientos del ANDJE; no obstante, no allega la justificacion
previa para la seleccion del mecanismo de solucion de controversias en el marco
del analisis del Otrosi Nro. 4 de fecha 21 de diciembre de 2017, que, acorde con el
manual de contratacion vigente para la época, articulo 30 de la Resolucién 098 de
2016 vy las circulares de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado —
ANDJE, debid6 valorar el alcance para pactar dicha clausula compromisoria.

De acuerdo con lo anterior, el Fondo Adaptacion no allego la justificacion previa del
mecanismo seleccionado para la solucién de controversias, y no aportdé un soporte
que dé cuenta de la atencién a los lineamientos de la Agencia de Defensa Juridica
del Estado. Si bien es cierto, la entidad se regia por el derecho privado, era su deber
velar por los intereses del estado, atendiendo los principios de la contratacion
publica, lo cual no se evidencia en los términos en que se pacté el Otrosi Nro. 4 del
21/12/2017 al Contrato 165 de 2015 y conllevando que en la fecha el contratista
impetr6 demanda arbitral contra el Fondo Adaptacion.

En consecuencia, la CGR concluye que el FA no desvirtia lo observado, y se
configura el hallazgo administrativo.

OBJETIVO ESPECIFICO Nro. 2

Determinar los subsidios de arrendamiento otorgados por la UNGRD/FNGRD a
las familias del municipio de Gramalote por el periodo que no han tenido vivienda,
determinando el cumplimiento de los requisitos para su asignacion.

Realizada la evaluacion del estado de los subsidios asignados en las vigencias 2015
a 2021 y el cumplimiento de los requisitos para la asignacion segun las
Resoluciones Nro. 0908 de 28 de julio de 2016 y Nro. 0290 del 24 de marzo de 2017
de la UNGRD, se establecieron los siguientes Hallazgos:

» Hallazgo 3. Pagos efectivos a arrendadores, Administrativa (A) con
presunta incidencia Disciplinaria (D) y Fiscal (F).

La UNGRD asigno6 pagos de subsidios de arrendamiento, sin el cumplimiento de los
requisitos para la asignacién del pago, de acuerdo con el articulo 4 de la Resolucién
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908 del 28 de julio de 2016, modificado por la Resolucion 0290 del 24 de marzo de
2017, de la UNGRD:; conllevando a un dafio patrimonial por $18.599.667.

Ley 610 de 2000, Art. 3y 6

Ley 734 de 2002, Articulo 34.

Ley 4147 de 2011, Articulo 11.

Ley 1523 de 2012, paragrafo 1 del articulo 48.

Resoluciéon 908 del 28 de julio de 2016, articulos 4, 9, 11, 12y 13.
Resolucién 0290 del 24 de marzo de 2017.

En relacion a la gestion fiscal el articulo 3 de la Ley 610 de 2000, la define como
“...) el conjunto de actividades econdémicas, juridicas y tecnologicas, que realizan los
servidores publicos y las personas de derecho privado que manejen o administren recursos
o fondos publicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisicion, planeacion,
conservacion, administracion, custodia, explotacion, enajenacion, consumo, adjudicacion,
gasto, inversion y disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacién, manejo e
inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecién a
los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad,
moralidad, transparencia, publicidad y valoracién de los costos ambientales”.

Igualmente, el articulo 6 de la mencionada Ley, define el dafio patrimonial como la
“...) lesién del patrimonio publico, representada en el menoscabo, disminucion, perjuicio,
detrimento, pérdida o deterioro de los bienes o recursos publicos, o a los intereses
patrimoniales del Estado, producida por una gestién fiscal antieconémica, ineficaz,
ineficiente e inoportuna, que en términos generales, no se aplique al cumplimiento de los
cometidos y de los fines esenciales del Estado, particularizados por el objetivo funcional y
organizacional, programa o0 proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las
contralorias.

Dicho dafio podra ocasionarse por accion u omisién de los servidores publicos o por la
persona natural o juridica de derecho privado, que en forma dolosa o culposa produzcan
directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio publico”.

De otra parte, el articulo 11 del Decreto 4147 del 3 de noviembre de 2011, otorga al
Director General de la UNGRD, la facultad de ordenaciéon del Gasto de los recursos
del Fondo Nacional de Calamidades.

Igualmente, el paragrafo 1 del articulo 48 de la Ley 1523 de 2012, que establece:
“La ordenacion del gasto del Fondo Nacional de gestion del riesgo y sus subcuentas, estara
a cargo del director de la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres”.

Que el articulo 4 de la Resolucion 908 del 28 de julio de 2016, de la UNGRD,
establece los criterios para la asignacion de los subsidios de arriendo. Entre otros
establece que: debe existir declaratoria de calamidad publica o desastre, solo se
otorgara un solo subsidio por RUD, los hogares deben suscribir un contrato de
arrendamiento y solo un subsidio pro hogar. Por su parte, el paragrafo del articulo
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en mencién, establece entre otra, que no podran ser beneficiarios de los subsidios
los hogares que posean otra vivienda en la zona no afectada.

En cuanto al procedimiento para otorgar los subsidios, el Articulo 9 de la Resolucion
0908/16, describe que la administracidon municipal debe verificar el cumplimiento del
articulo 4 y que la UNGRD “(...) efectuara la revision de las solicitudes de subsidio de
arriendo temporal remitidas por la entidad territorial respectiva. De encontrarse
inconsistencias, devolvera la documentacion respectiva a la administracion municipal a
través de su CMGRD y/o CDGRD a fin de que sean subsanadas y efectie nuevamente la
solicitud”.

A su vez, el articulo 11 de la Resolucion 908, describe las administraciones locales
son las encargadas de verificar que las personas cumplan con lo sefalado en el
articulo 4 de la misma, de reportar a la UNGRD los casos que no cumplan con lo
descrito en el articulo 4, de realizar el seguimiento a la utilizacion del subsidio de
arriendo y de verificar que el hogar beneficiario del subsidio se traslada al inmueble
contratado.

En cuanto a las responsabilidades de la UNGRD, el articulo 12 establece que debe
verificar que el municipio cuente con la declaratoria de calamidad publica o desastre,
de autorizar a la Fiduprevisora SA, el desembolso de los subsidios aprobados e
Informar al municipio y/o departamento los pagos aprobados.

Por su parte, el articulo 13 establece entre otros, que la Fiduprevisora SA, debe
informar a la UNGRD; fecha, oficina, estado del pago y demas datos pertinentes
respecto a la transferencia de recursos aprobados para el pago de los subsidios de
arriendo. Igualmente, de remitir los subsidios no cobrados y atender de manera
oportuna las consultas efectuadas de la UNGRD.

Posteriormente, la Resolucion 0290 del 24 de marzo de 2017 de la UNGRD, agreg6
a los criterios del articulo 4 de la Resolucion 0908 de 2016, que el arrendatario se
encuentre registrado en la lista final de familias habitantes compilada por el FA, a
traves, de la Resolucion 871 de 2015.

A partir del cruce de informacion allegada por la Unidad Nacional para la Gestion
del Riesgo de Desastres -UNGRD?*?, la Fiduprevisora S.A%, por el Banco Agrario, a
través de la Fiduprevisora y el municipio de Gramalote, se evidencio el
incumplimiento de los criterios para otorgar los subsidios de arriendo a los jefes
cabeza de hogar, en el municipio de Gramalote, conforme lo establece el Art. 4 de
la Resolucion 0908 de 2016. A saber:

1% Rad UNGRD nro. 2022EE02970 del 18-03-2022
20 Rad Fiduprevisora 20220040565811 del 08-03-2022
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1. Un pago adicional en la vigencia 2016, a favor de arrendatario por $600.000,
suma superior al maximo que debia recibir cada familia. Segun la respuesta de
la UNGRD, solicitd “(...) al Municipio de Gramalote mediante comunicacion radicada
bajo Nro. 2022EE04940 y alcance segun radicado No. 2022EE04990, para efectos que
la entidad territorial en el marco de sus funciones y competencias legales y las

responsabilidades atribuidas en la Resolucion Nro. 908 de 2016, informe sobre la

inconsistencia de esta remision*.

2. Pagos por $2.400.000 a arrendadores, después de la novedad por muerte de la
Registraduria Nacional del Estado Civil, del arrendatario (ver cuadro siguiente).
La verificacion se realiz6 en la pagina web de la Registraduria Nacional del
Estado Civil?223y |a base de Datos Unica de Afiliados BDUA del Sistema Generall
de Seguridad Social, en Salud BDUA-SGSSS?,

En respuesta a las inconsistencias, la UNGRD aduce que algunos pagos
corresponden a vigencias anteriores; sin embargo, no adjunta la totalidad de los
contratos y demas documentos que soporte lo descrito en la respuesta. En el
cuadro 5. se relacionan los pagos que no poseen los soportes para dilucidar las
inconsistencias.

Igualmente, la alcaldia de Gramalote informa que los subsidios no se cancelan al
trimestre vencido y que tardan en tramitarse y pagarse, razén por la cual se
desembolsaron después de la fecha de defuncién; no obstante, la administracion
municipal no adjunté los soportes requeridos para establecer las fechas de
evaluacion de las solicitudes.

Cuadro 5.
Relacion de subsidios posteriores al deceso del arrendatario.
cC cC . s
Arrendador Arrendatario SD Periodo SD | Pagado Pago Deceso
88.209.XXX 5.449 XXX 30456 2017-1ll $ 600.000 | 13/09/2018 4/06/2017

33565 2017-1vV $ 600.000 | 14/03/2019
1.090.442.XXX | 5.450.XXX 33565 2017-IvV $ 600.000 | 16/01/2019 | 12/07/2017
5.449.XXX 27.722. XXX 33565 2017-IvV $ 600.000 | 22/02/2019 | 24/09/201

Fuente. informacion reportada por el FA, UNGRD y municipio Gramalote
Elaboré: equipo auditor

3. Finalmente, en el cuadro 06, se relacionan pagos por $15.599.667, a
arrendadores jefes cabeza de hogar, realizados posteriormente a la entrega de
la vivienda, segun los oficios (18) del Fondo Adaptaciéon al municipio, en los
cuales le relaciona las viviendas entregadas.

21 Radicado UNGRD 2022EE04970 del 06-05-2022
22 https://defunciones.registraduria.gov.co/

2 https://wsp.registraduria.gov.co/censo/consultar/
2 https://www.adres.gov.co/consulte-su-eps

% Consulta Estado Registraduria
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Cuadro 6.
Subsidios pagados después de la entrega de las viviendas

# Arreﬁd(;tario Entrega vivienda Ultimo periodo tramitado $ Ezgeonstrggzt?i:?;e\i\?izlei(];?ha
1 27718XXX 31/08/2017 31/12/2017 406.667
2 27721XXX 2/09/2017 31/12/2017 420.000
3 27721XXX 13/05/2017 31/12/2017 1.513.333
4 13228XXX 31/08/2017 31/12/2017 406.667
5 27748XXX 10/03/2017 30/03/2017 133.333
6 1092155XXX 4/11/2017 31/12/2017 373.333
7 13452XXX 2/03/2017 30/03/2017 186.667
8 5449XXX 6/06/2017 1/10/2017 600.000
9 27721XXX 2/03/2017 30/03/2017 186.667
10 | 27721XXX 2/03/2017 30/03/2017 186.667
11 | 5450XXX 27/02/2017 30/03/2017 206.667
12 | 27718XXX 12/05/2017 30/09/2017 273.000
13 | 1092154XXX 7/03/2017 30/03/2017 153.333
14 | 5450XXX 10/03/2017 30/03/2017 133.333
15 | 1962XXX 10/03/2017 30/03/2017 133.333
16 | 13232XXX 18/11/2017 18/12/2017 200.000
17 | 1092155XXX 25/04/2018 30/06/2018 433.333
18 | 27809XXX 25/04/2018 30/06/2018 433.333
19 | 5449XXX 27/02/2017 30/03/2017 206.667
20 | 27718XXX 20/10/2017 31/12/2017 466.667
21 | 27720XXX 2/03/2017 30/03/2017 186.667
22 | 27887XXX 8/07/2017 31/12/2017 1.146.667
23 | 88167XXX 2/09/2017 31/12/2017 420.000
24 | 27719XXX 11/05/2018 30/06/2018 326.667
25 | 5448XXX 8/06/2018 30/06/2018 146.667
26 | 27718XXX 30/05/2018 30/06/2018 200.000
27 | 13244XXX 8/06/2018 30/06/2018 146.667
28 | 27720XXX 30/05/2018 30/06/2018 200.000
29 | 60444XXX 11/05/2018 30/06/2018 326.667
30 | 27718XXX 14/06/2018 30/06/2018 106.667
31 | 1962XXX 2/06/2018 30/06/2018 186.667
32 | 1092155XXX 24/05/2018 30/06/2018 240.000
33 | 5450XXX 8/06/2018 30/06/2018 146.667
34 | 1962XXX 14/06/2018 30/06/2018 106.667
35 | 88168XXX 11/05/2018 30/06/2018 326.667
36 | 27724XXX 8/06/2018 30/06/2018 146.667
37 | 88167XXX 2/06/2018 30/06/2018 186.667
38 | 60358XXX 2/06/2018 30/06/2018 186.667
39 | 60375XXX 8/06/2018 30/06/2018 146.667
40 | 2007XXX 30/05/2018 30/06/2018 200.000
41 | 1963XXX 22/06/2018 30/06/2018 53.333
42 | 13254XXX 11/05/2018 30/06/2018 326.667
43 | 27683XXX 11/05/2018 30/06/2018 326.667
44 | 52308XXX 8/06/2018 30/06/2018 146.667
45 | 1991XXX 24/05/2018 30/06/2018 240.000
46 | 27720XXX 11/05/2018 30/06/2018 326.667
47 | 60446XXX 21/12/2018 31/12/2018 60.000
48 | 27719XXX 24/07/2018 31/12/2018 1.040.000
49 | 5448XXX 24/05/2018 30/06/2018 240.000
50 | 27719XXX 24/01/2019 30/06/2019 400.000
51 | 5450XXX 10/12/2020 30/12/2020 133.333
52 | 27720XXX 4/12/2020 30/12/2020 173.333
Total $15.599.667

Fuente. informacion reportada por el FA, UNGRD y municipio Gramalote

Elaboré: equipo auditor
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Después de las consideraciones anteriores, se evidencia una gestion fiscal
antieconémica por la asignacion y posibles pagos de subsidios, sin el cumplimiento
del articulo 4 de la Resolucion 908 del 28 de julio de 2016, de la UNGRD, modificado
por la Resolucion 0290 del 24 de marzo de 2017, de la UNGRD; conllevando a un
dafio patrimonial de $18.599.667.

Cuadro 7.
Resumen pagos sin cumplimiento del articulo 4 de la Resolucién 0909/2016.
Descripcién Pago
Pago adicional $600.000
Pagos posteriores al deceso del arrendatario $2.400.000
Pagos después de la entrega de las viviendas $15.599.667
Total | $18.599.667

Fuente. informacion reportada por el FA, UNGRD y municipio Gramalote
Elaboré: equipo auditor

Situacién ocasionada por falta de mecanismos de control, coordinacién y monitoreo
por parte la Fiduprevisora para informar a la UNGRD, datos pertinentes respecto a
la transferencia a la alcaldia para la revision de las solicitudes de subsidio de
arriendo temporal y realizar el seguimiento a la utilizacion del subsidio de arriendo,
y de la UNGRD, en la autorizacion a la Fiduprevisora SA, para el desembolso de los
subsidios, que permitan advertir las inconsistencias detectadas frente a la
asignacion y pago de los recursos.

Lo que genera uso ineficiente de recursos publicos que conlleva a detrimento
patrimonial en cuantia de $18.599.667, por pagos de subsidios sin apego a los
criterios para la asignacion y posterior pago.

Hallazgo presenta connotacién Administrativa (A), con presunta incidencia
Disciplinaria (D) y Fiscal (F) por $18.599.667.

Respuesta entidad

Mediante Radicado de la UNGRD 2022EE07146 del 15/6/2022, la Unidad Nacional
para la Gestion del Riesgo de Desastres dio respuesta a las observaciones 3,4y 5
comunicadas mediante Sigedoc 2022EE0100958 del 10/06/2022. Dichas
observaciones se comunicaron inicialmente mediante Sigedoc Nro. 2022EE0082639
del 13/05/2022 y en su momento la UNGRD remitié respuesta mediante Sigedoc
2022ER0080685 del 20/05/2022. Quedando, en definitiva, la respuesta a los
alcances?® de las observaciones 3, 4 y 5 con las explicaciones, aclaraciones y
soportes allegados, en los siguientes términos:

“1. Un pago adicional en la vigencia 2016, a favor de arrendatario por $600.000, suma
superior al madximo que debia recibir cada familia

% Sigedoc 2022EE0100958 del 10/06/2022
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Una vez realizada la verificacién con el equipo técnico de la Subdireccion para el Manejo
de Desastres, se identifica que el municipio de Gramalote remitié a la UNGRD de manera
duplicada la documentacion correspondiente al arrendamiento del primer trimestre de 2019,
como se evidencia en los contratos que se anexan, lo cual conllevé a que por error
involuntario se efectuara un desembolso adicional de $600.000 para este periodo a favor
del arrendador de dicho beneficiario.

No obstante, la UNGRD en atencion al procedimiento establecido en la Resolucion No. 908
de 2016, se encuentra evaluando la procedencia o no de la aplicacién del articulo 16 para
el caso en comento; que regula lo relacionado con fraude a subvencion, asi:

(..)

2. Pagos por $16.466.666, a arrendadores de personas no registradas en la
Resolucion 871 de 2015y que tramitaron subsidios después de la entrada en vigencia
de la Resolucién 0290 del 24 de marzo de 2017, de la UNGRD?”.

Revisados los 6 casos sefialados en el cuadro anterior, se identifica que 5 de estos cumplen
los 8 criterios determinados en el articulo 4° de la Resolucién 0908 de 2016, adicionada
por la Resolucion 290 de 2017, puesto que para estos casos se tiene en cuenta lo citado
en el articulo 1° Paragrafo 2° de la Resolucion 0290 de 2017 en la cual se indica que “(...)
Para el caso de los subsidios de arriendo que hubiese que entregar en el Municipio de
Gramalote — Norte de Santander se incorporara como criterio de asignacion estar incluido
en el Registro Final de Familias Habitantes Habilitadas adoptado por el Fondo Adaptacion
mediante Resolucién 871 F.A) y conforme a los registros oficiales entregados por el
Fondo Adaptacidon ala Unidad Nacional parala Gestion del Riesgo de Desastres para
tal efecto.

(...)

Es de vital importancia hacer énfasis en que estas familias pese a no encontrarse en la
Resolucion 871 de 2015, el Fondo Adaptacion les hizo entrega efectiva de su vivienda,
puesto que al momento de la emergencia eran poseedores de una vivienda ubicada en
zona rural y fueron reconocidos como beneficiarios de una solucién de vivienda de interés
prioritario (VIP) en el nuevo casco urbano de Gramalote.

(...)

En cuanto, al sexto arrendatario, la entidad informa que “(...) corresponde al mismo nucleo
familiar de la sefiora (...) CC 1.090.407.XX, de conformidad con los certificados de ambas
personas del Registro Unico de Damnificados — Reunidos que se adjuntan”

“3. Pagos por $2.400.000, a arrendadores, después de la novedad por muerte de la
Registraduria Nacional del Estado Civil.

Es importante sefialar que si bien los contratos fueron suscritos luego de la fecha del deceso
del arrendatario la UNGRD otorga el apoyo econémico debido a que el compromiso de pago
adquirido con el arrendador ya se habia causado, a su vez la UNGRD requiri6 al Ente
Territorial la verificacion del caso, ya que esta Unidad recibié por parte de la Alcaldia de
Gramalote la documentacion para el trdmite de pago luego del deceso. No obstante lo
anterior, esta Unidad administrativa considera relevante mencionar lo citado en la
Resolucion 0908 del 2016, en cuanto al control de esta asignacion, que en el marco de
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dicho procedimiento asumen las entidades y autoridades publicas que intervienen, y los
mecanismos establecidos para la verificacion, revision, autorizacion y seguimiento al
otorgamiento de este apoyo econdmico humanitario; asi:

(..

4. Finalmente, en atencion a la relacion de pagos por $806.123.656, a arrendadores
jefes cabeza de hogar, realizados posteriormente a la entrega de la vivienda, seglin
los oficios (18) del Fondo Adaptacidon, al municipio en los cuales le relaciona las
viviendas entregadas.

En atencion a los 564 casos es importante mencionar que una vez realizada la revision
caso por caso se evidenciéo que en 512 el organismo de control estd tomando como
referencia la fecha de solicitud de desembolso — SD, la cual no corresponde al periodo del
contrato de arrendamiento, por ende, se observa la realizacion de desembolsos con
posterioridad a la fecha de entrega de la vivienda al beneficiario.

(...)

Es importante reiterar lo manifestado en el oficio 2022EE05834 del 20 de mayo de 2022
remitido al Ente de Control, en donde se resalta que la entidad territorial allegé a la UNGRD,
la documentacién y demas soportes para la solicitud de desembolso — SD de este beneficio
econdmico con fechas posteriores a la vigencia y causacion del arrendamiento, sin que ello
impliqgue que esta Unidad Administrativa haya efectuado pago alguno que corresponda a
periodos contractuales posteriores a la entrega de la vivienda.

Como soporte a lo citado se anexan los 512 contratos que corresponden al Gltimo contrato

de arrendamiento tramitado para cada familia, objeto de la observacién, en donde

claramente se evidencia la fecha del dltimo periodo tramitado, la cual es anterior o igual a

la entrega de la vivienda, (...).

(...)

b) Una vez aclarado lo anterior, si bien es cierto que para los 52 casos la UNGRD tramito
contratos donde se incluian dias adicionales después de la fecha de la entrega de la
vivienda, es de vital importancia precisar que los valores que el Ente de Control toma,
corresponden al total del valor del trimestre, pero una vez realizada la revision
exhaustiva caso por caso se encontré que hay beneficiarios a los cuales se les tramito
ocho (8) o, incluso nueve (9) dias demas, por consiguiente vemos transcendental que
se realice el andlisis de la siguiente tabla dénde se reflejan los dias adicionales que se
tramitaron y su respectivo valor:

Fecha Eepha Dias Valor de los
C.C. Ultimo . . .
# . Entrega ] adicionales dias Observaciones
Arrendatar io vivienda periodo tramitados adicionales
tramitado

El trimestre  2017-ll (que
comprende de 01 julio hasta 30
septiembre) se tramitdé hasta el
31/08/2017, por lo que el pago
1 27718XXX 31/08/2017 31/12/2017 90 600.000,00 de dicho trimestre es un valor
menor a $600.000 pues éste se
liquida proporcional a los dias
hasta la entrega de la vivienda
($406.667).

2 27721XXX 2/09/2017 31/12/2017 90 600.000,00 El trimestre  2017-1l  (que
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Fecha

cc Fecha Oltimo _ Dl’as Valor de los ‘
# A I Entrega . adicionales dias Observaciones
rrendatar io - periodo : L
vivienda ) tramitados adicionales
tramitado

comprende de 01 julio hasta 30
septiembre) se tramit6 hasta el
02/09/2017, por lo que el pago
de dicho trimestre es un valor
menor a $600.000 pues éste se
liquida proporcional a los dias
hasta la entrega de la vivienda
($420.000).

3 27721XXX 13/05/2017 31/12/2017 227 1.513.333,33
El trimestre 2017-lll (que
comprende de 01 julio hasta 30
septiembre) se tramit6 hasta el
31/08/2017, por lo que el pago

4 13228XXX 31/08/2017 31/12/2017 90 600.000,00 de dicho trimestre es un valor
menor a $600.000 pues éste se
liquida proporcional a los dias
hasta la entrega de la vivienda
($406.667).

5 27748XXX 10/03/2017 | 30/03/2017 20 133.333,33

6 1092155XXX 4/11/2017 31/12/2017 56 373.333,33

7 13452XXX 2/03/2017 30/03/2017 28 186.666,67
El  trimestre  2017-1l (que
comprende de 01 abril hasta 30
junio) se tramité hasta el
06/06/2017, por lo que el pago

8 5449XXX 6/06/2017 1/10/2017 90 600.000,00 de dicho trimestre es un valor
menor a $600.000 pues éste se
liguida proporcional a los dias
hasta la entrega de la vivienda
($440.000).

9 27721XXX 2/03/2017 30/03/2017 28 186.666,67

10 27721XXX 2/03/2017 30/03/2017 28 186.666,67

11 5450XXX 27/02/2017 | 30/03/2017 31 206.666,67
El  trimestre  2017-1l (que
comprende de 01 abril hasta 30
junio) se tramité hasta el
12/05/2017, por lo que el pago

12 27718XXX 12/05/2017 30/09/2017 90 600.000,00 de dicho trimestre es un valor
menor a $600.000 pues éste se
liquida proporcional a los dias
hasta la entrega de la vivienda
($273.000).

13 | 1092154XXX 7/03/2017 30/03/2017 23 153.333,33

14 5450XXX 10/03/2017 | 30/03/2017 20 133.333,33

15 1962XXX 10/03/2017 | 30/03/2017 20 133.333,33

16 13232XXX 18/11/2017 18/12/2017 30 200.000,00

17 | 1092155XXX | 25/04/2018 | 30/06/2018 65 433.333,33

18 27809XXX 25/04/2018 | 30/06/2018 65 433.333,33

19 5449XXX 27/02/2017 | 30/03/2017 31 206.666,67

20 27718XXX 20/10/2017 31/12/2017 70 466.666,67

21 27720XXX 2/03/2017 30/03/2017 28 186.666,67

22 27887XXX 8/07/2017 31/12/2017 172 1.146.666,67
El trimestre  2017-l (que
comprende de 01 julio hasta 30
septiembre) se tramitd hasta el

23 | 88167XXX | 2/09/2017 | 31/12/2017 90 600.000,00 | 02/09/2017, porlo que el pago de

dicho trimestre es un valor menor
a $600.000 pues éste se liquida
proporcional a los dias hasta la
entrega de la  vivienda
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Fecha Ifepha Dias Valor de los
C.C. Ultimo . . .
# Arrendatar io E_n_trega eriodo adlcpnales _ Q|as Observaciones
vivienda per tramitados adicionales
tramitado
($420.000).
24 27719XXX 11/05/2018 30/06/2018 49 326.666,67
25 5448XXX 8/06/2018 30/06/2018 22 146.666,67
26 27718XXX 30/05/2018 30/06/2018 30 200.000,00
27 13244XXX 8/06/2018 30/06/2018 22 146.666,67
28 27720XXX 30/05/2018 30/06/2018 30 200.000,00
29 60444 XXX 11/05/2018 30/06/2018 49 326.666,67
30 27718XXX 14/06/2018 30/06/2018 16 106.666,67
31 1962XXX 2/06/2018 30/06/2018 28 186.666,67
32 1092155XXX | 24/05/2018 30/06/2018 36 240.000,00
33 5450XXX 8/06/2018 30/06/2018 22 146.666,67
34 1962XXX 14/06/2018 30/06/2018 16 106.666,67
35 88168XXX 11/05/2018 30/06/2018 49 326.666,67
36 27724XXX 8/06/2018 30/06/2018 22 146.666,67
37 88167XXX 2/06/2018 30/06/2018 28 186.666,67
38 60358XXX 2/06/2018 30/06/2018 28 186.666,67
39 60375XXX 8/06/2018 30/06/2018 22 146.666,67
40 2007XXX 30/05/2018 30/06/2018 30 200.000,00
41 1963XXX 22/06/2018 30/06/2018 8 53.333,33
42 13254XXX 11/05/2018 30/06/2018 49 326.666,67
43 27683XXX 11/05/2018 30/06/2018 49 326.666,67
44 52308XXX 8/06/2018 30/06/2018 22 146.666,67
45 1991XXX 24/05/2018 30/06/2018 36 240.000,00
46 27720XXX 11/05/2018 30/06/2018 49 326.666,67
47 60446 XXX 21/12/2018 31/12/2018 9 60.000,00
48 27719XXX 24/07/2018 31/12/2018 156 1.040.000,00
49 5448XXX 24/05/2018 30/06/2018 36 240.000,00
50 27719XXX 24/01/2019 30/06/2019 60 400.000,00
51 5450XXX 10/12/2020 30/12/2020 20 133.333,33
52 27720XXX 4/12/2020 30/12/2020 26 173.333,33
16.673.333,33

Por otra parte y en atencion a los principios que rigen la gestion del riesgo, la concurrencia
de la entidad territorial y el marco de sus funciones y las responsabilidades que se le
atribuyen en desarrollo del procedimiento previsto en la Resolucién No. 908 de 2016 de la
UNGRD, particularmente respecto a la verificacién de informacion, cruce y validacion de la
documentacién de los damnificados previo a su radicacion ante la UNGRD, para la
obtencion del apoyo econdmico para alojamiento temporal, asi como del seguimiento a la
utilizacion de los subsidios de arriendo temporal asignados a los hogares beneficiarios; se
ha oficiado al Municipio de Gramalote mediante comunicacion radicada bajo 2022EE04940
de fecha 02 de mayo de 2022, para efectos que en el marco de sus funciones y
competencias legales y las responsabilidades atribuidas en la Resolucion No. 908 de 2016,
informe sobre la verificacién de esta situacion con respecto a los casos identificados.

No obstante, se informa que a la fecha no se ha recibido respuesta a la solicitud realizada
al Ente Territorial sobre la justificacion de estos registros.

(..)

Analisis de la respuesta

1. Pago adicional. La entidad no desvirtu0 la observacion, se mantiene en firme el
punto Nro. 1 por valor adicional pagado correspondiente a $600.000.
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2. En relacibn con los 6 arrendatarios que tramitaron subsidios sin estar
registrados en la Resolucién 871 de 2015, se requirid aclaracion al Fondo
Adaptacion, de porque los mismo recibieron vivienda sin encontrarse en dicha
Resolucién. Lo anterior, teniendo en cuenta que la UNGRD, pagé subsidios de
arriendo a los arrendatarios a partir de los reportes del FA.

En respuesta al requerimiento?’, el FA informé que los arrendatarios con
cedulas de ciudadania numero 1.963.XXX, 27.719.XXX, 27.720.XXX,
88.167.XXX y 1.092.155.XXX, residian en el area rural del municipio, por lo
tanto, no se encuentran en el registro final de habitantes de la Res 871/2015;
no obstante, hacen parte del registro de damnificados del municipio. En tal
sentido y atendiendo el numeral 7.1.4.4 del Plan de Reasentamiento, le fue
entregada vivienda previo cumplimiento de los requisitos del programa de
solucion de vivienda de interés prioritario VIP.

De otra parte, el arrendatario con niumero de cedula 37243XXX, se encuentra
en el ndcleo familiar del arrendatario con cedula de ciudadania numero
1.090.407 .XXX.

Después de las consideraciones anteriores, se desvirtia lo observado, en
relacion con el pago de subsidios tramitados por personas que no se encuentran
en la Resolucion 871/2015.

3. En surespuesta la entidad no desvirtla lo observado, en relacién con los pagos
de contratos suscritos después fecha del deceso del arrendatario, por
$2.400.000.

4. En primer lugar, la entidad aduce que este Organo de Control tomo la fecha de
asignacion del subsidio para la identificacion de los 564 casos; no obstante,
para determinar los 564 casos con pagos posteriores a la entrega de la vivienda
se tomo como referencia el “dltimo periodo tramitado”, descrito en el archivo en
Excel “Literal a). Observaciones PUNTO 5” del anexo 5 de la respuesta®® al
requerimiento de aclaracion de los casos en cuestion.

En segundo lugar, la entidad describe que solo 52 de los 564 casos, se
identificaron pagos posteriores a la entrega de la vivienda; por lo tanto, remite a
la alcaldia del municipio de Gramalote, para la respectiva verificacion.

En relacién con este Ultimo, para los 512 casos restantes, la entidad allega igual
cantidad de contratos, informando que corresponde al “(...) dltimo contrato de
arrendamiento tramitado para cada familia (...)”. Adicionalmente, informa que

27 2022ER0085404 del 27-05-2022
% Radicado UNGRD 2022EE04970
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los pagos posteriores a la fecha de entrega de la vivienda corresponden a
trAmites de periodos anteriores, cuya documentacion se allegé con
posterioridad a la fecha de la entrega de la vivienda.

En consecuencia, se acepta lo soportes y descargos de la entidad, modificando
el monto de la incidencia fiscal. Por lo tanto, se configura el hallazgo y se
modifican los montos determinados inicialmente, como se establece en el
siguiente cuadro.

Cuadro 8.
Resumen pagos sin cumplimiento del articulo 4 de la Resolucién 0909/2016
Descripcion Pago
Pago adicional $600.000
Pagos posteriores al deceso del arrendatario $2.400.000
Pagos después de la entrega de las viviendas $15.599.667
Total | $ 18.599.667

Fuente. informacion reportada por el FA, UNGRD y municipio Gramalote
Elaboré: equipo auditor

Dadas las consideraciones anteriores, la UNGRD no desvirtia lo observado por la
CGR, salvo los valores descritos en el anterior analisis. Por lo tanto, se ajusta el
hallazgo de acuerdo con la repuesta allegada por la entidad y se configura el
hallazgo Administrativo (A), con presunta incidencia Disciplinaria (D) y Fiscal (F) por
$18.599.667.

Hallazgo 4. Reporte de pagos a arrendadores. UNGRD y Fiduprevisora.
Administrativa (A), con presuntaincidencia Disciplinaria (D) y para Indagacién
Preliminar (IP).

A partir de la informacién allegada por la Fiduprevisora, no identifica el estado de
1.078 registros, que suman $636.506.328; en consecuencia, se sugiere la
realizacion de una indagacion preliminar para abordar el tema objeto de estudio y
establecer trazabilidad de los recursos. Igualmente, se evidencia desorden
administrativo de las entidades (UNGRD, Fiduprevisora y alcaldia) para el
seguimiento de los recursos en todas sus etapas, el inexistente control de las
asignaciones, pagos y efectividad de los subsidios entregados.

Ley 610 de 2000, Art. 3y 6.

Ley 734 de 2002, Art. 34.

Ley 4147 de 2011, articulo 11.

Ley 1523 de 2012, paragrafo 1 del articulo 48 de la Ley 1523 de 2012
Resolucién 908 del 28 de julio de 2016, articulo 12, 13.

Resolucion 0290 del 24 de marzo de 2017

En relacion a la gestion fiscal el articulo 3 de la Ley 610 de 2000, la define como
“(...) el conjunto de actividades econoémicas, juridicas y tecnoldgicas, que realizan los
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servidores publicos y las personas de derecho privado que manejen o administren recursos
o fondos publicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisicion, planeacion,
conservacién, administracion, custodia, explotacion, enajenacion, consumo, adjudicacion,
gasto, inversion y disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e
inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecién a
los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad,
moralidad, transparencia, publicidad y valoracién de los costos ambientales”.

Igualmente, el articulo 6 de la mencionada Ley, define el dafio patrimonial como la
“(...) lesién del patrimonio publico, representada en el menoscabo, disminucién, perjuicio,
detrimento, pérdida o deterioro de los bienes o recursos publicos, o a los intereses
patrimoniales del Estado, producida por una gestion fiscal antiecondémica, ineficaz,
ineficiente e inoportuna, que en términos generales, no se aplique al cumplimiento de los
cometidos y de los fines esenciales del Estado, particularizados por el objetivo funcional y
organizacional, programa o0 proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las
contralorias.

Dicho dafo podra ocasionarse por accién u omisiéon de los servidores publicos o por la
persona natural o juridica de derecho privado, que en forma dolosa o culposa produzcan
directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio publico”.

De otra parte, el articulo 11 del Decreto 4147 del 3 de noviembre de 2011, otorga al
Director General de la UNGRD la facultad de ordenacion del Gasto de los recursos
del Fondo Nacional de Calamidades.

Igualmente, el paragrafo 1 del articulo 48 de la Ley 1523 de 2012, que establece:
“La ordenacion del gasto del Fondo Nacional de gestion del riesgo y sus subcuentas, estara
a cargo del director de la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres”™.

En cuanto a las responsabilidades de la UNGRD, el articulo 12 Resolucion 908 del
28 de julio de 2016, de la UNGRD establece que, debe verificar que el municipio
cuente con la declaratoria de calamidad publica o desastre, de autorizar a la
Fiduprevisora SA, el desembolso de los subsidios aprobados e Informar al municipio
y/o departamento los pagos aprobados.

Por su parte, el articulo 13 establece entre otros, que la Fiduprevisora SA, debe
informar a la UNGRD; fecha, oficina, estado del pago y demés datos pertinentes
respecto a la transferencia de recursos aprobados para el pago de los subsidios de
arriendo. Igualmente, de remitir los subsidios no cobrados y Atender de manera
oportuna las consultas efectuadas de la UNGRD.

La Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres -UNGRD, informé a
este Organo de Control en la reunién virtual y mediante respuesta a los
requerimientos??, que segun los Certificados de Disponibilidad Presupuestal -CDP,

2 Rad UNGRD nro. 2022EE02970 del 18-03-2022
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el monto total relacionado con los subsidios de arriendo en el municipio de
Gramalote es de $10.683.600.000, de los cuales se tramitaron $9.595.348.633, para
solicitudes de desembolso. Aclara la entidad que la diferencia corresponde a
solicitudes de subsidios aprobadas para tramitar.

Cuadro 9.
Solicitudes de desembolso de la UNGRD
Entidad Valor $
Inmobiliaria Tonchala LTDA $3.000.000
Corporacion de Servicio Pastoral Social de la Diécesis de Cucuta $180.452.995
Autorizaciones al Banco Agrario $9.411.895.638
TOTAL $9.595.348.633

Fuente: UNGRD - Fiduprevisora SA
Elaboré: equipo auditor.

Con referencia lo anterior, en respuesta a los requerimientos, la Fiduprevisora S.A
allega® la Base de Datos, con las solicitudes de desembolsos de subsidios de
arriendo tramitados para el municipio de Gramalote, el valor total de solicitudes
coincide con la suministrada por la UNGRD $9.595.348.633 (ver cuadros 9y 10).

Por su parte, la base de datos con el registro de los giros realizados en las oficinas
de la entidad Bancaria, en el Municipio de Gramalote Norte de Santander, allegada
a este Organo de Control por la UNGRD y remitida por el Banco Agrario, relaciona
pagos por $9.595.348.633. En el siguiente cuadro se resume lo descrito
anteriormente.

Cuadro 10.
Relacidn total de pagos reportados por el Banco Agrario
Estado del pago Valor
Pagos efectivamente cancelados $7.556.595.975

Pa_gos ylo trémit_es con estado diferente a cancelado (masivo, $1.402.246.330

reintegrado, pendiente o devuelto) T

Pagos sin identificar el estado $636.506.328
Total pagos $9.595.348.633

Fuente: Banco Agrario
Elaboré: equipo auditor.

Del cuadro anterior, se observa lo siguiente:

- Se han realizado pagos por $7.556.595.975, a arrendadores en el municipio
de Gramalote por concepto de subsidios.

- Se han pagado y/o tramitados pagos por $1.402.246.330, a beneficiarios en
el municipio de Gramalote.

- Pagos sin identificar el estado (cancelado, masivo, reintegrado, pendiente o
devuelto) por $636.506.328.

%0 Rad Fiduprevisora 20220040565811 del 08-03-2022
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Después de las consideraciones anteriores, se evidencia una gestion fiscal
antiecondémica por presuntos pagos y tramites de subsidios no identificados; es
decir, con estado diferente a cancelado, que puede conllevar a un posible dafio
patrimonial no cuantificado y por determinar.

Situacion ocasionada por falta de mecanismos de control, coordinacion y monitoreo
por parte la Fiduprevisora, para informar a la UNGRD, datos pertinentes respecto a
la transferencia, de la alcaldia para la revision de las solicitudes de subsidio de
arriendo temporal y de realizar el seguimiento a la utilizacion del subsidio de
arriendo, y por parte de la UNGRD, en la autorizacion a la Fiduprevisora SA, para
el desembolso de los subsidios, que permitan advertir las inconsistencias
detectadas frente a la asignacion y pago de los recursos.

Lo que genera uso ineficiente de recursos publicos que puede conllevar a un posible
detrimento patrimonial no cuantificado y por determinar. Por lo tanto, se solicita una
Indagacion Preliminar.

En consecuencia, se valida el hallazgo y se constituye el hallazgo administrativo (A),
con presunta incidencia Disciplinaria (D) y para solicitud de Indagacién Preliminar

(IP).
Respuestas de las entidades

Mediante Radicado de la UNGRD 2022EE07146 del 15/6/2022, la Unidad Nacional
para la Gestion del Riesgo de Desastres dio respuesta a las observaciones 3, 4y 5
comunicadas mediante Sigedoc 2022EE0100958 del 10-06-2022. Dichas
observaciones se habian comunicado inicialmente mediante Sigedoc Nro.
2022EE0082639 del 13-05-2022 y en su momento la UNGRD remiti6 respuesta
mediante Sigedoc 2022ER0080685 del 20/05/2022. Asi mismo el Fondo Nacional
para la Gestion del Riesgo de Desastres FNGRD, mediante radicado
20221420002811 del 15-06-2022 dio respuesta a las Observaciones 3, 4 y 5
comunicadas mediante Sigedoc 2022EE0100958 del 10/06/2022, las cuales habian
sido comunicadas inicialmente mediante Sigedoc 2022EE82639 del 13/05/2022.
Quedando, en definitiva, la respuesta a los alcances?! de las observaciones 3, 4y 5
con las explicaciones, aclaraciones y soportes allegados, en los siguientes términos:

UNGRD.

En la observacion se distinguen dos procesos distintos, (...) el primero denominado
“asignacion de los recursos” entendido como tal la solicitud de desembolso, y el segundo el
denominado como “pago de los recursos”.

%1 Sigedoc 2022EE0100958 del 10/06/2022
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Precisa la entidad que en el marco de sus competencias garantiza la asignacion de
los recursos. A su vez, en el marco del procedimiento establecido en la Resolucién
0908 de 2016, la responsabilidad de la UNGRD es la siguiente:

e) Autorizar a la Fiduprevisora S.A., en calidad de vocera y representante del Fondo
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, para que desembolse, a la entidad financiera
respectiva, los recursos necesarios del fideicomiso, para el reconocimiento y entrega del
mencionado subsidio de arriendo. (...)

Resalta la entidad que:

“...) en estricto cumplimiento del procedimiento administrativo establecido y por
consiguiente, el proceso de asignacion de los recursos objeto de esta observacion no
presentd inconsistencia alguna razén por la cual esta observacion no haya justificacion
factica, habida cuenta que esta Unidad Administrativa ha tomado todas las medidas de
control y ha requerido las explicaciones a que hubiere lugar dentro del proceso de pago a
cargo de la Fiduprevisora S.A., conforme lo indica el procedimiento y tal y como se demostré
con lo expuesto en el oficio No. 2022EE05834 de 20 de mayo de 2022”.

Fiduprevisora

En su respuesta describe, que las entidades relacionadas en la observacion han
cumplido con lo establecido en la Resolucion 908/2016. Que los controles
empleados para la administracion de los recursos destinados para subsidios de
arriendo de gramalote, han sido efectivos toda vez que “(...) el grupo auditor ha
manifestado que la informacién suministrada por las dos entidades auditadas ha sido la
misma en cuanto a que se ha instruido y girado la suma de $9.595.348.633, por lo anterior
se evidencia que no existe ninguna conducta fiscal antieconémica por presuntos pagos y
tramites de subsidios no identificados”.

Seguidamente expresa que:

“Por lo aqui expuesto es importante precisar que dichas conciliaciones con el banco no son
una causal por la cual se deba entender que exista el uso ineficiente de recursos publicos
gue conllevo a un presunto detrimento patrimonial y una conducta fiscal antieconémica,
pues existe la documentacién que respaldan los giros al municipio de Gramalote por
concepto de subsidios de arrendamiento por valor de $9.595.348.633 como son las
instrucciones dadas por la UNGRD con las respetivas SD y CE realizados por el FNGRD,
los cuales son los garantes de dichos giros. (...)”

Analisis de la respuesta

Las entidades no hacen referencia a la gestion en el marco de sus funciones y
responsabilidades establecidas en los articulos 12, 13 y 14 de la Resolucion 908 de
2016, para dilucidar el estado de los 1.078 registros pendientes por identificar, por
$636.506.328. Cabe agregar, que la UNGRD es la ordenadora del gasto no tiene
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trazabilidad de la asignacion, pago y seguimiento de los recursos de los subsidios
de arriendo tramitados.

Igualmente, se evidencia falta de mecanismos de control, coordinacién y monitoreo
por parte la Fiduprevisora, para informar a la UNGRD, datos pertinentes respecto a
las transferencias. De la alcaldia para la revision de las solicitudes de subsidio de
arriendo temporal y el seguimiento a la utilizacién del subsidio de arriendo, y por
parte de la UNGRD, en el control del estado de los pagos, que permitan advertir las
inconsistencias detectadas frente a los pagos y efectividad de los mismos.

Finalmente, se observa desorden administrativo de las entidades (UNGRD,
Fiduprevisora y alcaldia de Gramalote), que no permite a las entidades en cuestion,
conocer con oportunidad la trazabilidad en la administracion de los recursos
destinados a la subvencién en el municipio de Gramalote.

Por lo tanto, de acuerdo con la respuesta de las entidades a la observacion
comunicada, se valida y se ajusta el hallazgo y se constituye el hallazgo
Administrativo (A), con presunta incidencia Disciplinaria (D) y para solicitud de
Indagacion Preliminar (IP).

OBJETIVO ESPECIFICO Nro.3

Evaluar y establecer los efectos fiscales por los retrasos en la entrega de
viviendas e incumplimiento de los contratistas del Fondo Adaptacion, en atencion
a la asignacion de subsidio de arrendamiento a las familias que otorga la
UNGRD/FNGRD.

Realizada la evaluacion del costo — oportunidad en la entrega de las viviendas, la
asignacion de los subsidios de arriendo y los posibles efectos fiscales de la no
entrega oportuna de las 128 viviendas faltantes, se estableci6 el siguiente Hallazgo:

» Hallazgo 5. Gestién de la UNGRD y Fondo Adaptacion (A)

Deficiencias en la comunicacion entre la UNGRD, el Fondo Adaptacion y la Alcaldia
de Gramalote, para la gestion de la asignacién, pago y seguimiento de los subsidios
de arriendo en el municipio de gramalote.

Aunado a lo anterior, se ha pagado subsidios por la no entrega de las viviendas en
oportunidad, por un valor de $1.775.722.983 desde el 21 de octubre de 2017, fecha
establecida para la ejecucion del contrato 165 de 2015, después del Otrosi Nro.1y
el 27 de octubre de 2020, fecha en que se termina la etapa de ejecucién del contrato
165. Y por un valor de $702.330.000 después de la terminacion de la ejecucion del
contrato 165 de 2015.

Articulos 4 y 9 Decreto 4147 de 2011
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Articulos 1, 2y 5 de la Ley 1523 de 2012
Resolucién 908 del 28 de julio de 2016
Resoluciéon 0290 del 24 de marzo de 2017
Contrato 165 de 2015 y sus modificaciones
Articulo 7del Decreto-Ley 4819 de 2010

Decreto-Ley 4819 de 2010, creacion del Fondo Adaptacion, Articulo 7. Régimen
Contractual.

El articulo 11 del Decreto 4147 del 3 de noviembre de 2011, otorga al Director
General de la UNGRD la facultad de ordenacién del gasto de los recursos del Fondo
Nacional de Calamidades.

Igualmente, el paragrafo 1 del articulo 48 de la Ley 1523 de 2012, que establece:
“La ordenacion del gasto del Fondo Nacional de gestidn del riesgo y sus subcuentas,
estara a cargo del director de la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de
Desastres’.

Que el articulo 3 de la Ley 1523 de 2012, dispone entre los principios de la gestion
del riesgo el de la coordinacion, que tiene como objetivo el logro de los fines o
cometidos del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres. Y el principio
de Concurrencia, cuya accion puede darse en beneficio de todas o de algunas de
las entidades.

Igualmente, en el articulo 18 de la mencionada Ley, se establece como una de las
funciones de la UNGRD, la de “Elaborar y hacer cumplir la normatividad interna del
sistema nacional, entiéndase: decretos, resoluciones, circulares, conceptos y otras
normas’.

Por su parte, el articulo 57 de la Ley 1523 de 2012, en relacion con las declaratorias
de situaciéon de calamidad publica se produciran y aplicaran, en lo pertinente, de
conformidad con las reglas de la declaratoria de la situacién de desastre.

En cuanto a las responsabilidades de la UNGRD, el articulo 12 de la Resolucion
908 del 28 de julio de 2016 de la UNGRD establece que, debe verificar que el
municipio cuente con la declaratoria de calamidad publica o desastre, de autorizar
a la Fiduprevisora SA, el desembolso de los subsidios aprobados e Informar al
municipio y/o departamento los pagos aprobados.

Por su parte, el articulo 13 establece entre otros, que la Fiduprevisora SA debe
informar a la UNGRD la fecha, oficina, estado del pago y demas datos pertinentes
respecto a la transferencia de recursos aprobados para el pago de los subsidios de
arriendo. Igualmente, de remitir los subsidios no cobrados y Atender de manera
oportuna las consultas efectuadas de la UNGRD.
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La UNGRD autorizo el desembolso de subsidios a los habitantes damnificados en
el municipio de Gramalote, en el marco del Manual de Estandarizacion de Ayuda
Humanitaria en Colombia, adoptado mediante Resolucion Nro. 1808 de 2013 de la
misma UNGRD.

Lo anterior, dado que el Director General de la Unidad Nacional para la Gestion del
Riesgo de Desastres -UNGRD, tiene la facultad de ordenacion del Gasto. El proceso
de asignacién, grosso modo, sigue las siguientes instancias: a) Solicitud del
atentatorio ante la Alcaldia, b) Revisidon y envio de la documentacion por parte de la
alcaldia la UNGRD c) Revision y solicitud de desembolso por parte de la UNGRD a
la d) Pago Fiduprevisora SA a través del Banco Agrario a los arrendadores.

Seguidamente, mediante la Resolucién Nro. 0908 del 28 de julio de 2016 de la
UNGRD, se establecen los criterios para el acceso a los subsidios y el
procedimiento para tal efecto. Posteriormente, mediante Resolucion Nro. 0290 de
2017, adiciona como criterio, que los beneficiarios de los subsidios deben estar
incluidos en la lista final de habitantes adoptada por el Fondo Adaptacion - FA,
mediante Resolucion Nro. 871 de 2015, que modificé la Resolucién 881 de 2014.

En cuanto a las autorizacion y pago de subsidios, la UNGRD informo6 a este Organo
de Control, en respuesta a requerimientos®?, el pago de $9.595.348.633. No
obstante, la Fiduprevisora allega® los comprobantes de egreso -CE, realizados al
Banco Agrario por $7.807.481.969, observandose inconsistencias en lo reportado
por la UNGRD. En consecuencia, no evidencio el control para el seguimiento de los
pagos efectivos a los arrendadores.

Con referencia a lo anterior, se elaboré el siguiente cuadro que muestra la relaciéon
de la construccion y entrega de viviendas contratas por el Fondo Adaptacion en el
municipio de Gramalote y las solicitudes pagos efectivos de los subsidios.

Cuadro 11.
Relacién de pagos de subsidios vs entrega de viviendas
# - -
. . - # Viviendas Subsidios Pagos
Cto. 165 de 2015 Inicial Final Vllv(')g{]}gils entregadas®® autorizados efectivos

Antes firma de contrato 28/05/2015 6/12/2015 No aplica $2.190.000.000 $18.750.000
Inicial (600 viviendas) 7/12/2015 21/01/2017 0 $2.938.800.000 $4.815.600.000
Otrosi Nro.1 (407 viviendas 349
adicionales) 21/12/2017 0 28/12/2017 $ 870.000.000 $542.400.000
Otrosi Nro.4 - 30/05/2018 0 $ 840.000.000 $3.000.000

. 577

Otrosi Nro.6 - 30/10/2018 408 28/12/2018 $ 125.196.000 $793.937.000
Otrosi Nro.7 - 28/02/2019 540 $ 360.353.343 $226.800.000
Suspension 1 27/02/2019 5/03/2019 -
Otrosi Nro.8 - 7/10/2019 686 $ 534.126.658 $494.033.340
Suspensién 2,3y 4 5/10/2019 21/11/2019 - 796 und

%2 Rad UNGRD nro. 2022EE02970 del 18-03-2022.
33 Correo electrénico Fiduprevisora del 07-05-2022.
34 Informacién de los Otrosies.

3% Segun actas de entrega a los beneficiarios.
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# # Viviendas Subsidios Pagos
Cto. 165 de 2015 Inicial Final Viviendas 35 f 9
100%34 entregadas autorizados efectivos
19/12/2019
Otrosi Nro.10 - 22/08/2020 835 $ 788.199.299 $255.552.643
Suspensién 5 21/03/2020 25/05/2020 -
Acta de reinicio de la 838 und
suspension 5 26/05/2020 27/10/2020 860 19/12/2020 $ 48.420.000 $2.400.000
Después de la terminacion del . 853 und
contrato 28/10/2020 2/03/2022 No aplica 11/12/2021 $900.253.333 $702.330.000
TOTAL 860 853 $9.595.348.633 | $7.854.802.983

Fuente. informacion reportada por el FA, UNGRD y municipio Gramalote
Elaboré: equipo auditor

El cuadro anterior, sefala la relacion entre el pago de subsidios y la ejecucién del
contrato 165 de 2015, para la construccion y entrega de las viviendas en el municipio
de Gramalote, por parte del Fondo Adaptacién. En este punto, es importante
mencionar que el pago de subsidios serd prorrogable hasta tanto persista la
necesidad en el Municipio. Es decir, se entregara subsidios a las familias que lo
soliciten de las 128 viviendas que faltan por entregar hasta que persista la
declaratoria de emergencia en el municipio®® y a las familias que soliciten el pago
retroactivo, este ultimo sin fecha de finalizacion.

En cuanto, a la ejecucion del contrato para la construccion de las 600 viviendas
contratadas inicialmente por el Fondo Adaptacion debid terminar el 21 de enero de
2017. Sin embargo, no se cumplio con el cronograma establecido y antes de finalizar
se prorroga el tiempo de ejecucion y se adiciona la construccion de 407 viviendas
adicionales.

De otra parte, la gestion de la UNGRD, ante el Fondo Adaptacion -FA, para estimar
el tiempo de entrega de subsidios, este informa que realiza un cruce de informacién
con la copia del oficio que envia el Fondo Adaptacién -FA, al municipio de
Gramalote, con la relacién de las viviendas entregadas. Cabe agregar que la
proyeccion del presupuesto se basa en el listado de las familias que no han recibido
vivienda, a partir del cual se realiza un calculo simple de los 4 trimestres de la
vigencia por el niumero de familias. En cuanto a los subsidios reprogramados
(retroactivos), los pagos se realizan con cargo a CDPs, de vigencias anteriores.

De igual forma, el municipio no evidencié el cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 4 de la Resoluciéon 0908 de 2016 y en la Resolucion 0290 de 2017. Lo
anterior, en relaciébn con los requisitos para la aprobacién de los subsidios.
Igualmente, le corresponde al municipio hacer seguimiento a la utilizacion de los
subsidios de arriendo temporal asignados a los hogares beneficiarios del mismo?”.
Dicho seguimiento no fue evidenciado por el municipio, adicionalmente, no posee
informacion de los pagos efectivos realizados a los arrendadores y no se observa la
gestion de la UNGRD, para establecer los subsidios efectivamente pagados.

87 Articulo 11 de la Resoluciéon 0908 del 2016

Carrera 69 Nro.44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.coewww.contraloria.gov.coeBogota, D. C., Colombia

-51-


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

A

(@) sorraconia

Por su parte, el Fondo Adaptacion no ha contratado la terminacion de las 128
viviendas faltantes, los procesos de selecciébn cargados en SECOP II, no se
perfeccionaron, por presuntas deficiencias en el analisis de mercado y estudios
previos, que redundan en la no construccién oportuna de las 128 faltantes y pagos
de subsidios por parte de la UNGRD e imposibilidad de participacion activa del
proceso de recuperacion del tejido social familiar y comunitario® en el municipio de
las familias que no han recibido la vivienda.

De acuerdo con las consideraciones que se han venido realizando, a partir de las
solicitudes de desembolso -SD de la UNGRD, se ha pagado por concepto de
subsidios de arriendo $1.775.722.983, desde el 21 de octubre de 2017, fecha
establecida para la ejecucion del contrato 165 de 2015, después del Otrosi Nro. 1y
el 27 de octubre de 2020, fecha en que se termina la etapa de ejecucion del contrato
165.

Igualmente, se ha pagado por concepto de subsidios de arriendo $702.330.000,
después de la terminacion de la ejecucion del contrato 165 de 2015, el 27 de octubre
de 2020, hasta el segundo trimestre de 2022.

Situacioén evidenciada por deficiencias en la comunicacion entre entidades del orden
nacional y territorial, las cuales dificultan la aplicacion de los principios de
coordinaciéon y concurrencia, frente a la gestion de la asignacion, pago y
seguimiento de los subsidios de arriendo en el municipio de gramalote. De igual
forma, por incumplimiento de la ejecucién del contrato de obra 165 de 2015.

Lo que genera pagos de subsidios a las familias que los soliciten de las 128 vivienda
faltantes por entregar; No entrega en oportunidad de las viviendas a las 128 familias
faltantes, que implica pago de subsidios hasta tanto persista la necesidad del
municipio; finalmente, retrasos en la incorporacion de las 128 familias faltantes por
recibir la vivienda en la vida econémica, social comunitaria, cultural e institucion en
el nuevo municipio de Gramalote.

Respuesta entidad — UNGRD

Mediante Radicado de la UNGRD 2022EEQ07146 del 15/6/2022, la Unidad Nacional
para la Gestion del Riesgo de Desastres dio respuesta a las observaciones 3,4y 5
comunicadas mediante Sigedoc 2022EE0100958 del 10/06/2022. Dichas
observaciones se habian comunicado inicialmente mediante Sigedoc Nro.
2022EE0082639 del 13-05-2022 y en su momento la UNGRD remiti6 respuesta
mediante Sigedoc 2022ER0080685 del 20/05/2022. Quedando, en definitiva, la

3% Fondo Adaptacion. Plan de Reasentamiento, 2015.
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respuesta a los alcances® de las observaciones 3, 4 y 5 con las explicaciones,
aclaraciones y soportes allegados, en los siguientes términos:

Respuesta: En atencién a esta observacidén es importante aclarar que la entrega de la
solucion de vivienda definitiva a las 128 familias faltantes damnificadas para el caso del
Municipio de Gramalote esta en cabeza del Fondo de Adaptacion y no del Fondo Nacional
De Gestidn Del riesgo de Desastres, ni de la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo
de Desastres.

No obstante a lo anterior, en atencioén a los objetivos legales del FNGRD, las competencias
atribuidas en la Ley a la UNGRD vy los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad positiva que rigen la gestion del riesgo, aunado a la situacion de
vulnerabilidad de las familias damnificadas, en aras de garantizarles a esta poblacion el
acceso en cuanto al componente de gastos soportables del derecho a la vivienda digna, lo
que exige esfuerzos institucionales en procura de la realizacion efectiva del principio de
igualdad material, asi como una respuesta inmediata de las autoridades en observancia del
principio de solidaridad; esta ayuda econdmica humanitaria se prolonga hasta tanto persista
para el municipio la necesidad de la concurrencia de la Nacién para la atencion directa de
esta linea, como se ha soportado en las solicitudes enviadas por el Ente territorial a la
UNGRD.

En este orden de ideas la UNGRD, ha cumplido con los fines esenciales del estado, en el
marco del principio de solidaridad social prorrogando este apoyo econémico hasta tanto se
garantice el derecho de vivienda y el minimo vital de las familias damnificadas.

Por lo anterior corresponde al fondo de adaptacion pronunciarse frente a lo observado por
el Organo de control.

Analisis de la respuesta

Si bien es cierto que la UNGRD no tiene competencia para la entrega de las 128
viviendas faltantes del contrato de obra 165 de 2015, es la ordenadora del gasto
para el pago de los subsidios de arriendo de las personas que no han recibido
vivienda y que cumplen con los requisitos establecidos por la entidad.

Posteriormente, la UNGRD adopté el procedimiento para la entrega de subsidios
mediante la Resolucion 0908/2016 y mediante Resolucion 0290/2017, incluydé como
requisito para acceder a los subsidios de arriendo, la lista final de habitantes
adoptada por el FA. Segun lo citado, en el interregno de tiempo para la adaptacion
como criterio de la lista final de habitantes, no se puede establecer la efectividad en
la entrega de los subsidios a los beneficiarios realmente identificados.

De otra parte, la UNGRD no tiene control de los subsidios efectivamente pagados a
los beneficiarios, observandose 1.078 registros sin identificacion del estado (pagos,

% Sigedoc 2022EE0100958 del 10/06/2022
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devueltos o pendientes) por $636.506.328. Igualmente, se observa que el
presupuesto no se proyecta a partir del analisis de los beneficiarios habilitados para
acceder a la subvencion, asi como gestion ante el Fondo Adaptacién y la alcaldia,
para estimar los recursos que se requieren en cada vigencia.

De acuerdo con lo anterior, la UNGRD no desvirtué lo observado por la CGR, y se
configura el hallazgo administrativo (A).

Respuesta de la entidad - Fondo Adaptacién

Mediante Radicado del FA E-2022-013276 del 15/6/2022, el Fondo Adaptacion dio
respuesta a las observaciones 1, 2 y 3, comunicadas mediante Sigedoc
2022EE0100852 del 10/06/2022. Dichas observaciones se habian comunicado
inicialmente mediante Sigedoc Nro. 2022EE0082635 del 13/05/2022 y en su
momento el FA remiti6 respuesta mediante Sigedoc 2022ER0079714 del
19/05/2022. Quedando en definitiva la respuesta a los alcances#® de las
observaciones 1, 2 y 3, con las explicaciones, aclaraciones y soportes allegados, en
los siguientes términos:

La Resolucién 908 de 2016, Por la cual se definen los procedimientos, criterios y
responsabilidades para la asignacion de subsidios de arriendo en el marco de situaciones
de calamidad publica o desastre, establece a la UNGRD y la Alcaldia Municipal como las
entidades competentes para tramitar y adjudicar una vez verificado el cumplimiento de
requisitos los subsidios de arriendo a las personas que lo solicitan.

En virtud de las normas citadas, la competencia del Fondo Adaptacién se enmarca en la
expedicién del registro de familias habitantes del municipio, el cual constituye el criterio para
la asignacién de arriendos como bien lo sefiala la Resolucion 290 del 24 de marzo de 2017
de la UNGRD que consagra:

(...)

Conforme con lo sefialado en la citada la norma, la competencia del Fondo respecto de la
entrega de subsidios a los habitantes del municipio de Gramalote se marcé Unicamente en
la expedicion de la Resolucion 871 de 2015; no obstante, como ya fue mencionado en las
respuestas resefiadas por la CGR en este documento: «En cuanto, a las gestiones de la
UNGRD, ante el Fondo Adaptacion -FA, para estimar el tiempo de entrega de subsidios,
este informa que realiza un cruce de informacion con la copia del oficio que envia el Fondo
Adaptaciéon -FA, al municipio de Gramalote, con la relacion de las viviendas entregadas.
cabe agregar, que la proyeccion del presupuesto se basa en el listado de las familias que
no han recibido vivienda, a partir del cual se realiza un calculo simple de los 4 trimestres de
la vigencia, por el nUmero de familias [ ... ».

El Fondo remite periédicamente tanto a la UNGRD como a la administracion municipal los
listados actualizados de las viviendas entregas a las familias incluidas en el mencionado
registro con corte a cada periodo. Asi pues, desde la emision de la citada resolucion el

40 Sigedoc 2022EE0100852 del 10/06/2022
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Fondo ha remitido 45 oficios, y cuya ultima comunicacion fue enviada el 9 de febrero de
2022 con radicado Nro.E-2022-000587. (Anexo. Comunicacion E-2022-000587).

En virtud de lo anterior, de manera respetuosa se solicita se retire la Observacion 3" con
presunta incidencia administrativa del Informe Final de Actuacién Especial de Fiscalizacidn-
AEF del Megaproyecto Gramalote, teniendo en cuenta los fundamentos expuestos”.

Analisis de la respuesta

Si bien es cierto que el FA no tiene competencia para la entrega de los subsidios,
sus deficiencias para hacer cumplir el cronograma del Contrato 165 de 2015 y los
cronogramas de los Otrosies 1, 4, 7, 8 y 10, incumpliendo con la entrega de la
totalidad de las soluciones de vivienda definidas en el Plan de Reasentamiento.
Instrumento guia para el desarrollo de los programas, proyectos y demas medidas
gque se han implementado en el municipio, y que persigue entre otros: la
incorporacion de las familias, en la vida econémica, social comunitaria, cultural e
institucional en el nuevo municipio.

Lo anterior, gener6 el pago de subsidios por $1.775.722.983, después del 21 de
diciembre de 2017, fecha final para la ejecucion del contrato 165 establecida en el
Otrosi Nro. 1(adiciona al contrato la construccidén de 407 viviendas, para un total de
1.007), y el pago de subsidios por $702.330.000 después del 27 de octubre de 2020,
fecha de la terminacion de la etapa de ejecucion del contrato (Otrosi 10 y acta de
reinicio de la suspensibn Nro. 5). Pagos de subsidios adicionales, no
presupuestados, asumidos por el Estado para la entrega de subsidios de arriendo,
en cumplimiento de la normatividad que regula la entrega de subsidios.

De acuerdo con lo anterior, se observa la deficiente gestion y coordinacién entre
las entidades Fondo Adaptacion y la UNGRD para el cumplimiento de las metas y
el logro de los resultados esperados, con lo cual se evitaria continuar con el pago
de subsidios de arrendamiento por tiempo indefinido y se daria solucion a las 128
familias que no cuentan aun con su vivienda y la recuperacién del tejido social,
familiar y comunitario en el municipio de Gramalote.

En consecuencia, ni el FA, ni la UNGRD, desvirtian lo observado por la CGR, y se
configura el hallazgo administrativo (A).

OBJETIVO ESPECIFICO Nro.4
Atender las denuncias asignadas, insumos, y las alertas o insumos enviados por
la DIARI, relacionadas con los contratos objeto de la actuacion.

No se recibieron denuncias relacionadas con la materia a auditar durante el proceso
auditor.
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5. ANEXOS

5.1. MATRIZ DE HALLAZGOS

OBJETIVO HALLAZGO A | D|P FI|IP $F

01. Planeacion Contractual
para la terminacion de 128
viviendas de las 988 del
contrato Nro.165 de 2015, en
el nuevo municipio de
Gramalote.

02. Evaluacion de la Clausula
1 compromisoria del Otrosi Nro. | X
4 al contrato Nro. 165 de 2015

03. Pagos efectivos a

2 X | X X $18.599.667
arrendadores
5 04. Reporte de pagos a % | x X
arrendadores
05. Gestion de la UNGRD,
3 Fondo Adaptacion y la| X
Alcaldia Gramalote
TOTALES 5 3(0/1]1 $18.599.667
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