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Resumen
Con el presente articulo se busca demostrar que el modelo de contratacion del Fondo Adaptacion
para la reubicacion y reconstruccion de viviendas de los hogares damnificados y/o localizados
en zonas de alto riesgo no mitigable afectadas por los eventos derivados del fenémeno de la nifia
2010-2011, incide en su efectividad, dado a que se exigen los requisitos del Estatuto General de
Contratacion de la administracion pablica, siendo que se encuentran sometidos al derecho

privado, en virtud al Decreto mediante el cual se cre6 el Fondo Adaptacion.
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INTRODUCCION

Dado que la atencion a los damnificados de la ola invernal ocurrida en Colombia durante los
afios 2010 y 2011, se prolongd en el tiempo, se busca demostrar con el presente articulo,que la
exigencia de requisitos establecidos en la Ley 1510 de 2013 y demas normas concordantes a los
contratos que se celebren en virtud de un contrato estatal, en el marco de una urgencia manifiesta
y que se encuentre regulados por las normas de derecho privado, afecta la ejecucién de los
contratos que se suscriben con el objeto de atender los damnificados y por ende la efectividad del
programa, con el fin de contribuir al mejoramiento de los procesos, agilizando el tiempo de

atencion y contribuir con programas similares que se desarrollen en un futuro.

Para atender a los damnificados de la ola invernal del 2010 — 2011 el Gobierno cre6 dos
entidades:Colombia Humanitaria y Fondo Adaptacion, la gestion de la primera ya fue culminada
y la entidad liquidada;mientras que el Fondo Adaptacidn continda vigente y en ejecucion,
presentando un atraso considerable de atencion, debido, en gran parte, a la exigencia de los

requisitos para la ejecucion de los contratos.



La estructura y disefio del programa del Fondo Adaptacién, ha generado retraso en la atencion de
los Hogares damnificados, siendo que los contratos suscritos en cumplimiento del objetivo
misional del Fondo Adaptacién, se encuentran regulados por normas de derecho privado en
virtud a lo consagrado en el Decreto 4819 de 2010, pero se les aplica las normas de derecho
publico, que si bien es cierto manejan recursos del Estado por la naturaleza juridica de las partes

contratantes, deberia, darsele el tratamiento conforme a la norma de creacion de la entidad.

De acuerdo a la investigacion realizada, la expedicion del certificado de disponibilidad de
recursos, CDR asignado a cada contrato se demora hasta un mes, la solicitud del registro
presupuestal otro mes y las autorizaciones de pagos hasta dos meses; situacion que puede ser
obviada de darle estricto cumplimiento a la norma y de estructurarse de manera diferente la

estrategia de atencion.

La problematica expuesta afecta no solo los derechos de los damnificados, sino también a las
partes intervinientes del proceso, situacion que podria llegar a derivar en una responsabilidad del

Estado por la omision de la entidad o atencién tardia.

El disefio metodoldgico de la investigacion que se realiz6 y sobre el cual se fundamenté el
presente articulo tiene un enfoque cualitativo, no experimental, se revisé la documentacion
relacionada del programa y normas aplicables al proceso, mediante la utilizacion de las fichas

RAE y la matriz de la investigacion.



La documentacion relacionada sirvio de base para enteder la estructuracion del programa del
Fondo Adaptacion y comprender los requisitos que se exigen en la Entidad, es asi como se
concluyé que el modelo de contratacion implementado constituye un factor importante de atraso

y falta de eficaciencia.

Para el desarrollo de la tesis que se ha planteado, se estructurd el articulo de de la siguiente

manera:

1.- Marco normativo del programa de reubicacion y reconstruccion de viviendas para la atencion
de hogares damnificados y/o localizados en zonas de alto riesgo no mitigable afectadas por el
fendmeno de la nifia 2010-2011 - fondo adaptacion.

2.- Otras normas aplicables al programa.

3.- Descripcion del Programa

4.- Operadores Zonales

5.- Como afecta el programa el modelo de contratacion adoptado por el fondo adaptacién para la
atencion de los damnificados.

6.- Responsabilidad del Estado

7.- Conclusién

1.- MARCO NORMATIVO DEL PROGRAMA DE REUBICACION Y RECONSTRUCCION

DE VIVIENDAS PARA LA ATENCION DE HOGARES DAMNIFICADOS Y/O



LOCALIZADOS EN ZONAS DE ALTO RIESGO NO MITIGABLE AFECTADAS POR EL

FENOMENO DE LA NINA 2010-2011 - FONDO ADAPTACION.

El gobierno en virtud de la declaratoria de estado de emergencia econdémica, social y ecolégica
por razén de grave calamidad publica, expide el Decreto 4819 (Decreto creacion Fondo
Adaptacion, 2010), mediante el cual se crea el Fondo Adaptacion como una entidad
descentralizada, adscrita la Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con autonomia
presupuestal y financiera, el cual establecio, que los contratos que se celebren para el
cumplimiento de su objetos estarian regulados por normas de derecho privado, teniendo en
cuenta los principios constitucionales consagrados en el articulo 209 superior (Art. 267 -
Constitucion Pdlitica de Colombia, 1991)y el control fiscal que debe realizar el Contralor
General de la Republica en tratandose de recursos del estado conforme al articulo 267

superior(Art. 267 - Constitucion Politica de Colombia, 1991).

Decreto 4819 de 2010 - Articulo 1°. Creacion del Fondo. Créase el Fondo
Adaptacion, cuyo objeto sera la recuperacién, construccién y reconstruccion de las
zonas afectadas por el fenémeno de "La Nifia", con personeria juridica, autonomia

presupuestal y financiera, adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Este Fondo tendra como finalidad la identificacion, estructuracion y gestion de
proyectos, ejecucion de procesos contractuales, disposicion y transferencia de recursos
para la recuperacion, construccion y reconstruccion de la infraestructura de
transporte, de telecomunicaciones, de ambiente, de agricultura, de servicios publicos,

de vivienda, de educacion, de salud, de acueductos y alcantarillados, humedales, zonas



inundables estratégicas, rehabilitacion econémica de sectores agricolas, ganaderos y
pecuarios afectados por la ola invernal y demés acciones que se requieran con ocasion
del fenémeno de "La Nifia", asi como para impedir definitivamente la prolongacion de
sus efectos, tendientes a la mitigacion y prevencion de riesgos y a la proteccion en lo
sucesivo, de la poblacion de las amenazas econdmicas, sociales y ambientales que estan

sucediendo. (Decreto creacion Fondo Adaptacion, 2010).

Decreto 4819 de 2010 - Articulo 7°. Régimen Contractual. Los contratos que celebre
el Fondo para el cumplimiento de su objeto, cualquiera sea su indole o cuantia, se
regiran por el derecho privado y estaran sujetos a las disposiciones contenidas en los
articulos 209 y 267 de la Constitucion Politica, dando aplicacion a los articulos 14 a 18
de la Ley 80 de 1993y el articulo 13 de la Ley 1150de 2007. EI Consejo Directivo,
podra determinar las cuantias y casos en los cuales sea necesario adelantar procesos
de seleccion que garanticen la participacion publica. ”....(Decreto creacion Fondo

Adaptacion, 2010)

Constitucion Politica de Colombia - Articulo 209: “La funcién administrativa esta al
servicio de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad,
mediante la descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones. Las
autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado

cumplimiento de los fines del Estado. La administracion publica, en todos sus ordenes,


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=304#0
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=25678#0

tendra un control interno que se ejercera en los términos que sefiale la ley. .

(Constitucion Nacional - Articulo 209, 1991)

Constitucion Politica de Colombia - Articulo 267: “El control fiscal es una funcion
publica que ejercera la Contraloria General de la Republica, la cual vigila la gestion
fiscal de la administracion y de los particulares o entidades que manejen fondos o
bienes de la Nacion.

Dicho control se ejercera en forma posterior y selectiva conforme a los procedimientos,
sistemas y principios que establezca la ley. Esta podra, sin embargo, autorizar que, en
casos especiales, la vigilancia se realice por empresas privadas colombianas escogidas

por concurso publico de méritos, y contratadas previo concepto del Consejo de Estado.

La vigilancia de la gestion fiscal del Estado incluye el ejercicio de un control
financiero, de gestion y de resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad
y la valoracion de los costos ambientales. En los casos excepcionales, previstos por la
ley, la Contraloria podra ejercer control posterior sobre cuentas de cualquier entidad
territorial.

La Contraloria es una entidad de caracter técnico con autonomia administrativa y
presupuestal. No tendré funciones administrativas distintas de las inherentes a su
propia organizacion.

El Contralor seréa elegido por el Congreso en Pleno, por mayoria absoluta, en el primer
mes de sus sesiones para un periodo igual al del Presidente de la Republica, de lista de
elegibles conformada por convocatoria publica con base en lo dispuesto en el articulo

126 de la Constitucion y no podra ser reelegido ni continuar en ejercicio de sus



funciones al vencimiento del mismo.

Solo el Congreso puede admitir la renuncia que presente el Contralor y proveer las
faltas absolutas y temporales del cargo.

Para ser elegido Contralor General de la Republica se requiere ser colombiano de
nacimiento y en ejercicio de la ciudadania; tener mas de 35 afios de edad; tener titulo
universitario; o haber sido profesor universitario durante un tiempo no menor de 5
anos; y acreditar las calidades adicionales que exija la ley.

No podré ser elegido Contralor General quien sea o haya sido miembro del Congreso u
ocupado cargo publico alguno del orden nacional, salvo la docencia, en el afio
inmediatamente anterior a la eleccion. Tampoco podra ser elegido quien haya sido

condenado a pena de prision por delitos comunes.

En ningun caso podran intervenir en la postulacion o eleccion del Contralor personas
que se hallen dentro del cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad y
primero civil o legal respecto de los candidatos. ”(Art. 267 - Constitucion Pdlitica de

Colombia, 1991).

Ante la necesidad de atender a los damnificados de manera pronta y oportuna, se estableci6 que
la contratacion celebrada en virtud de la declaratoria de emergencia econdémica, para la
reubicacion y reconstrucccion de las viviendas damnificadas, se regiria por el derecho privado,
sin embargo, revisado el modelo de contratacion que se esta siguiendo para la ejecucion del

programa afecta la efectividada del mismo, al aplicar normas de derecho publico.



al.- OTRAS NORMAS APLICABLES AL PROGRAMA:

Ademas de lo mencionado anteriormente, el Fondo Adaptacion en sus procesos

contractuales aplica las siguientes normas:

“s El literal d) del articulo 10 de la Ley 388 de julio 18 de 1997, establece las politicas,
directrices y regulaciones sobre prevencion de amenazas y riesgos naturales, el sefialamiento
y localizacion de las areas de riesgo para asentamientos humanos, asi como las estrategias de

manejo de zonas expuestas a amenazas y riesgos naturales.

* En el Paragrafo 2° del articulo 5 del Decreto 4702 del 21 de diciembre de 2010, se
establece que para efectos de superar la situacion de desastre y emergencia econémica,
social y ecoldgica declarada mediante el Decreto 4580 de 2010, el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica DANE, en coordinacion con las entidades y
organismos que determine el Gobierno Nacional, realizara un censo Unico nacional de
damnificados por el Fenémeno de la nifia 2010-2011, que se actualizara periodicamente a fin

de precisar la poblacion que debe ser atendida.

 La Ley 1523 del 24 de abril de 2012 adopta la politica nacional de gestion del riesgo de
desastres y establece el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, y en su

articulo 38 establece la Incorporacion de la gestion del riesgo en la inversion publica.



* La Resolucién N°001 del 10 de febrero de 2012 adopt6 el Manual de Contratacion y de

Supervision del Fondo Adaptacion.

 La Resolucion No.009 del 27 de febrero de 2013, con la cual e adopta el Manual Operativo
de los Contratos de Operadores Zonales de Vivienda; se definen los términos, condiciones,
requisitos y procedimientos bajo los cuales deberd llevarse a cabo la reconstruccion y
construccion de viviendas destruidas reportadas en el Registro Unico de Damnificados -
REUNIDOS, sirviendo como guia de operaciones de todos los actores involucrados. El

manual es de obligatorio cumplimiento.

* Resolucion 046 del 6 de septiembre de 2013, la cual modifica parcialmente el Manual
Operativo a la actualizacion del valor de los planes de intervencion, los documentos soporte
de la tenencia de los inmuebles, asignacion de las viviendas, entrega y escrituracion de

vivienda nueva y usada, entre otros aspectos.”. (Contraloria General de la Republica, 2014)

* Resolucion 340 del 29 de abril de 2015

* Instructivos:

¢ “Instructivo de Revocatoria y/o Restitucion de las soluciones de Vivienda
Entregadas

¢ Instructivo de Reconstruccién en sitio propio

¢ Instructivo General Programa Nacional de Vivienda

¢ Instructivo General Programa Nacional de Vivienda V2



¢ Instructivo General Programa Nacional de Vivienda V3

¢ Instructivo Social del sector vivienda V1.1

¢ Instructivo Social del sector Vivienda V1.2

¢ Instructivo Técnico criterios de Intervencion

¢ Instructivo de Tenencia

¢ Instructivo Cierre de Verificacion

¢ Instructivo Fondo Rotatorio

¢ Instructivo de Interventoria de Vivienda V1

¢ Anexos1,2,345y6.1

¢ Anexo 8 — Diccionario del Registro tnico de Damnificados DANE

¢ Anexo 9 — Formato Peritaje Técnico”(Fondo Adaptacion, 2016)

De conformidad, con el manual de contratacion - régimen privado de los recursos de inversion,
el cual establece las actividades a desarrollar en la entidad para la suscripcion y ejecucién de los
contratos que ésta celebre la entidad, coinciden con los requisitos exigidos para el
perfeccionamiento, ejecucion y pago por la ley 1510 de 2013, mediante la cual se reglamenta el
sistema de compras y contratacion publica, en los que tiene que ver con el registro presupuestal,
asi mismo, el manejo del anticipo a través de patrimonio autonomo y la exigencia de garantias en

monto y amparos exigidos por la norma en mencién:

“MANUAL DE CONTRATACION — REGIMEN PRIVADO DE LOS RECURSOS DE
INVERSION - ARTICULO 4. NORMATIVIDAD APLICABLE. ... De conformidad con lo

dispuesto en el inciso segundo del articulo 2.13.1.1 del Decreto 1068de 2015, los procesos de



seleccién y contratos que requieran el Fondo Adaptacion para su funcionamiento, estaran
sometidos al estatuto General de Contratacion de la Adminsitracién Publica, contenido en las
leyes 80 de 1993 y 1150 de 2007 y las normas que las reglamenten, modifiquen o adicionen.
En tal sentido el Fondo Adaptacion acoge para estos efectos a los manuales, guias y buenas
practicas que establezca COLOMBIA EFICIENTE. ... (Adaptacion, manual de contratacion -

régimen privado de los recursos de inversion, 2015)

Ahora bien, si existe un Decreto Ley que establece un regimen juridico para la contratacion, no
se entiende porque mediante un Decreto se modifica, siendo una norma de una jeraquia inferior,

prevalece la del Decreto — Ley.

En cuanto a la seleccion de contratistas, el instructivo de la entidad — Fondo Adaptacion -
régimen privado para los recursos de inversion, el cudl establece y describe los tramites de que
debe agotar la entidad para el desarrollo de los procesos de contratacion y seleccion de
contratistas, contempla los procesos de seleccién contenidos en la Ley 1510 de 2013 y requisitos

que van desde la publicacién en el Secop, requisitos habilitantes, reglas de desempate, etc.

3.- DESCRIPCION DEL PROGRAMA

“El 24 de noviembre de 2011 en Acta No 007, el Consejo Directivo del Fondo Adaptacion

aprobd el "Programa Nacional de Reubicacidn y reconstruccion de viviendas para la Atencion de

Hogares Damnificados y/o Localizados en Zonas de Alto Riesgo no Mitigable Afectadas por los



Eventos Derivados del Fendmeno de la Nifia 2010-2011", con el que se pretende la
reconstruccion o construccion de hasta 109.861 viviendasdestruidasde acuerdo con el censo del

Registro Unico de Damnificados con viviendas Destruidas - REUNIDOS.

El programa, tiene como proposito proveer soluciones de vivienda a: i) comunidades afectadas
que se encuentren reportados en el Registro Unico de Damnificados con viviendas destruidas y

i) comunidades afectadas localizadas en zonas de alto riesgo no mitigable.

Mediante Acta No. 11 del 29 de marzo de 2012, el Consejo Directivo aprobo6 el esquema de
contratacion directa con las Cajas de Compensacion Familiar denominadas (Operadores
Zonales), identificados como la opcion mas eficiente, teniendo en cuenta su experiencia en el
disefio, construccion e interventoria de vivienda y obras de urbanismo, asi como experiencia en

el acompafiamiento social a comunidades.

Finalmente, mediante Acta No. 035 del 22 de agosto de 2013, el Consejo Directivo informa que
de 109.361 registros de reunidos, se proyecta atender 67.880 (62%), de las cuales 58.087 seran
atendidas por el Fondo Adaptacion con una inversion de $2.2 billones. Es asi como, el Fondo
Adaptacién definio en los contratos con los operadores zonales, que la intervencién en vivienda

se realizaria en cuatro fases:

Fase 1: Verificacion de la demanda e identificacion de oferta (validacion de Reunidos):
Fase I11: Definicion de Planes de Intervencion:

Fase Ill: Acompariamiento Social:



Fase IV: Ejecucion (incluye supervision y control)

Estas fases se pueden adelantar en paralelo, en particular, la fase de acompafiamiento social se
realizara durante toda la intervencion. Asi mismo, y de acuerdo con los avances parciales en las
zonas de actuacion, se podré iniciar la ejecucion en lugares para los que se tengan resultados
definitivos y aprobados de verificacion, se cuente con informacion de riesgo definido, y en donde
exista oferta de vivienda identificada, previo visto bueno del Plan de Intervencién definido para

dicha zona.”.(Contraloria General de la Republica, 2014).

La gestion que se describe en éste acapite, la desarrolla el Fondo Adaptacion a través de
Operadores Zonales que fueron contratados mediante la suscripcion de contratos de prestacion
de servicios, en los cuales se comprometen a proveer las soluciones de vivienda a los
damnificados beneficiarios del programa declarados elegibles en el proceso de verificacion,
actividad que se comprometen a desarrollar por su cuenta yriesgo, de manera directa o a través

de la subcontratacién de terceros.

4.- OPERADORES ZONALES:

Comfenalco Valle - Caja de Compensacion Familiar
Caja de Compensacion Comfandi

Comfama- Caja de Compensacion

Colsubsidio - Caja de Compensacion

Caja de compensacion del Cesar - Comfacesar



Caja de compensacion Comfenalco Santander

Caja de compensacion familiar Comfenalco Cartagena
Caja de Compensacién Guajira— Comfaguajira
Corporacion Minuto de Dios

Federacion Nacional de Cafeteros

Caja de Compensacién Comfachoco

Los Operadores Zonales de conformidad con los contratos suscritos con el Fondo
Adaptacion, ejecutan sus contratos a traves de contratistas interesados en participar en el
programa y que cumplan con ciertos requisitos, dichos contratos son regulados por normas
de derecho privado, teniendo en cuenta la naturaleza juridica de las entidades contratantes,

ademas por suscribirse en virtud de una declaratoria de emergencia econémica y social.

Sin embargo, revisados los requisitos exigidos a los contratistas que suscriben los contratos
de obra o de compraventa con los Operadores Zonales, son iguales o similares que los
contratistas del estado, exigencia del Registro Unico de Proponentes, Boletin de Riesgo
Reputacional(requisito eliminado por el Consejo de estado de sentencia Rad 11001-03-15-

000-2011-01127-00(CA) de fecha 8 de julio de 2014),

“... De otro lado, imponer la obligacion de inscripcion en dicho registro elaborado
por la misma entidad contratante, como requisito de contratacion, atenta contra el
principio de transparencia que debe informar estas actuaciones y que se garantiza

mediante la utilizacion del registro Unico de proponentes, reglamentado de manera



unificada para toda la contratacion estatal. Por esta razén, la Sala considera que la
consulta al RUP deberd realizarse por parte del Fondo en todos los procesos de
convocatoria abierta y convocatoria cerrada, en la medida en que éste se considera el
medio idéneo para verificar los requisitos minimos que debe reunir una persona para
contratar y para garantizar de esta forma, que posee las calidades necesaria para una
correcta ejecucion del objeto contractual, desde el punto de vista de su capacidad
juridica, técnica, econdmica y de experiencia. En tal virtud, tampoco resulta valida la
expresion segun la cual, “(...) el Fondo Adaptacion podra hacer uso del Registro Unico
de Proponentes en los casos que este lo determine”, por cuanto ello implicaria librar a
su sola voluntad la aplicacién de la norma. ”.(Sentencia Consejo de Estado, 2014, pag.

79)

No obstante de lo manifestado por el Consejo de Estado, se mantuvo la obligacion para los

contratistas de presentar el Registro Unico de Proponentes:

... De otro lado, se advierte que de acuerdo con lo establecido en el articulo 5° de la
Ley 1150 de 2007, la capacidad juridica, las condiciones de experiencia, la capacidad
financiera y de organizacién de los proponentes, fueron establecidos como requisitos
habilitantes para la participacion en los procesos de seleccién de contratistas®, lo que
significa que no dan puntaje, pero su cumplimiento debera ser verificado, para lo cual
se le atribuy6 a las Camaras de Comercio la facultad de efectuar tal verificacion, tal y
como se explico en el parrafo anterior y con fundamento en la misma, expedir la
respectiva certificacion, que serd la que deba aportarse con las ofertas presentadas
ante la entidad...(Sentencia Consejo de Estado, 2014, pag. pag 77)




Esteregistro lo llevan las camaras de comercio, alli deben inscribirse quienes aspiren a celebrar
contratos con el estado de ejecucion de obras, de suministro y prestacion de servicios, salvo las

excepciones taxativamente sefialadas en la ley.

De todas formas, se comparte la tesis del Consejo de Estado en el sentido de hacer exigible el
Registro Unico de Proponentes para los contratistas que aspiren a celebrar contratos con el
Fondo Adaptacion directamente, por mandato de la ley, debe hacerse la respectiva consulta 'y
tenerse en cuenta para los procesos de contratacion, lo que no se comparte es la exigencia del
Registro para los contratistas sub contratados por los Operadores Zonales, quienes celebran los
contratos con las Cajas de Compensacion, cuya naturaleza juridica es privada y no directamente

con el Fondo Adaptacion.

Asi mismo, se consulta a los Sub Contratistas los antecedentes en la Procuraduria, Contraloria,

Contaduria, Policia Nacional.

De otra parte,estos contratos estan sometidos a los requisitos que la entidad Fondo Adaptacion
exige para la escogencia de sus contratistas y el perfeccionamiento de los contratos,
cumplimiento de la cadena presupuestal de la entidad y suscripcion del acta de inicio para el
perfeccionamiento del contrato: Ademas, analizados los procesos contractuales que se llevan a
cabo por las diferentes Cajas de Compensacion, se observa que la consecucién de contratistas
para la ejecucion de los proyectos de vivienda, se hizo a través del procedimiento de
convocatorias, las cuales se realizaban a través de sus paginas web, cumpliendo caracteristicas
similares al de una convocatoria pablica, pudiendo realizar la escogencia de los mismos de

manera directa.



El instructivo dela cadena presupuestal dela entidad establece el procedimiento que surte el
Fondo Adaptacion en sus contrataciones, cudl es el trdmite que debe surtirse en la entidad para la
expedicion del CDR, del registro presupuestal, los requisitos que deben contener los contratos

que suscriban los Operadores Zonales para que proceda la solicitud del Registro Presupuestal.

5.- COMO AFECTA EL PROGRAMA EL MODELO DE CONTRATACION
ADOPTADO POR EL FONDO ADAPTACIONPARA LA ATENCION DE LOS

DAMNIFICADOS:

El modelo de contratacion implementado para la atencion de los damnificados de la ola invernal
ocurrida en Colombia durante los afios 2010 y 2011,incide en la efectividad del programa
afectando la entrega oportuna de las viviendas,al exigirse el cumplimiento de requisitos
establecidos en la ley 1510 de 2013, mediante la cual se reglamenta el sistema de compras y

contratacion publica.

El estado de ejecucién del programa del Fondo Adaptacion presenta un rezago de atencién
superior al 50%, en el Sector Vivivenda, conforme al informe de Gestion de la entidad
presentado en el mes de abril del presente afio, se han entregado 6993 de las 53.000 viviendas

que deberiann entregarse.



Es asi, como los diferentes medios de comunicacion han reportado sobre la gestion del Fondo

Adaptacion:

“La Procuraduria General de la Nacion presento al Senado un reporte de las acciones
de seguimiento sobre la atencion brindada por el Fondo de Adaptacién para la
reconstruccion, recuperacion, reactivacion econémica y social en las zonas afectadas

por el fendmeno de ‘La Nifia’ durante los afios 2010y 2011.

El Ministerio Publico alert6 el bajo nivel de ejecucion material de los proyectos y los
presuntos riesgos de inobservancia a los derechos de los colombianos beneficiarios de

estos.

La Procuraduria reporté que, segin informe entregado por el mismo Fondo de
Adaptacion, con corte a 31 de marzo de 2015, se tiene presupuestado construir un total
de 58.087 viviendas, de las cuales se han entregado 6.787, mientras que 7.053 estan en
etapa de construccion. Es decir, el 76 por ciento de los proyectos esta todavia pendiente

por iniciar ”.(Universal, 2015)

El diario El Pais reportd el 4 de marzo de 2015, sobre un informe presentado por la Contraloria
General de la Reublica y en donde se manifiesta precupacién por los contratos de prestacion de

servicios delos Operadores Zonales , asi:

“El seguimiento permitié advertir que algunos contratos se encuentran atrasados en su

ejecucion fisica real, de modo que se hace necesario la verificacion en campo y



examinar los soportes contractuales, si se tiene en cuenta que 18 contratos deben

terminar en el 2015. ”.(Pais, 2015)

Las metas establecidas se han incumplido asi:

Departamento Familias elegibles Vivienda entregadas

o LaGuajira|11.301|0

« Bolivar | 8.691 | 3.237

« Magdalena | 5.330 | 14

. Atlantico | 4.886 | 1.924

« Narifio | 4.035|0

o Cauca|3.382|0

o Coérdoba|3.257 |0

e Sucre |2.854 |72

o Cesar|2.796 | 41

« Chocd|2.460|0

La Contraloria General de la Republica en informe de Gestion de Agosto de 2015, realizé

observaciones al Sector Vivienda del Fondo Adaptacion, asi:



1.1.2. Avance Meta de Viviendas Entregadas. Observacion No. 1 Modificacion
Indicador de Viviendas Entregadas. A 31 de agosto de 2015 observamos que la entidad
ha modificado, disminuyéndola en un 21%, la meta de cumplimiento para la entrega de
viviendas, al pasar de 11.318 a 8.973, es decir son 2.345 soluciones menos de las
planeadas para la vigencia 2015. Por la anterior observacion, la entidad debe justificar
con los debidos soportes, la novedad de su Plan de Accion 2015, Version 5; porque
entendemos que el Indicador del NUmero de Viviendas Entregadas se fundamenta en la
ejecucion de metas de: 1-. Numero de Viviendas Aprobadas por la Interventoria
Contractual de los planes de intervencion presentados por los Operadores, de las
cuales se mide: 2-. Numero de Viviendas Contratadas. Ademas el Fondo debe informar
cudles son las acciones que ha tomado respecto de retrasos puntuales de los
Operadores Zonales y Contratos con Terceros, asi mismo por intervencion directa, si es
el caso, y/o ha sobredimensionado las metas de la vigencia 2.015. Observacion No. 2
Avance Viviendas Entregadas 2015. Reiteramos que en el primer semestre de 2015 por
operadores zonales, soportado con listado de beneficiarios, el programa ha entregado
935 soluciones de vivienda, con avance minimo del 8.26% frente al plan de accion I-1V
versiones enero-junio 2015, con el cual la entidad se propuso la meta de otorgar 11.318
viviendas a los damnificados, con riesgo de desplazar las metas a otras vigencias,
generar mayores costos, porque son pactados en salarios minimos y mas espera para
los afectados.

De otra parte, a 31 de agosto, segun Informe de Interventoria Contractual, nueve
Operadores Zonales han entregado 1.020 Viviendas en la vigencia, con avance del 11%

respecto de la meta modificada de 8.973 para el afio 2015.



1.1.3 Avance Presupuestal Total Estimado Programa Nacional y Vigencia 2015. De los
$2.117.000 millones aprobados por el Consejo Directivo del Fondo Adaptacion para el
Programa Nacional de Vivienda, la entidad a 31 de agosto de 2015 informa
compromisos acumulados 2012-2015 por $1.076.165 millones, correspondiente a un
avance presupuestal de 50.83% y pagos acumulados por $430.744 millones, es decir
desembolsos del 40.02%, Ver Tabla No. 7.(Contraloria General de la Republica al

Sector Vivienda - Fondo Adaptacion, 2015, pags. 11, 12)

De otra parte, los contratistas que celebran los contratos de obra tambien se ven afectados por la
demora en el giro de los recursos que financian la construccion de las viviendas, el pago de

intereses y de multas por la ejecucion tardia de los contratos.

El instructivo de Cadena Presupuestal establece que todos los contratos celebrados por la entidad
debe cumplir con el instructivo de Cadena Presupuestal, teniendo en cuenta que los contratos
celebrados por los contratistas con el Operador Zonal, por la naturaleza juridica de los

contratantes son de derecho privado y el Fondo Adaptacion no hace parte de los mismos:

“De manera atenta, a través de este comunicado, la Secretaria General da a conocer
formalmente el procedimiento sin excepcion se debe seguir para el tramite de la
solicitud del Disponibilidad Presupuestal de Recursos de Inversion — CDR y el Registro
Presupuestal — RP, en las contrataciones que realice el Fondo Adaptacion y en los que
se efectlen a traves de Gerencias, Interventorias o procesos delegados por el Fondo

Adaptacion. ”...(Fondo Adaptacion, 2014, pag. 1)



Los contratos suscritos por los Operadores Zonales contienen clausulas exorbitantes propias del

derecho publico:

“DECIMA SEXTA.- IMPOSICION DE MULTAS, SANCIONES Y
DECLARATORIA DE INCUMPLIMIENTO: Las partes acuerdan que la Contratante
podré declarar el incumplimiento parcial o total del contrato, cuantificando los
perjuicios del mismo, imponer las multas y sanciones pactadas en el contrato, y hacer
efectiva la clausula penal. Para tal efecto observaran el siguiente procedimiento: a)
Evidenciado un posible incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista, La
Contratante citara al Contratista a audiencia para debatir lo ocurrido. En la citacion,
hara mencion expresa y detallada de los hechos que la soportan, acompafiando el
informe de interventoria o de supervision en el que se sustente la actuacion y enunciara
las clausulas posiblemente violadas y las consecuencias que podrian derivarse para el
contratista en desarrollo de la actuacion. En la misma se establecera el lugar, fechay
hora para la realizacion de la audiencia, la que podra tener lugar a la mayor brevedad
posible, atendida la naturaleza del contrato y la periodicidad establecida para el
cumplimiento de las obligaciones contractuales. En el evento en que la garantia de
cumplimiento consista en poéliza de seguros, el garante sera citado de la misma manera;
b) En desarrollo de la audiencia, EI Representante Legal o El Secretario General de la
Corporacion, quienes podran actuar por medio de delegado, presentara las
circunstancias de hecho que motivan la actuacion, enunciara las posibles normas o

clausulas posiblemente violadas y las consecuencias que podrian derivarse para el



contratista en desarrollo de la actuacion. Acto seguido se concedera el uso de la
palabra al representante legal del contratista o a quien lo represente, y al garante, para
que presenten sus descargos, en desarrollo de lo cual podré rendir las explicaciones del
caso, aportar pruebas y controvertir las presentadas por la contratante; c) Hecho lo
precedente, mediante decision motivada en la que se consigne lo ocurrido en desarrollo
de la audiencia y la cual se entendera notificada en la misma diligencia, la Contratante
procedera a decidir sobre la imposicion o no de la multa, sancion o declaratoria de
incumplimiento. Contra la decision asi proferida solo procede el recurso de reposicion
que se interpondrd, sustentard y decidira en la misma audiencia. La decision sobre el
recurso se entendera notificada en la misma audiencia; d) En cualquier momento del
desarrollo de la audiencia, EI Representante Legal o El Secretario General de la
Corporacion o quien actte como su delegado, podra suspender la audiencia cuando de
oficio o a peticion de parte, ello resulte en su criterio necesario para allegar o
practicar pruebas que estime conducentes y pertinentes, o cuando por cualquier otra
razon debidamente sustentada, ello resulte necesario para el correcto desarrollo de la
actuacion. En todo caso, al adoptar la decision, se sefialaré fecha y hora para reanudar
la audiencia. La Contratante podra dar por terminado el procedimiento en cualquier
momento, si por algin medio tiene conocimiento de la cesacion de situacion de

incumplimiento. ”.(Corporacién EI Minuto de Dios, 2016, pag. 14 y 15)

6.- RESPONSABILIDAD DEL ESTADO:



La entidad debe revisar su modelo de contratacion en aras de mejorar sus procesos y contribuir a
la efectividad del programa para la atencion de los damnificados en el menor tiempo posible, el
mejoramiento de sus procesos evita que el estado responda patrimonialmente por el dafio
antijuridico causado por la omision de los agentes del estado,

Al hacer nugatorios los derechos de los damnificados y demaés intervnientes en el proceso de

atencion.

Se debe tener en cuenta que la intencion del Gobierno al expedir el Decreto 4819 de 2010, otorgo
una herramienta para agilizar la atencion, una regulacion por normas de derecho privado(Decreto
creacion Fondo Adaptacion, 2010), es decir el espiritu del Decreto es otorgar un instrumento de
contratacion al Fondo y a los Operadores que no estuviera sujeto a mayor formalidad que la que
exige el derecho privado, teniendo en cuenta que el programa va dirigido a una poblacién en
situacion de vulnerabilidad que no soporta el cumplimiento de una convocatoria publica por el
tiempo, o de cumplimiento de requisitos excesivos para el contratista, que por atender zonas de
dispersion y rurales, no tienen los recursos para financiar un proyecto con sus propios recursos
hasta que el giro de los mismos sea autorizado por todas la partes intervinientes del contrato y de

las fiduciarias que administran los anticipos.

7.- CONCLUSION:

Se concluye entonces, que la entidad Fondo Adaptacion debe reformar el modelo de

contratacion, para ello debera modficar la estructura interna del proceso, con el fin de evitar

demoras en los procesos, siendo el Operador Zonal el encargado de proveer las soluciones de



vivienda a los damnificados en virtud de los contratos de prestacion de servicios suscritos con el
Fondo Adaptacion, debe ser quien determine los requisitos que deben cumplir sus contratistas,
asi mismo, debe tener completa autonomia en el manejo de los recursos destinados para la
ejecucion de los contratos de obra y compraventa, recursos plenamente garantizados con las
garantias contempladas en su contrato y es quien debera responder directamente ante el estado
por una debida ejecucion de los recursos, evitando el desgaste administrativo de la entidad, los

costos que la misma genera y por supuesto, el tiempo que lleva los mismos.



